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v se regulariza el Cannabis de uso adulto.

PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO de 2021

“Por medio del cual se modifica el articulo 49 de la Constituciéon Politica de
Colombia y se regulariza el Cannabis de uso adulto”.

EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:
ARTICULO 1°. El articulo 49 de la Constitucién Politica quedara asi:

ARTICULO 490. La atenciéon de la salud y el saneamiento ambiental son
servicios publicos a cargo del Estado. Se garantiza a todas las personas el acceso
a los servicios de promocioén, proteccion y recuperacion de la salud.

Corresponde al Estado organizar, dirigir y reglamentar la prestacion de servicios
de salud a los habitantes y de saneamiento ambiental conforme a los principios
de eficiencia, universalidad y solidaridad. También, establecer las politicas para
la prestacién de servicios de salud por entidades privadas, y ejercer su vigilancia
y control. Asi mismo, establecer las competencias de la Nacion, las entidades
territoriales y los particulares y determinar los aportes a su cargo en los términos
y condiciones senalados en la ley.

Los servicios de salud se organizaran en forma descentralizada, por niveles de
atencion y con participacion de la comunidad.

La ley sefialara los términos en los cuales la atencién basica para todos los
habitantes sera gratuita y obligatoria.

Toda persona tiene el deber de procurar el cuidado integral de su salud y de su
comunidad.

El porte y el consumo de sustancias estupefacientes o psicotropicas esta
prohibido, salvo prescripcion médica. Con fines preventivos y rehabilitadores la
ley establecera medidas y tratamientos administrativos de orden pedagoégico,
profilactico o terapéutico para las personas que consuman sustancias
estupefacientes o sicotropicas. El sometimiento a esas medidas y tratamientos
requiere el consentimiento informado del adicto.

La prohibicién prevista en el inciso anterior no aplicara frente al cannabis
y sus derivados para el uso por parte de mayores de edad. Tampoco aplicara
para la destinacion cientifica de estas sustancias, siempre y cuando se
cuente con las licencias otorgadas por la autoridad competente. La Ley
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podra restringir y sancionar el porte y consumo del cannabis y sus
derivados en espacios publicos, zonas comunes y entornos escolares, entre
otros.

Asi mismo el Estado dedicara especial atencion al enfermo dependiente o adicto
y a su familia para fortalecerla en valores y principios que contribuyan a prevenir
comportamientos que afecten el cuidado integral de la salud de las personas y,
por consiguiente, de la comunidad, y desarrollard en forma permanente
campanas de prevenciéon contra el consumo de drogas o sustancias
estupefacientes y en favor de la recuperacion de los enfermos dependientes o
adictos.

ARTICULO 2 TRANSITORIO. El Gobierno Nacional tendra un plazo de seis (6)
meses, contados a partir de la promulgacion del presente Acto Legislativo, para
formular, divulgar e implementar una politica publica estricta en torno a la
prevencion y atenciéon del consumo del cannabis, dicha politica debe estar
acompanada con una estrategia educativa nacional integral que tenga como
objetivo la prevencién del consumo.

ARTICULO 3. VIGENCIA. El presente Acto Legislativo rige a partir de su
promulgacion. El articulo 1 entrara en vigencia doce (12) meses después de la
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EXPOSICION DE MOTIVOS.

La presente exposicion de motivos esta compuesta por once (11) apartes:

CONTENIDO.
1. Antecedentes del Proyecto.
2. Objeto del Proyecto de Acto Legislativo.
3. Problema a resolver.
4. Antecedentes.
4.1 Antecedentes Juridicos y normativos sobre la materia en Colombia.
4.2 Postura actual frente al uso del cannabis a nivel internacional.
4.2.1 Impacto econémico de la regulacion en el caso internacional.
5. Impacto Econémico de la Industria del Cannabis Medicinal en Colombia.
6. Regulacion de estupefacientes en Colombia: analisis constitucional y legal.
6.1 Prohibicion vs. Derechos fundamentales.
6.1.1 Derecho al libre desarrollo de la personalidad.
6.1.2 Derecho a la igualdad.
6.1.3 Derecho a la salud.
6.2 Analisis constitucional de la regulacion actual frente al porte y consumo
de estupefacientes.
6.2.1 Afectacion del derecho a la salud por el consumo de sustancias
estupefacientes o psicotrépicas.
6.2.1.1 Frente al dafio al consumidor.
6.2.1.2 Frente a la probabilidad de desarrollar trastornos asociados al
consumo.
6.2.1.3 Frente al aumento del consumo por regulacion.
6.2.1.4 Frente al aumento de violencia por consumo de cannabis.
6.2.2 Regularizacién exclusiva del cannabis.
6.2.3 Juicio integrado de igualdad.
7. Analisis de la afectividad de la politica de criminalizacién del porte y
consumo de drogas.
8. Modificaciones a la Constitucion.
9. Conclusiones.
10.Conflictos de Interés.
11.Referencias.

1. ANTECEDENTES DEL PROYECTO.

El 15 de agosto de 2019 fue radicado por los H.R. Juan Carlos Lozada Vargas, H.R.
Juan Fernando Reyes Kuri , H.R. César Augusto Lorduy Maldonado, H.R. Andrés
David Calle Aguas , H.R. Alfredo Rafael Deluque Zuleta, H.R. Katherine Miranda
Pena , H.R. Juanita Maria Goebertus Estrada , H.R. Alejandro Alberto Vega Pérez ,
H.R. Ciro Fernandez Nunez , H.R. Harry Giovanny Gonzalez Garcia, H.R. David
Ricardo Racero Mayorca , H.R. Mauricio Andrés Toro Orjuela, H.R. Catalina Ortiz
Lalinde , H.R. Jairo Humberto Cristo Correa , H.R. Fabio Fernando Arroyave Rivas,
H.R. Inti Raul Asprilla Reyes y otros el Proyecto de Acto Legislativo No. 172 de

2019C “POR MEDIO DEL CUAL SE MODIFICA EL ARTICULO 49 DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA Y SE REGULARIZA EL USO RECREATIVO
DEL CANNABIS”.

El 24 de septiembre de 2019 el proyecto fue puesto en consideracién de la Comision
Primera Constitucional Permanente de la Camara de Representantes y fue
aprobado su informe de Ponencia de Primer Debate. El Proyecto de Acto Legislativo
continué6 su transito hacia la Plenaria de la Camara de Representantes, en donde,
si bien se radic6 Ponencia Positiva para Segundo Debate, el Proyecto debi6 ser
archivado en razon a que se agotaron los tiempos legislativos necesarios para
continuar su tramite, de acuerdo a lo dispuesto en los articulos 224 y 225 de la
Ley Sta de 1992.

El 20 de julio de 2020 se presenté nuevamente el proyecto, esta vez suscrito por
los H.R. Juan Carlos Lozada, H.R. Juan Fernando Reyes Kuri, H.R. Mauricio Toro,
H.R. Andrés Calle Aguas, H.R. Alejandro Vega, H.R. Carlos Ardila Espinosa, H.R.
Alejandro Carlos Chacoén, H.R. Julian Peinado, H.R. Harry Giovanny Gonzalez, H.R.
Fabio Fernando Arroyave, H.R. German Navas Talero, H.R. Juanita Goebertus,
H.R. Katherine Miranda Pena, H.R. Catalina Ortiz, H.R. José Daniel Lopez, H.R.
Cesar Augusto Lorduy, H.R. Alfredo Rafael Deluque, H.R. Inti Raul Asprilla y H.R.
Angel Maria Gaitan, bajo en nombre Proyecto de Acto Legislativo No. 006 de 2020C
“POR MEDIO DEL CUAL SE MODIFICA EL ARTICULO 49 DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE COLOMBIA Y SE REGULARIZA EL USO RECREATIVO DEL CANNABIS”.

El 15 de septiembre de 2020 el proyecto fue puesto en consideracion en la Comision
Primera Constitucional Permanente de la Camara de Representantes, donde fue
aprobado.

El 03 de noviembre de 2020 tuvo lugar el segundo debate del Proyecto de Acto
Legislativo ante la Honorable Plenaria de la Camara de Representantes, en donde
se archivé.

Por esta razon, se pone a consideracion del Honorable Congreso de la Republica
este proyecto de Acto Legislativo, ajustado con las modificaciones pertinentes, que
surgieron durante su transito en la Camara de Representantes.

2. OBJETO DEL PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO.

El presente Proyecto de Acto Legislativo tiene como objeto permitir la regularizacion
del uso del cannabis por parte de mayores de edad, asi como la unificacién de la
normativa actual respecto a la utilizacion del cannabis para uso cientifico, siempre
y cuando se cumplan los requerimientos establecidos. Lo anterior dirigido a
reconocer y garantizar los derechos fundamentales a la igualdad y al libre
desarrollo de la personalidad, a unificar las referencias constitucionales, legales y
jurisprudenciales sobre la materia y a plantear una estrategia distinta para
combatir el trafico ilegal de cannabis, como tactica para reducir la violencia en el
pais.

3. PROBLEMA A RESOLVER.

En Colombia, de acuerdo al articulo 49 Constitucional el cual fue modificado por
el Acto Legislativo 02 de 20091, esta prohibido el porte y consumo de cualquier tipo
de sustancia estupefaciente o psicotropica (hojas de coca, cocaina, opio,
dihidromorfina, heroina, metadona, morfina, cannabis y su resina y los extractos y
tinturas de cannabis, amapola, droga sintética, nitrato de amilo popper, ketamina,
GHB, entre otras), salvo prescripcion médica. Prohibicion que fue incluida con la
finalidad de proteger la salud publica de los colombianos.

Este listado incluye el THC CANNABIS, sustancia de reconocidos efectos
terapéuticos de tipo anestésico, anticonvulsivante, anti glaucomatoso y
antiasmatico para uso en el tratamiento del glaucoma, del asma y de la epilepsia2.
Propiedades que llevaron a que la Organizacién Mundial de la Salud (OMS)
solicitara su eliminacién de la Lista IV3+ de la Convencién Unica de 1961 sobre
Estupefacientes, solicitud que fue acogida por la mayoria simple de los 53 Estados
de la Comisién de Estupefacientes -el 6rgano Ejecutivo de la ONU en politicas de
drogas- el cual decidi6 el 02 de diciembre de 2020 retirar el cannabis y su resina
de la Lista IV de la Convencion sobre drogas de 1961.5

La Ley 1787 de 2016 “Por medio de la cual se reglamenta el Acto Legislativo 02 de
2009, regularizo la importacién, exportacion, cultivo, produccion, fabricacién,
adquisicion a cualquier titulo, almacenamiento, transporte, comercializacion,
distribucién, uso de las semillas de la planta de cannabis, del cannabis y de sus
derivados siempre y cuando su finalidad sea médica o cientifica. En este sentido,
la ley adicion6é dos causales nuevas bajo las cuales esta permitido el porte de
cannabis, lo cual llevé a que hoy en dia exista una incoherencia entre la disposicion
constitucional y el desarrollo legal sobre la materia.

Adicional a lo anterior, el articulo 49 en su redaccion es, a todas luces, contrario a
lo dispuesto en las garantias constitucionales que dan contenido a los derechos
fundamentales al libre desarrollo de la personalidad, la igualdad y la salud publica.
Lo anterior, en tanto limita sin fundamento constitucional alguno el ejercicio de
una actividad que repercute de forma exclusiva en la orbita del individuo.

En consecuencia, es claro que se requiere de una reforma constitucional que,
ademas del uso medicinal, permita el uso cientifico y adulto del cannabis y sus
derivados tomando en consideracion las actuales posturas globales en el asunto,
propendiendo por la despenalizacion y regularizacion del porte y consumo.

1 “Por el cual se reforma el articulo 49 de la Constitucion Politica.”
2 Roberto Serpa Florez, Psiquiatria médica y juridica, 2007.

3 (la categoria mds restrictiva de la convencion sobre drogas de 1961 que reune las que se P

dariinas y con beneficios médicos limitados)

4 International Drug Policy Consortium, 2019. La OMS cambia su posicion con respecto a la marihuana, recuperado de:
htips:/ /idpe.net/ es/ alerts/2019/02/1a-OM: ia-s #. XTS 1wX3xBOk. wh

shttps:/ /wwuw.eltiempo.com /justicia/servicios/ bis-de-lista-de-drog peli

medicinales-

55255141~ a%200NU%20ap:
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4. ANTECEDENTES.

4.1 ANTECEDENTES JURIDICOS Y NORMATIVOS SOBRE LA MATERIA EN
COLOMBIA.

Colombia inici6 el camino de la regulacion del consumo de estupefacientes hace
mas de 30 anos, cuando se expidio la Ley 30 de 1986, “Por la cual se adopta el
Estatuto Nacional de Estupefacientes y se dictan otras disposiciones.” Dicha norma,
entre otras cosas, en el literal J del Articulo 2, defini6 las dosis para uso personal
de sustancias estupefacientes, asi:

“ARTICULO 2o. (Definiciones). Para efectos de la presente Ley se adoptardn
las siguientes definiciones:

J) Dosis para uso personal: Es la cantidad de estupefacientes que una
persona porta o conserva para su propio consumo. Es dosis para uso
personal la cantidad de marihuana que no exceda de veinte (20) gramos; la
de marihuana hachis que no exceda de cinco (5) gramos; de cocaina o de
cualquier sustancia a base de cocaina la que no exceda de un (1) gramo, y
de metacualona la que no exceda de dos (2) gramos.

No es dosis para uso personal, el estupefaciente que la persona lleve
consigo, cuando tenga como fin su distribucién o venta, cualquiera que sea
su cantidad.”

Ademas, la Ley 30 de 1986, reglament6 en su Articulo 32 lo concerniente a la
penalizaciéon del cultivo, conservacién o financiacién de plantaciones (niimero
superior a veinte (20) plantas) de marihuana o cualquier otra planta de las que
pueda producirse cocaina, morfina, heroina o cualquier otra droga que produzca
dependencia, permitiendo tacitamente los cultivos (nimero inferior a veinte (20)
plantas) para uso personal.

Posteriormente la Corte Constitucional mediante sentencia C-221 de 1994, con
ponencia del Magistrado Carlos Gaviria Diaz, despenaliz6 el porte y el consumo de
la dosis personal de estupefacientes, al declarar contrario a la Constitucion el
Articulo 51 de la Ley 30 de 1986 (Estatuto Nacional de Estupefacientes), que
disponia penas privativas de la libertad para personas que fueran sorprendidas
portando menos de veinte gramos de marihuana o uno de cocaina. El argumento
esencial de la Corte fue que esas normas violaban la autonomia y el libre desarrollo
de la personalidad, pues la conducta del consumidor no afecta, en si misma,
derechos de otras personas.

Mucho ha ocurrido desde entonces, siete periodos presidenciales, cambios
regulatorios y legislativos que han hecho que la politica de drogas se haya ido
alejando del camino que reconocia los derechos de los consumidores como un
espacio y manifestacion de las libertades individuales dentro de un Estado
democratico.

En el afno 2009 se realizaron en el pais varios esfuerzos por penalizar el consumo
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adulto, los cuales culminaron en la expedicién del Acto Legislativo 02, a través del
cual se reformé el articulo 49 superior, elevando a rango constitucional la
prohibicién de porte y consumo de sustancias estupefacientes o psicotrépicas,
salvo en los casos de prescripcién médica.

Este cambio constitucional, que contrariaba los pronunciamientos
jurisprudenciales sobre la materia, propicié una ambigliedad juridica que derivo
en la restriccién del derecho fundamental al libre desarrollo de la personalidad de
los consumidores de sustancias psicotropicas o estupefacientes.

En el ano 2011, la reforma constitucional fue demandada por sustituciéon de la
Constitucién. No obstante, la Corte Constitucional en sentencia C-574 de 2011, se
declaré inhibida por ineptitud de la demanda presentada, omitiendo un
pronunciamiento de fondo sobre los cargos.

En aras de desarrollar la prohibicién constitucional, en el afio 2016 se discuti6 y
aprob6 la Ley 1787, “Por medio de la cual se reglamenta el Acto Legislativo 02 de
2009.”, (desarrollada mediante el Decreto 0613 de 2017). Esta norma regul6 la
produccién, expedicion de licencias y despenalizaciéon del porte y consumo de
sustancias psicotropicas y estupefacientes de conformidad con la referencia
constitucional sobre la materia. No obstante, en su objeto, delimitado en el articulo
1, la norma dispuso que se pretendia regular “el acceso seguro e informado al uso
médico y cientifico del cannabis y sus derivados”, referencia que de entrada muestra
una adicién a lo previsto en el articulo 29 constitucional: el uso cientifico.

Al revisar el resto de la norma se evidencia que se hace referencia a usos
medicinales del cannabis, prevision que no necesariamente se enmarca en la
referencia del articulo 49 de la Constitucién que se refiere exclusivamente a la
tenencia de una formula médica.

De lo anterior se colige entonces que la Ley 1787 de 2016 introdujo dos excepciones
adicionales al porte de cannabis, aumentando el margen de la prohibicion
dispuesta por el Acto Legislativo 02 de 2009.

En lo que respecta al uso adulto, la Ley 1801 de 2016 “Por la cual se expide el
Cédigo Nacional de Policia y Convivencia”, desarrollé dispuso en su articulo 33 la
prohibicién al consumo de drogas de uso ilicito, en aras de preservar la
tranquilidad, y las relaciones respetuosas de las personas y la comunidad.

Esta norma implementé un proceso abreviado encaminado a sancionar a las
personas que consumieran dichas sustancias, la cual contraria las garantias o la
imparcialidad necesaria para determinar la sancién a imponer con el agravante de
que genera una serie de estigmatizaciones en contra de los consumidores.

No obstante, en materia jurisprudencial se mantuvo la postura desarrollada en el
ano 1994, como se evidencio el 9 de marzo de 2016, cuando la Corte Suprema de
Justicia, mediante sentencia SP-2940-2016, reconocié nuevamente la posibilidad
de la despenalizacion del consumo, afirmando que los consumidores, enfermos o

adictos, podian portar una cantidad diferente a la fijada por la ley para la dosis
personal (20 gramos), siempre que: 1) esta fuera para su consumo personal o
aprovisionamiento y 2) no existieran indicios de trafico de sustancias de uso ilicito.

En el ano 2018 se retomo la prohibicién constitucional y, en desarrollo de la Ley
1801 de 2016, el Decreto 1844 prohibi6 el porte y consumo de la dosis minima y
faculté a la Policia Nacional para adelantar el decomiso de las sustancias
estupefacientes, asi como para la imposicion de una sancion.

Finalmente, y de forma reciente, la Corte Constitucional, en comunicado del 6 de
junio de 2019, informé que a través de la sentencia C-253 de 2019, declard
inexequible las “normas legales que establecen una prohibicion genérica y amplia al
consumo de bebidas alcohdlicas y sustancias psicoactivas en el espacio publico y en
espacios privados abiertos al publico o que trascienden a lo publicos”. Si bien la
sentencia no ha sido publicada, en el comunicado refiere la Corte que “el texto legal
de las reglas acusadas tiene unas amplias prohibiciones que impactan el ejercicio
del derecho al libre desarrollo de la personalidad de forma considerable”, afirmacion
que se enmarca en la ya enunciada linea jurisprudencial que identifica estos
asuntos como propios de la érbita del individuo.

Esto nos lleva a concluir que en Colombia han existido dos tendencias, una
prohibicionista, en contraposicién con una reivindicatoria de las libertades
individuales. Las Cortes han abierto la posibilidad de adoptar una politica de
drogas mas humana, garantista y eficaz al permitir la dosis minima, la dosis de
aprovisionamiento y el derecho al libre consumo, pero las politicas actuales
materializadas en el Acto Legislativo 02 de 2009, el Cédigo Nacional de Policia y el
Decreto 1844 de 2018, han optado por la aplicacién de medidas prohibicionistas
que desconocen derechos fundamentales.

Amén de lo anterior, existe una clara incoherencia entre la Ley 1787 de 2016 y el
articulo 49 de la constitucion, en tanto la Ley aumenté las excepciones a la
prohibicién del porte de cannabis.

Consecuencia de lo anterior, en la actualidad no exista certeza sobre los limites
constitucionales, legales y jurisprudenciales en la materia, por lo cual es pertinente
adoptar una Unica posicién estatal. Para el efecto, se procedera a realizar un
analisis de derecho comparado sobre la regulacion del cannabis en otros paises,
asi como de los efectos que se han derivado de la prohibicién actual. Finalmente,
se retomara el estudio constitucional y legal sobre la materia para justificar este
proyecto de Acto Legislativo.

4.2 POSTURA ACTUAL FRENTE AL USO DEL CANNABIS A NIVEL
INTERNACIONAL.

Son muchos los paises que poco a poco han venido realizando una transiciéon
hacia la regularizacién del cannabis tanto de uso adulto como de uso medicinal y
cientifico. Paises como Uruguay, Holanda, Canada, 18 estados de Estados Unidos

& Corte Constitucional, Comunicado de Prensa del 6 de junio de 2019.

y recientemente México, han enarbolado las banderas de la regularizacion del
cannabis como pioneros, en donde se puede encontrar un mercado legal con
controles eficaces y eficientes.

Uruguay, el Estado de Colorado y Canada han sido ejemplo en la regulacion de
disposiciones sobre enfoque, objetivos, autoridades de control, produccién,
distribucion, establecimientos para el consumo, edad minima, registro, publicidad,
fiscalidad, prevencion y destinaciéon de los recursos producidos por el nuevo

Sector privado. Sector privado.

Sector publico y fLocales comerciales con licencia .
N . oy . Locales comerciales
privado. de dispensacion de cannabis . .
N s . con licencia.
Farmacias. medicinal hasta jul.2014. -
Experimentos con

Clubes de cannabis. Después licencia medicinal y/o

comercial.

clubes de cannabis.

de venta

mercado legal, como se muestra a continuacion”:

Tabla 1.
Aspectos modificados en

Uruguay, Colorado (Estados Unidos) y Canada

URUGUAY COLORADO - EEUU ‘ CANADA
Enfoque
Salud publica. Salud y seguridad publica. E‘r.:tfﬁg:‘;e salud
Control estatal. Eficiencia y libertad individual. P o
RS = Seguridad en la
Desmercantilizacion Recaudacién. préctica

del cannabis.

Libre mercado.

Libre mercado.

Obicti

Proteger a los
habitantes del comercio
ilegal y el narcotrafico.

2
Enmienda 64:

Uso eficiente de los recursos para
la aplicacién de la ley.

Aumento de ingresos para fines
publicos.

Atacar consecuencias N T
. N Libertad individual. .
sanitarias, sociales y Proteccion de la
econémicas del uso I . salud.
pon Principio rector gobierno Colorado:
problematico de Ny Luchar contra el
. crear un entorno normativo y de . P
sustancias . crimen organizado.
N N aplicacion de la ley robusto que
psicoactivas.

Reducir la incidencia
del narcotrafico y del
crimen organizado.

proteja la seguridad publica y evite
el desvio de marihuana de venta al
por menor a personas menores de
21 afos o de fuera del estado de
Colorado.

d que regula

Access to Cannabis for

Instituto de Regulacion y r Marijuana Enforcement Division/ Medical Purposes

Control de Cannabis | Division de Aplicacion de la Ley | Regulations (ACMPR)

(IRCCA). Ministerio de | sobre Marihuana. del Ministerio de Salud

Salud Publica. Departamento de Hacienda. Canadiense (Health
Canada).

Distribucio

7 Esta comparacion se basa en la regulacion y normatividad de acuerdo a investigaciones publicadas por la Fundacién Renovatio y
por la Organizacion de los Estados Americanos (OEA), en especifico por la Comision Interamericana para el Control del Abuso de las
Drogas (CICAD) que se encarga del andlisis de los procesos regulatorios frente al cannabis y al problema de drogas en las Américas.

Farmacias acreditadas
en el registro del IRCCA.
Clubes de cannabis
registrados en el
IRCCA.

Establecimientos con autorizacion

Clubes de Cannabis.
Establecimientos con
licencias autorizadas.

Edad permitida

18 afnos

21 afos

18 a 21 anos segun la
provincia

0

Registro de cultivos en
el IRCCA (Datos de
caracter sensible).

Registro de personas
usuarias y de

No se permite segun la ley pero estan
obligados a instalar camaras que
registren la identidad de vendedor y

Registro de usuarios
de clubes de
cannabis.

Registro de usuarios

integrantes de clubes comprador. de cannabis
(Datos de caracter medicinal.
sensible).
Prohibida Regulada [ Prohibida
Fiscalidad

Precio de licencia + 20%
IVA en suspenso (no se
traslada al precio final
de venta al publico).

Impuestos municipales (variables)
Impuestos indirectos

(Excise taxes): 15% IVA especial
(Sales tax): 10%

IVA estatal: 2,9%

Existen dos tipos de

impuestos:
Nacional. Se
implementa un

impuesto consistente
en el pago de 1 délar
canadiense por gramo
o del 10% del precio
de venta final,
dependiendo de cual
sea el mas elevado.

Provincial. Se
implementa el
impuesto de venta de
cualquier  producto
que varia entre el 13 y
el 15%.

7 75 Tad.

de recursos r
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Impuestos indirectos.

Primeros 40 millones van a Fondo
para la construccién de escuelas.
Después de los 40 millones se
destinan a Fondo de Efectivo de
Marihuana  (Marihuana  Cash
Fund).

No se ha establecido
destinacion especifica.

Sistema  educativo y
Sistema de salud.

Prevencion

Programas dirigidos por
el Ministerio de Salud
canadiense en la
prevencion y uso

Integrada en los programas de

Disciplina obligatoria en prevencion de alcohol, tabaco,

el Sistema Nacional de

Educacion Publica. drogas‘ llegalizadas y otras responsable de las
sustancias. :
sustancias
psicoactivas.

Fuente: UTL~-Juan Fernando Reyes Kuri

Tabla 2.

tadas

URUGUAY COLORADO - EEUU

Regulacion ley. Regulacion de delitos cannabis

Puesta en marcha de Sistemas de monitoreo | Regulacién de establecimientos
y evaluacion de la implementacion de la ley

Formacion fuerzas seguridad aduanas Regulacion de impuestos

Creacion programa de capacitacion | Regulacion de penas por conducir bajo
especializada en politica de drogas y carrera | efectos cannabis
especializada en politicas de drogas.

Ensayo clinico uso cannabis para | Regulacion de Estudios sobre efectos
deshabituacion pasta base cannabis en la salud y sobre acciones y
gastos de represion.

Fuente: UTL-Juan Fernando Reyes Kuri

Por otra parte, las elecciones de 2020 en Estados Unidos le dieron una victoria al
cannabis de uso adulto. Arizona, Montana, Nueva Jersey y Dakota del Sur ahora
hacen parte de los estados que aprobaron el consumo de cannabis para adultos.8
Asi mismo, el 31 de marzo del 2021, el estado de Nueva York legalizo el consumo
de cannabis de uso adulto, convirtiéndose en el decimosexto estado que regula su
consumo.

& https:/ / nn.com/2020/11/06/I i d 1

Grafico 1. Industria del cannabis en Estados Unidos

Fuente: Marijuana Policy Project, grdfico desarrollado por Vox

En particular, la compafia de analisis e investigacion de mercado que se
especializa en la industria del cannabis, Brightfield Group, proyecta que, con los
nuevos Estados que aprobaron el uso adulto de cannabis y las recientes
incorporaciones como lo es el estado de Nueva York, Estados Unidos alcanzara los
45.000 millones de délares en ventas para 2025.9

El caso de México es particular, desde el 28 de junio del 2021 la ley no prohibe el
consumo de cannabis. Precisamente, la Suprema Corte emitié una declaratoria
general de inconstitucionalidad sobre la norma que prohibe el uso adulto de
cannabis, anunciando la inexistencia de riesgos colectivos para la salud. Esto a
modo comparativo con el resto de las drogas legales, como lo es el alcohol y el
tabaco. Asi las cosas, se podria interpretar que México es el segundo pais de
Ameérica Latina en aprobar el uso adulto de cannabis y su producciéon para
consumo personal. En consecuencia, el paso a seguir es el desarrollo integral de la
regulacion del cannabis.

9 Hemp CBD Market. Brightfield Group. 2021. de: hitps:/, nn.com/2020/11/06/
L B

Grafico 2. Legislacion sobre el uso del cannabis en América

Fuente: CNNEE.10

Con lo anterior, se evidencia que al menos siete paises en América Latina han
aprobado el cannabis con fines medicinales y inicamente dos, México y Uruguay,
lo han legalizado con fines de uso adulto.

4.2.1 IMPACTO ECONOMICO DE LA REGULACION EN EL CASO
INTERNACIONAL.

Diferentes aspectos econémicos muestran que la regulaciéon del uso adulto del
cannabis es un gran incentivo para fortalecer la economia. Si pensamos en
impuestos al consumo, estamos mirando una fuente de financiacién que puede ser
usada para programas sociales de salud y prevencion del abuso de sustancias.
Ademas, con la regulacion se estan generando empleos en el marco de la legalidad

10 https:/ /cnnespanol.cnn.com/ 2021/ 06/ 29/ maril I-pai 1 bis-l

e impulsando la economia. Lo cual repercute favorablemente en la lucha para
terminar con el mercado negro e ilegal y aliviar el sistema carcelario y judicial y,
convertir este flagelo en una politica encaminada al desarrollo sostenible del pais.

Asi como el alcohol y el tabaco estan regulados y pagan impuesto, los impuestos al
consumo del cannabis pueden ser una fuente de financiaciéon para Programas
Sociales, de Salud y de Prevenciéon de Abuso de Sustancias.

Este mercado en el mundo sigue generando ingresos y creciendo de manera
exponencial, segin Euromonitor International!! el mercado legal de cannabis
medicinal del mundo, estimado en 12.000 millones de délares en 2018, llegara a
166.000 millones de délares en 2025.

De otra parte, los profundos avances en la legislacion de distintos paises para
aprobar su uso medicinal han generado un aumento considerable, pasando de 1,4
toneladas (ton) para el afio 2000 a 406,1 ton en 2017 (JIFE, 2018).12

En Estados Unidos la marihuana es legal en los estados de Washington, Oregon,
Nevada, California, Alaska, Colorado, Illinois, Michigan, Vermont, Arizona, Nuevo
México, Dakota del Sur, Virginia, Nueva York, Nueva Jersey, Connecticut,
Massachusetts, Maine y Montana!3. En los Estados de Colorado, Washington,
Oregoén y Alaska, hoy los ingresos por los impuestos en este tema se encuentran
por encima de los valores que habian estimado. Como lo muestra el reporte del
Drug Policy Alliance (Alianza para Politicas de Drogas) de 201814, los impuestos
recaudados por las ventas de marihuana:

e En Washington generaron ingresos por USD $315 millones en el ano fiscal
2016-2017.

e En Colorado las ventas generaron USD $600 millones desde 2014.

e En Oregon, se recaudaron en el periodo fiscal 2016-2017 USD $70 millones,
el doble de lo presupuestado inicialmente.

Asi mismo, de acuerdo con el Departamento de Impuestos de California (CDTFE)
la industria de cannabis, durante el tercer cuatrimestre de 2019, recaudé 845
millones de délares en impuestos.15

Estos nuevos ingresos han podido ser utilizados para la financiacién de programas
de educacion y politica social6:

il Cannabis  medicinal, una  oportunidad  econémica  para  Colombia.  Portafolio.  Obtenido  de:
https:/ /www.portafolio.co/ i I i ica-p lombia-537448

12 Informe 2017. Viena: Oficina de las Naciones Unidas.

3 https:/ /www. org/issues/ d

14 Drug Policy Alliance. 2018. From Prohibition to Progress: A Status Report on Marijuana Legalization. What We Know About
Marijuana  Legalization — in  Eight  States nd Washington, ~ D.C. (pp.2)  Recuperado  de:
http://fileserver.idpe.net/ library/ dpa_marijuana_legalization_report v8_0.pdf

15 https:/ /1 ic m/2020/ 12/ 18/ high: e L izati h

16 Ibidem.
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e Colorado distribuyé USD $230 millones al Departamento de Educacion
entre 2015 y 2017, para financiar la construccion de escuelas, programas
de alfabetizacion temprana y de prevencion del matoneo.

e Oregén destina un 40% de los ingresos por impuestos a la marihuana para
financiar el Fondo Estatal para las Escuelas y un 20% al tratamiento de
adicciones al alcohol y las drogas.

e Nevada proyecta invertir el 15% de su recaudo en el Fondo Estatal para las
Escuelas, lo cual se espera esté alrededor de USD $56 millones para los
proximos dos anos.

e Washington destina el 25% de su recaudo para programas de tratamiento
de abuso de substancias, la educacion sobre éstas y prevencion. Otro 55%
se destina a financiar planes basicos de salud.

e Se espera que, Alaska recoja USD $12 millones anuales que van a ser
usados para financiar programas de tratamiento de adiccién a las drogas y
centros comunitarios residenciales.

e California y Massachusetts invertiran parte de su recaudo de impuestos en
las comunidades mas afectadas por arrestos de drogas, encarcelamiento,
comunidades de bajos ingresos y para reparar el dano de la aplicacion
desigual de las politicas de drogas.

Lo anterior es importante verlo a la luz de las cifras de judicializacién, el consumo
de marihuana y salud en los Estados que han regulado el consumo adulto, respecto
al resto de los Estados en Estados Unidos que no lo han hecho. Por ejemplo:

e En los Estados donde fue regulada la marihuana bajaron significativamente
los arrestos por posesion de drogas, ahorrandoles cientos de millones de
doélares al Tesoro y antecedentes penales a las personas que los
estigmatizarian de por vida.l?

e El consumo de marihuana entre jévenes se ha mantenido estable en los
Estados que la han regulado. En los Estados de Washington, Colorado y
Alaska, la cifra de consumo de marihuana entre estudiantes de secundaria
esta en linea con el promedio nacional.!8

e La regulacién de la marihuana esta relacionada con tasas mas bajas de
sobredosis y muertes relacionadas a otras drogas mas peligrosas como los
opioides.19

17 Drug Policy Alliance. 2018. From Prohibition to Progress: A Status Report on Marijuana Legalization. What We Know About

Marijuana  Legalization ~ in  Eight  States  a Washington,  D.C. (Pp.1)  Recuperado de:
http://fileserver.idpe.net/library/ dpa_marijuana_legalization_report_v8_0.pdf

15 Ibidem

19 Drug Policy Alliance. 2018. From Prohibition to Progress: A Status Report on Marijuana Legalization. What We Know About
Marijuana  Legalization ~ in  Eight  States and  Washington,  D.C. (Pp.2)  Recuperado de:

http://fileserver.idpe.net/library/ dpa_marijuana_legalization_report_v8_0.pdf

e La regulacién de la marihuana no ha incremento los arrestos por conducir
en estado de intoxicacién por alcohol o drogas en los Estados de Colorado y
Washington.20

¢ No hay tampoco correlacion entre los accidentes de transito y la regulacion.
En Colorado y Washington, los accidentes son estadisticamente similares a
aquellos sin marihuana legal.2!

Por otra parte, los delitos en Estados Unidos relacionados con cannabis han sido
en muchos casos una excusa para fomentar la discriminacion racial. En particular,
las comunidades negras tienen 3,6 veces mas la probabilidad de ser arrestadas por
posesiéon de marihuana en comparacién con las personas blancas. Este hecho
profundiza las desigualdades econémicas entre las comunidades.22

Una de las principales dificultades que enfrenta el sector de la marihuana legal en
Estados Unidos es la restriccion federal a los bancos de recibir dineros procedentes
de negocios de marihuana, asi estos sean legales en algunos estados. En 2019 fue
aprobada en la camara de representantes la SAFE Banking Act, la cual permitiria
que los bancos reciban dineros licitos de los negocios de marihuana en los estados
donde ésta es legal, y prestarles servicios financieros.23 El proyecto de ley ahora se
encuentra en tramite en el Senado, donde de ser aprobado, mejoraria
significativamente las circunstancias bajo las que operan estos negocios en
Estados Unidos.2*

Es importante resaltar que, de acuerdo con la agencia calificadora de riesgo
crediticio Moody's, los ingresos por impuestos de la regulacién de la marihuana
recreativa son positivos para los Estados y ciudades de Estados Unidos que han
legalizado su consumo.25

Entonces, regular es una manera de impulsar la economia y generar empleos
dentro del marco legal. En Estados Unidos, el consumo de cannabis adulto se ha
vuelto un motor econdmico, segiin Drug Policy Alliance (2018)26, la industria de la
marihuana ha creado entre 165.000 y 230.000 empleos en ese pais, cifra que se
espera que crezca cuando mas Estados legalicen la marihuana y los mercados
cuenten con mas actores legales.

Ademas, un reporte del Congresista Norteamericano E. Blumenauer, sefiala cémo
la industria de la marihuana se ha convertido en una de las de mayor crecimiento

20 Ibidem.
21 Drug Policy Alliance. 2018. From Prohibition to Progress: A Status Report on Manjuana Legalization. What We Know About
Marijuana  Legalization ~ in  Eight  States nd Washington, (Pp. Recuperado  de:
htp. //fllesemey idpe.net/library/ dpa.mar juans, legalization report v8 0.pdf

22 https:/ m/2020/ 12/ 18/ high h

23 htps:, /www nytimes. com/2019/ 12/05/ business/ hemp-producers-bariks. html

24 https:/ /www.law360.com/ articles/ 1286752/ S islatic 020

5 Moody's. 2018. Recreational Marjuana Tax Revenues are Malgmal Credit ~ Positives.  Recuperado de:
hitps:/ /wwwcapitalig.com/ CIQDoNet/ D 17036 '339&from=CMénsl
code=L 1-02:28:22

26 Drug Policy Azuam 2018. From Prohibition to Progress: A Status Report on Marijuana Legalaatum What We Know About
Marijuana Legalization in Eight States and Washington, D.C. Recuperado

ight
http://fileserver.idpe.net/library/ dpa_marijuana_legalization_report_ 5.0, pdf

en Estados Unidos??. Pues las ventas crecieron de USD $4,6 billones en 2014 a
USD 5,5 billones en 2015, y se estiman en USD 7,2 billones en 2017. También,
senala el Congresista que la industria de la marihuana podria producir en Estados
Unidos alrededor de 300.000 empleos para 2020 y crecer a un monto cercano a los
USD $24 billones.

Debemos tener en cuenta que, muchos de los recursos generados por la industria
de la marihuana en Estados Unidos ahora estan ocurriendo en un mercado legal
en el cual pagan impuestos y existe una regulacién. Lo anterior es de gran
importancia, pues permite debilitar estructuras ilegales que se benefician de los
mercados generados por la ilegalidad de ciertas sustancias.

Por tanto, es importante pensar la regulacion como una herramienta para
desfinanciar economias ilegales, que en Colombia por mas esfuerzos que hemos
hecho no se ha podido lograr.

La regulacion del consumo de la marihuana puede ser una herramienta para
debilitar las organizaciones delictivas que se benefician de las economias ilegales
que se desarrollan alrededor de esta actividad. El primer ministro de Canada,
Justin Trudeau, mencioné en una conferencia econémica en 2016, que entre sus
dos principales razones para regular la marihuana en Canada esta evitar que
billones de billones de doélares vayan a los bolsillos del crimen organizado como
parte del comercio ilegal de marihuana en su pais, y asi reducir significativamente
el crimen28.

La Comision Global de Politicas de Drogas??, en su informe “Regulacién: El Control
Responsable de las Drogas”°, menciona que la regulacion de las drogas debe ser
incremental - iniciando con drogas de menor potencia —y que puede ser un camino
para desempoderar al crimen organizado. Asimismo, menciona cémo la regulacién
es una oportunidad para un desarrollo alternativo de poblaciones vulnerables, al
generar espacios para negocios legales, a través de canales reglamentados para
suplir la demanda que desplazan los canales ilegales.

Mas importante atun, senala el informe, es el hecho de que los impactos que puede
tener y ha tenido la lucha contra las drogas, como ha sido planteada hasta ahora,

27 Blumenauer, E. 2018. The Path Forward: Rethinking Federal Marjjuana Policy. (P.p.10).  Recuperado de:
https://blumenauer. house.gov/sites/. hou files/.

2 Washington Post 2016, Justin Trudeau may have made the best case for legal pot ever. Recuperado de:
https:/ /www.washingtonpost. com/news/wonk/wp/QOlé/Oﬁ/lD/ hy-peopl ze-i y
term=. 75678dd510b9

29 Establecida en 2011, la Comisién Global de Politicas de Drogas fue fundada por un grupo de lideres politicos del mundo y
expresidentes con el fin de “poner fin a la fracasada guerra a las drogas, y pedir reformas fundamentales del régimen mundial de
prohibicion de las drogas”. “La Comision es el grupo mas distinguido de lideres de alto rivel que ha convocado a realizar tales
cambios de gran alcance — 0 s6lo al y un mayor énfasis en los enfoques de salud piblica
al uso de drogas sino también 6 i ion de legales”. Algunos de los comisionados son:
Louise Arbour (Ex-Alta Comisionada para los Derechos Humanos de las Neciones Unidas), Sir Richard Branson (Fundador Virgin
Group), Fernando Henrique Cardoso (Expresidente de Brazil), Helen Clark (Ex Primer Ministra de Nueva Zelanda), Ruth Dreifuss
(Expresidenta de Suiza), Mohamed ElBaradei (Director General Emerito del Organismo Internacional de Energia Atémica y premio
Nobel de Paz), Joyce Banda (Expresidenta de Malawi), César Gaviria (Expresidente de Colombia, Ricardo Lagos (Expresidente de
Chile), José Ramos-Horta {E)cpvestdente de Timor-Leste y premio Nobel de Paz), Juan Manuel Santos (Expresidente de Colombia y
Premio Nobel Paz). Recuperado hitp:// www.globalcommissionondrugs.org/ wp
content/ themes/ gedp_ vI/pdf/Global Commission_on_Drug_Policy_ Press Release ._Spanish.pdf

0 Comision Global de Politicas de Drogas. 2018. Regulacién: El Control Responsable de las Drogas. Recuperado de:
http://fileserver.idpc.net/library/ SPA-2018_Regulation_Report_ WEB-FINAL.pdf

son marginales sobre los indices de consumo y comercializacion, pues “las leyes
econémicas de la oferta y la demanda no se rompen tan facilmente” .31 Es decir que,
en el caso que el suministro de cierta droga se vea disminuido por mayor
persecucion o actividad policiva, esto solamente se va a ver reflejado en costos mas
altos de los productos ilegales o en productos de menor pureza en el mercado.
Igualmente, los mayores precios en el mercado atraen nuevos actores al negocio de
las drogas ilegales, pues a partir de la prohibicion se generan retornos mas altos,
si bien existen mayores riesgos.

Al disminuir el retorno y beneficio al que pueden acceder actores ilegales en el
mercado de las drogas, se debilita el crimen organizado y se desarticulan canales
que sustentan estas economias. Es importante mencionar que, la economia ilegal
de las drogas trabaja en conexion con otras actividades delictivas, por lo que una
disminucién en el trafico de drogas, como lo que se espera sucederia con la
regulacion del uso adulto de la marihuana, podria tener repercusiones importantes
sobre otras actividades delictivas. De acuerdo con la OEA las actividades conexas
al trafico de drogas son: “el trdfico internacional de armas, contrabando, falsificacion
y trafico de personas, el control y la explotacién doméstica del trabajo sexual, el robo
y la venta de bienes robados, secuestro, extorsion y victimizacién de migrantes”.32

En marzo de 2020, Canada hizo un balance de su politica de salud publica de
regulacion del uso recreacional del cannabis ante la Comisién de Estupefacientes
de las Naciones Unidas.33 Casi un afno después de la implementacién de la medida,
se tienen los siguientes resultados alentadores:

e El mercado ilegal ya ha perdido un 30% de su participacién y no se ha visto
un incremento del mercado total del cannabis. Esto representa alrededor de
USD 2$ billones en ventas que no pasaron por organizaciones criminales.

e Los datos preliminares no muestran un incremento en el uso del cannabis
por parte de los jévenes y adultos jévenes.

* No se ha observado un incremento en el trafico ilegal de cannabis a través
de las fronteras internacionales.

Por otro lado, en Latinoamérica la experiencia de Uruguay es destacable pues ha
tenido una lucha con el mercado negro a través de precios del mercado. Con la
regulacién del uso adulto del cannabis, este pais ha dado lecciones de una politica
de regulacion estatal basada en el precio de una sustancia controlada en el
mercado ilegal. En Uruguay las farmacias actian como puntos de venta de la
marihuana producida por las companias que tienen autorizaciéon estatal y pueden
vender hasta 40g al mes a los compradores. Ademas, existe la alternativa de formar
clubes de marihuana, los cuales tienen permitido cultivar hasta 480g al afio por
persona.

31 Ibidem.
2 Comision Global de Politicas de Drogas. 2018. Regulacion: El Control Responsable de las Drogas. (Pp. 33). Recuperado de:
hetp:, //[lesemcv idpc.net/lirary/ SPA-2018_Regulation. Report WEE-FINAL paf.

Shtips:/, CND/CND_Sessions/ CND_63/Statements63_02.03.2020/ Country_03.03.202
o/ Canada pdf
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Dichas opciones de compra y produccién legales han representado un fuerte golpe
a las economias al margen de la ley. El Instituto de Regulacion y Control del
Cannabis de Uruguay (IRCCA) en su reporte34 para abril de 2020 indica que
alrededor del 22% de los usuarios de marihuana participan en el mercado regulado.
Segun el reporte del IRCCA, el numero de personas en el mercado regulado (ver
Grafico 1) muestra una tendencia ascendente, lo que indica que el mercado legal
gana cada vez mas espacio. Lo anterior es de gran importancia, pues las
estructuras ilegales de comercio de marihuana se estan viendo directamente
afectadas a través de la pérdida de clientes que deciden participar en los canales
legales. La compra promedio en los ultimos 4 meses se encontraba segun dicho
reporte entre 15 y 16 gramos, muy por debajo del maximo permitido de 40
gramos.35 Se registra que el principal problema ha sido la oferta, que no logra suplir
toda la demanda, lo que se espera solucionar con las nuevas licencias otorgadas.
Se espera que el mayor numero de licencia logre aumentar la participacion del
mercado legal de marihuana en el pais.

Grafico 3.
Evolucién de los registros totales en el mercado regulado
segin fecha de informes realizados.

Lo anterior, se ha logrado dado que el Gobierno fija el precio de la marihuana legal
y lo fija en linea al del mercado negro, por lo que no existen grandes incentivos
para que dicho mercado prospere. Actualmente el precio de 1 gramo de marihuana
se encuentra en $53 Pesos uruguayos, es decir alrededor de USD $1.2.36

Otro punto importante es que la regulacion de la marihuana para uso adulto puede
llevar a que los paises ahorren importantes recursos en politicas punitivas y

sobrepoblacion carcelaria.3” Estados Unidos, por ejemplo, lo ha logrado pues
cuando se dio la regulacion, disminuyeron significativamente los arrestos por
posesion de drogas.38 Los expedientes judiciales para los Estados de Washington y
Colorado entre 2011 y 2015 bajaron respectivamente 98% y 81%. Y los arrestos
por posesion de marihuana han disminuido significativamente de la siguiente
manera:39

e Colorado: 88% (2012-2015).

e Washington D.C.: 98.6% (2013-2016).
o Oregon: 96% (2013-2016).

e Alaska: 93% (2013-2015).

Emprender la regularizacion del uso adulto y cientifico del cannabis en Colombia,
representa una oportunidad para fortalecer la economia del pais, reducir el crimen
y los mercados ilegales, y ademaés aliviar el sistema carcelario y judicial nacional.
Respecto a este aspecto, segiin un estudio de Econcept?0, la firma liderada por el
ex ministro de Hacienda Juan Carlos Echeverry, las estimaciones de exportaciones
de cannabis podrian ascender entre los 2,300 y 17,700 millones de délares, con un
recaudo de impuesto a la renta entre 1.2 y 3.5 billones de pesos.

5. IMPACTO ECONOMICO DE LA INDUSTRIA DEL CANNABIS MEDICINAL EN
COLOMBIA.

Como ya se mencioné anteriormente, en el afio 2016 se discutié y aprobé la Ley
1787, “Por medio de la cual se reglamenta el Acto Legislativo 02 de 2009.”,
(desarrollada mediante el Decreto 0613 de 2017). Dicha Ley defini6é los criterios
generales para permitir la expedicion de licencias de uso de semillas, cultivo de
plantas y fabricacién de derivados del cannabis, bajo unos criterios estrictos y unos
requisitos sine qua non.

La industria del Cannabis medicinal le ha traido al pais diversos beneficios
teniendo en consideracién que el solo tramité y expediciéon de las licencias tienen
unos costos que oscilan entre los cuatro y los cinco millones.

e De acuerdo con FEDESARROLLO, la industria del cannabis genera
alrededor de 17,3 empleos formales por cada hectarea sembrada. Esto
muestra que, en comparacion con la industria de flores del pais, el namero
de empleos que deja la marihuana medicinal es igual al de dicho sector.#!

e A 2019 habia en Colombia 56 hectareas cultivadas responsables por la
generacion de 975 empleos y de US$99 millones en ingresos.
FEDESARROLLO estima que para 2025, con un crecimiento tendencial de

77 Referencia a “Sobredosis Carcelaria” tomada del titulo del informe de Dejusticia de 2017 titulado “Sobredosis Carcelaria y Politica
de Drogas en América Latina”.

# Drug Policy Alliance. 2018. From Prohibition to Progress: A Status Report on Marijuana Legalization. What We Know About
Legalizaton  in  Eight  States  and  Washington, ~D.C.  (Pp 1)  Recuperado  de:
http://fileserver.idpe.net/library/ dpa_marijuana_legalization_report_v8_0.pdf.

40 https:/ /wwuw.eltiempo.com/ politica/ congreso/ ion-de-l lombia-pulso-politico-538760
o

Marijuana
34 https:/ / www.ircca.gub. uy/ wp-content/ uploads/ 2020/ 04/ b df 39 [bidem.
35 https:/ /www.ircca.gub.uy/ wp-content/ uploads/ 2020/ 04/ b df
3 https:/, m.ar, 4 bi I bl d .

del-mercado/

(2019) La industria del cannabis medicinal en Colombia. Ramirez, Naranjo, Torres & Mejia. Bogotd. Obtenido de:
https:/ /wwuw.repository.fedesarrollo.org.co/ handle/ 11445/ 3823

cerca de 10% del area cultivada, se podria llegar a 450 hectareas, es decir,
mas de 7.700 empleos e ingresos cercanos a los US$790 millones.42

e Segin FEDESARROLLO, con la produccién obtenida a partir de las
hectareas ya cultivadas de cannabis medicinal o cientifico se generarian
para el afno 2020 una cifra de 109 millones de délares de exportaciones y
1.214 empleos.

o Con 1,558 H cultivadas en 2030 se podrian alcanzar ingresos entre
USD 1.532 millones (escenario 2 caen los precios al 75%) y USD 3.065
millones (escenario 1- caen los precios al 50%). El empleo generado,
llegaria a representar 41.748 empleos en 2030, incluyendo 26.968
empleos agricolas.*3

e Durante los ultimos cuatro anos de legalizaciéon, los emprendedores
colombianos han atraido mas de US$500 millones en inversion extranjera.4+

Bajo esta misma linea, el exministro Juan Carlos Echeverry, el recaudo generado
por esta industria podria evitarle al pais una reforma tributaria, ya que el recaudo
por concepto de impuesto de renta se podria ubicar entre 1,2 y 3,5 billones de
pesos. 45

El hecho de que la industria de cannabis medicinal pueda alcanzar ingresos
superiores a 100 millones de doélares a corto plazo es un hecho muy significativo,
si se tiene en cuenta que las exportaciones de flores se demoraron diez afios en
superar los US$100 millones y casi 25 afios en llegar a US$ 500 millones, como
bien lo indica Fedesarrollo.46

Aunado a que las cifras pueden continuar en aumento teniendo en consideracion
1) que dicho mercado deja de ser estigmatizado; 2) cada vez hay mas cupos
otorgados; 3) hay un aumento exponencial de solicitudes de licencias para el uso
de semillas, el cultivo de plantas y la fabricacién de derivados; y 4) Aumenta la cifra
de paises que se abren a este nuevo mercado.

6. REGULACION DE ESTUPEFACIENTES EN COLOMBIA: ANALISIS
CONSTITUCIONAL Y LEGAL.

La Corte Constitucional en Sentencia T-388 de 2013 determiné que la politica
criminal colombiana se ha caracterizado por ser reactiva, desprovista de una
adecuada fundamentacién empirica, incoherente, tendiente al endurecimiento
punitivo, populista, poco reflexiva frente a los retos del contexto nacional,

# Revista Dinero. Colombia ‘lidera” industria emergente del cannabis medicinal en Latinoamérica.  Obtenido de:
https://www.dinero. i ia-d bi inal- lombia/291948

4 Asocolcanna.
http:/, o q s
4 Fedesarrollo (2019) La industria del cannabis medicinal en Colombia. Ramirez, Naranjo, Torres & Mejia. Bogota. Obtenido de:
https:/ /www.repository.fedesarrollo.org.co/ handle/11445/3823

cCannabis  medicinal, el  salvavidas que  necesita la  economia?  Obtenida  de:
i is-medicinal-el. ita-l

subordinada a la politica de seguridad, volatil y débil. Estas caracteristicas
resultan problematicas, en tanto, desligan la politica criminal de sus objetivos
principales: combatir la criminalidad y lograr la efectiva resocializacion de los
condenados.

Bajo esta directriz, Colombia ha enfrentado el problema que se deriva del
narcotrafico, promoviendo politicas de criminalizacion que atacan indistintamente
a todos los eslabones de la cadena, no sélo a su produccién y trafico sino ademas
a su consumo. Estas politicas no han sido eficientes, principalmente porque a la
fecha no han logrado reducir de manera contundente la oferta o la demanda de
sustancias ilegales, generando efectos secundarios con graves repercusiones
sociales, tales como: 1) economias ilicitas (narcotrafico), 2) una discriminacion
injustificada a grupos poblacionales vulnerables, 3) violencia, 4) inseguridad en los
diferentes escenarios ciudadanos y 5) abuso de sustancias tanto legales como
ilegales.

Las politicas prohibicionistas, ademas de ser infructuosas van en detrimento de
los derechos fundamentales al libre desarrollo de la personalidad, igualdad y salud
publica.

La penalizacion del cannabis no impide que las personas accedan a ella, pero las
obliga a consumirla en condiciones de ilegalidad y bajo constante amenaza
policial.47

A continuacion, analizaremos las politicas actuales a la luz del derecho
constitucional colombiano, asi como de la politica criminal vigente. Esto con el fin
de evidenciar que es momento de cambiar la regulacion vigente en aras de
fortalecer un sistema juridico coherente y de lograr resultados mas efectivos en lo
relativo al control del porte y consumo del cannabis.

6.1 PROHIBICION VS. DERECHOS FUNDAMENTALES

Como fue referido al inicio de este documento, el consumo de sustancias
estupefacientes esta relacionado con tres derechos fundamentales: el derecho al
libre desarrollo de la personalidad, el derecho a la igualdad y el derecho a la salud.

6.1.1. DERECHO AL LIBRE DESARROLLO DE LA PERSONALIDAD

El derecho al libre desarrollo de la personalidad, manifestacion de la libertad como
un fin esencial del Estado Social de Derecho*8, se deriva del reconocimiento expreso
realizado por el Constituyente en el articulo 16 de la Carta Politica, en virtud del
cual “todas las personas tienen derecho al libre desarrollo de su personalidad sin
mas limitaciones que las que imponen los derechos de los demds y el orden juridico.”

Este derecho, de naturaleza fundamental, ostenta un vinculo innegable con el
derecho a la dignidad humana y “busca proteger la potestad del individuo para

7 Rodrigo Uprimny, “Una oportunidad perdida’, Dejusticia. 2019,
45 Predmbulo de la Constitucion Politica de 1991
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autodeterminarse; esto es, la posibilidad de adoptar, sin intromisiones ni presiones
de ninguna clase, un modelo de vida acorde con sus propios intereses, convicciones,
inclinaciones y deseos, siempre, claro estd, que se respeten los derechos ajenos y el
orden constitucional”.4°

En reiterados pronunciamientos, la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha
sido enfatica en que todas las limitaciones al derecho al libre desarrollo de la
personalidad deben contar con un fundamento juridico constitucional.5® Lo
anterior implica que la libertad de configuracion legislativa se encuentra
especialmente restringida y que, en cualquier caso, es necesario realizar un juicio
de ponderacién para garantizar que no se vea afectada la autonomia de cada ser
humano para alcanzar su realizaciéon personal.5!

Bajo esta linea jurisprudencial, la Corte ha reconocido, desde el ano 1991, un
extenso catalogo de derechos que habian sido limitados por iniciativa legislativa y
que hacian referencia a aspectos intimos de los ciudadanos, entre los que se
resaltan aquellos relacionados con la orientacion sexual o el consumo de
sustancias psicoactivas.

Fue precisamente este ultimo tema, la penalizacién del consumo de drogas, el que
motivé en el ano 1994 un analisis sobre el derecho al libre desarrollo de la
personalidad y a los limites del legislador en esa materia.

Dentro del analisis realizado por la Corte en la sentencia referida, afirmé el Alto
Tribunal que el “legislador puede prescribirme la forma en que debo comportarme
con otros, pero no la forma en que debo comportarme conmigo mismo, en la medida
en que mi conducta no interfiere con la érbita de accién de nadie. Si de hecho lo
hace, su prescripcién sélo puede interpretarse de una de estas tres maneras: 1)
expresa un deseo sin connotaciones normativas; 2) se asume dueno absoluto de la
conducta de cada persona, aun en los aspectos que nada tienen que ver con la
conducta ajena; 3) toma en cuenta la situacion de otras personas a quienes la
conducta del sujeto destinatario puede afectar.”

De lo anterior se desprende entonces que el Estado no esta facultado para imponer,
ni siquiera por la via legislativa, unos limites al accionar de cada individuo en
aquellas actividades que repercutan unicamente en su autodeterminacion, menos
aun cuando estos limites tengan como unico fundamento la imposicién de una
visién particular sobre lo que le conviene o no realizar al ser humano.52

Este analisis llevo a la Corte Constitucional, en aquella oportunidad, a declarar la
inexequibilidad de los articulos 51 y 87 de la Ley 30 de 1986 que sancionaban el
porte de dosis personal de cocaina, marihuana o cualquier otra droga que
produjera dependencia, pues contrariaban abiertamente los postulados del

49 Corte Constitucional, Sentencia C-336 de 2008. M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.

50 Ibidem.

51 No le corresponde al Estado, ni a la sociedad, sino a las propias personas, decidir sobre la manera en como desarrollan sus
derechos y construyen sus proyectos y modelos de realizacion personal”. Corte Constitucional Sentencia T-516 de 1998 M.P.: Antonio
Barrera.

52 Corte Constitucional, Sentencia C-221 de 1994. M.P. Carlos Gaviria Diaz.

derecho al libre desarrollo de la personalidad.

Sobre el particular, refirié la Corte que el consumo de este tipo de sustancias es un
asunto que no escapa de la orbita del ser humano y, en consecuencia, no es un
tema que pueda ser regulado por el Legislador, menos a través de la imposicion de
una prohibicién absoluta.

En esa medida, a partir de la fecha, las personas quedaron facultadas para el porte
y consumo de la dosis minima. Lo cual fij6 un claro limite entre la politica criminal
del Estado en materia de estupefacientes y la facultad individual para consumir
estas sustancias, como expresion del derecho fundamental al libre desarrollo de la
personalidad.

6.1.2. DERECHO A LA IGUALDAD

El derecho a la igualdad, consagrado en el articulo 13 de la Constitucion Politicass,
ha sido ampliamente desarrollado por la jurisprudencia constitucional que le ha
reconocido una estructura compleja, compuesta por varias facetass4: la igualdad
como valor, como principio y como derecho.

“En tanto valor, la igualdad es una norma que establece fines o propésitos,
cuya realizacion es exigible a todas las autoridades publicas y en especial
al legislador, en el desarrollo de su labor de concrecion de los textos
constitucionales.

En su rol de principio, se ha considerado como un mandato de optimizacion
que establece un deber ser especifico, que admite su incorporacién en reglas
concretas derivadas del ejercicio de la funcion legislativa o que habilita su
uso como herramienta general en la resolucion de controversias sometidas
a la decision de los jueces.

Finalmente, en tanto derecho, la igualdad se manifiesta en una potestad o
facultad subjetiva que impone deberes de abstencién como la prohibicion de
la discriminacién, al mismo tiempo que exige obligaciones puntuales de
accion, como ocurre con la consagracién de tratos favorables para grupos
puestos en situacion de debilidad manifiesta.”55

El principio impone al Estado entonces el deber de tratar a todos sus ciudadanos,
de tal modo que las cargas y las ventajas sociales se distribuyan equitativamente
entre ellos. Este deber, a su vez implica la implementacion de cuatro mandatos:

i.  -Trato idéntico a quienes se encuentren en circunstancias idénticas.

52 “Todas las personas nacen libres e iguales ante la ley, recibiran la misma proteccion y trato de las autoridades y gozardn de los

mismos derechos, libertades y s sin ninguna por razones de sexo, raza, origen nacional o familiar,

lengua, religién, opinién politica o filosdfica. El Estado promoverd las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y adoptaré

medidas en favor de grupos discriminados o marginados.

El Bstado protegerd especialmente a aquellas personas que, por su condicion econdmica, fisica o mental, se encuentren en
de debilidad i los abusos o maltratos que contra ellas se cometan

51 Corte Constitucional, sentencia C-220 de 2017. M.P. José Antonio Cepeda Amaris (E).

55 Corte Constitucional, Sentencia C-104 de 2016. M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.

ii. -Trato enteramente diferenciado a quienes no compartan con otros,
ningun elemento en comun.

iii.  -Trato paritario a quienes se encuentren en una posiciéon similar y
diversa, pero las similitudes sean mas relevantes que las diferencias
(trato igual a pesar de las diferencias).

iv.  -Trato diferenciado a destinatarios a quienes se encuentren en una
posicion en parte similar y en parte diversa, pero que las diferencias
sean mas relevantes que las similitudes.56

Lo anterior es consecuente con el pronunciamiento de la Corte Constitucional, en
la Sentencia C-221 de 1994 en la que una de las circunstancias que motivo la
inexequibilidad de las disposiciones que penalizaban la dosis personal fue que esta
medida implicaba un trato discriminatorio hacia los consumidores. Esto, en tanto
no se demostré que existiera un fundamento constitucional para soportar esta
prohibicién que unicamente traia como efecto la limitacién de los derechos de un
grupo poblacional.

6.1.3. DERECHO A LA SALUD.

Ahora bien, como fue advertido al inicio de esta exposicién de motivos, a pesar del
pronunciamiento de la Corte Constitucional y del reconocimiento, realizado via
jurisprudencial, de los derechos al libre desarrollo de la personalidad y la igualdad
de los consumidores, desde el afio 1994 iniciaron las iniciativas de reforma
constitucional para prohibir el porte y consumo de estupefacientes.

En la sentencia C-574 de 2011, a través de la cual la Corte Constitucional estudio
la demanda del Acto Legislativo 02 de 2009, se relataron todos los intentos de
modificacion del articulo 16 de la Constituciéon Politica que finalmente se
concretaron en el 2009 con un enfoque distinto: la proteccion al derecho a la salud.

El articulo 49 de la Carta Politica consagra la salud como un servicio publico a
cargo del Estado, entendido como el conjunto de politicas que buscan garantizar
integralmente la salud de la poblacién, por medio de acciones de salubridad
colectiva e individual, y sus resultados se constituyen en indicadores de las
condiciones de vida, bienestar y desarrollo del pais.

No obstante, a través de amplia jurisprudencia, la Corte Constitucional consolid6
un proceso de reconocimiento de la Salud como un derecho fundamental que
culminé con la expedicién de la Ley 1751 de 2015.57

Teniendo en cuenta que el consumo de estupefacientes habia sido tratado también

2 P, Westen. Speaking of equality. An Analisis of the Rhetorical forcé of Equality” in moral and legal discoruse, Princenton University
Press, 1990, c
 Corte Constitucional, Sentencia 171 de 2018, Cristina Pardo Schlesinger.

por la jurisprudencia constitucional desde el enfoque de los sujetos
farmacodependientes, en el ano 2009 se impulsé el Acto Legislativo que incluy6 la
prohibicién del porte y consumo de estas sustancias, desde el articulo 49
constitucional.

Sobre esta materia, la Corte habia venido reconociendo que es “deber del Estado
de brindar a las personas farmacodependiente el tratamiento necesario para superar
el estado de alteracion al que se encuentra sometido, resaltando que para la
prestacién de este servicio se debe tener en cuenta aspectos como el tiempo de
consumo, la sustancia ingerida y los problemas personales que del consumo se han
derivado”.58

Asi las cosas, partiendo de la posible afectacion que el consumo podria generar en
los individuos y en la proteccién al derecho a la salud de los colombianos, en el
2009 se incluyeron las siguientes modificaciones al articulo 49 C.P:

“El porte y el de 4 i fe o sicotrépicas
estd prohibido, salvo prescripcién medma. Con fines preventwos y
rehabilitadores la ley bl a y tr
administrativos de orden pedagdgico, profilactico o terapéuti
para las personas que dich 17 El

som a esas did y tr requiere el
consentimiento informado del adicto.

PN . . .

Asi mismo el al enfermo
dependtente o adicto y a su famtlta pura fortalecerla en valores y
pr ipios que contri a prevenir \p que

el cuidado integral de la salud de las personas y, por constgutente,
de la comunidad, y desarrollara en forma permanente campanas
de prevencién contra el consumo de drogas o sustancias
estupefacientes y en favor de la recuperacién de los adictos.”

De lo anterior se desprende que hoy en dia estd consagrada una prohibicion de
orden constitucional frente al consumo de sustancias estupefacientes o
psicotropicas, salvo prescripcion médica, en contraposicién a una prohibicién de
orden legal donde se exceptuan los fines medicinales y cientificos, como lo dispuso
la Ley 1787 de 2016. Lo anterior, como parte de la proteccién y reconocimiento del
derecho a la salud.

6.2. ANALISIS CONSTITUCIONAL DE LA REGULACION ACTUAL FRENTE AL
PORTE Y CONSUMO DE ESTUPEFACIENTES.

Es menester analizar los efectos de la politica actual frente al consumo y porte de
estupefacientes. Preliminarmente, es pertinente hacer referencia a un
pronunciamiento de la Corte Constitucional realizado en el 2002 con ocasién de
una demanda de inconstitucionalidad presentada contra todas las normas que
tipificaban los delitos de trafico de estupefacientes.

8 Corte Constitucional, Sentencia T-452 de 2018 M.P. José Fernando Reyes Cuartas.
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En esa oportunidad la Corte Constitucional entré a analizar si el criterio politico-
criminal del legislador, que le condujo a tipificar el trafico de estupefacientes, es
susceptible de control constitucional. Sobre el particular, reconocié la Corte que
“(...) si bien es cierto que el parlamento no es, ni mucho menos, la tinica instancia del
poder ptiblico en la que se pueden disenar estrategias de politica criminal, no puede
desconocerse que su decisién de acudir a la penalizacién de comportamientos no sélo
es legitima frente a la Carta por tratarse del ejercicio de una facultad de la que es
titular sino también porque ella cuenta con el respaldo que le transmite el principio
democrdtico”.5?

No obstante reconocié, como ya lo habia hecho en oportunidades anteriores, que
el margen de libertad legislativa se encuentra enmarcado por los valores superiores
del ordenamiento juridico, los principios constitucionales y los derechos
fundamentales.®© En esa medida concluyo, en lo respectivo al caso concreto que
“De alli que el cuestionamiento de la constitucionalidad de las normas que tipifican
el trafico de estupefacientes no deba hacerse genéricamente cuestionando una
politica criminal que se estima equivocada sino especificamente, esto es,
considerando cada una de las reglas de derecho contenidas en esas disposiciones y
confrontdndolas con el Texto Superior para evidenciar su incompatibilidad”.

En esa oportunidad la Corte se declaré inhibida por ineptitud de la demanda, no
obstante, es claro que en esta materia era plenamente aplicable lo que ya habia
sido dispuesto en la sentencia C-221 de 1994, en la medida en que el legislador no
podia tipificar como delito una conducta que repercutia exclusivamente en la esfera
del individuo.

En consecuencia, es posible diferenciar lo que compete a la politica criminal, en
tanto se trata de la tipificacion de conductas que repercuten en el orden juridico,
que afectan bienes juridicos y derechos de otros individuos de aquellas conductas
que Unicamente trascienden en el ambito personal y que, en consecuencia, no
deberian ser objeto de prohibicion.

6.2.1 AFECTACION DEL DERECHO A LA SALUD POR EL CONSUMO DE
SUSTANCIAS ESTUPEFACIENTES O PSICOTROPICAS.

Vale la pena preguntarse si el fundamento del Acto Legislativo 02 de 2009 es
plenamente aplicable para todos los tipos de sustancias estupefacientes o
psicotropicas. A saber, si el consumo de cualquiera de este tipo de sustancias tiene
la virtualidad de afectar la salud, entendida como derecho, principio y servicio
publico y si, en consecuencia, todas deben ser objeto de prohibicién constitucional.

En ese sentido, el cambio de enfoque en la politica de drogas exige evaluar con
detenimiento cual es la variable critica en este asunto. Por muchos afnos, la causa
prohibicionista ha estado sustentada en gran parte en la creencia que el consumo
no medicinal de cannabis es una gran amenaza contra la salud publica. Sin
embargo, en este proceso hemos llegado a entender que definitivamente, no hay

59 Corte Constitucional, sentencia C-420 de 2002, M.P. Jaime Cérdoba Trivirio.
60 Ibidem.

cambio de paradigma si no se despejan las dudas que en materia de salud hay
alrededor del consumo de cannabis de uso adulto.

6.2.1.1 FRENTE AL DANO AL CONSUMIDOR.

Sobre este particular, vale la pena traer a colacién el articulo “Drug harms in the
UK: a multicriteria decision analysis”! publicado en 2010 en el diario médico The
Lancet, que evalué los impactos que las drogas —tanto legales como ilegales—
tenian en las personas que las consumian, considerando ademas el contexto en el
cual estas vivian.

Entre las conclusiones a las que llega la investigacion, se tiene que la sustancia
que mas dano causa, tanto al individuo como a la sociedad, es el alcohol, con una
valoracién de 72/100; el tabaco por su parte es el sexto en la lista y s6lo es un poco
menos nocivo que la cocaina.

Grafica 1.
Drogas por su nivel de dafio, mostrando las contribuciones por tipo (daio al
consumidor y dafio hacia otros) al puntaje total.

Fuente: Drug harms in the UK: a multicriteria decision analysis. 2010.

Ahora bien, el mismo articulo citado con anterioridad, realiz6 un analisis sobre las
drogas que causan dano al consumidor y las drogas que causan dano a otros. A
continuacion, se presenta el resultado.

6! Leslie King and Lawrence Phillips. “Drug harms in the UK: a multicriteria decision analysis”. David Nutt. The Lancet, 2010.

Grifica 2.
Drogas mostradas por su daiio al consumidor y dafio hacia otros.

Fuente: Drug harms in the UK: a multicriteria decision analysis. 2010.

Como se observa, son pocas las drogas que realmente tienen afectacion frente a los
demaés y atin mas pocas las que causan un efecto grave, alcanzando el nivel mas
alto de afectacion el consumo de alcohol, practica que es plenamente legal en
nuestro pais.

Por otra parte, segiin la OMS el uso nocivo de alcohol es un factor causal de 200
enfermedades y trastornos62, ademas, existe evidencia de que la mitad de los
consumidores de tabaco pueden morir por esta causa, siendo el 15% de esas
muertes fumadores de humo ajeno o pasivos®3.

De lo anterior, se desprende la conclusion de que en la actualidad existen
sustancias, incluso mas perjudiciales para la salud, cuyo consumo se encuentra
permitido y que no han sido objeto de ningin intento de restriccién via legal o
constitucional, como se adelanté en el ano 2009 frente a todas las sustancias
estupefacientes o psicotropicas. No obstante, su produccion y consumo a gran
escala permiten el recaudo de impuestos destinados a financiar programas
sociales, el sistema de salud, entre otros

6.2.1.2 FRENTE A LA PROBABILIDAD DE DESARROLLAR TRASTORNOS
ASOCIADOS AL CONSUMO.

Respecto a la posibilidad de desarrollar trastornos asociados al consumo por

62 Organizacion Mundial de la Salud (2019). Alcohol. Disponible en: htips: w.wh
sheef ail/ tobacco
63 Organizacion Mundial de la Salud (2019
sheets/detail/ tobacco

t/ es/ news-room/ fact-

Tabaco. Disponible en: https://www.who.int/es/ news-room/fact-

cannabis, vale traer a consideracion el estudio publicado en por Catalina Lopez,
José Pérez y otros en el ano 2011, en el que se menciona que la probabilidad
acumulada de transiciéon a desarrollar este tipo de trastornos por consumo de
cannabis es de 8,9%; del 67,5% para los consumidores de nicotina; 22,7% para los
consumidores de alcohol; y el 20,9% para los consumidores de cocaina.64 Es decir,
una de cada 10 personas podrian desarrollar lo que se conoce como consumo
problematico.

Un estudio mas reciente del ano 2019, realizado por los investigadores Christina
Marel, Matthew Sunderland y otros, indica que las estimaciones de probabilidad
acumulada de desarrollar trastornos por consumo de sustancias son: el 50,4% en
consumidores de estimulantes, 46,6% de opioides, 39% de sedante, 37,5% de
alcohol y 34,1% de los consumidores de cannabis.65 Es decir, bajo este estudio 3
de cada 10 consumidores de consumidores de cannabis podrian desarrollar
trastornos asociados al consumo. Una vez mas, en términos de consumo
problematico el cannabis sigue estando por debajo de sustancias legales como el
alcohol y el tabaco.

Adicional a lo anterior, de acuerdo con la publicacion del National Institute on Drug
Abuse (NIH) acerca del cannabis, no hay reportes de muertes por sobre dosis de
consumo de esta sustancia.®¢6 En el mismo sentido se han pronunciado diversos
expertos en la materia.67

6.2.1.3 FRENTE AL AUMENTO DEL CONSUMO POR REGULACION.

El aumento del consumo problematico de cualquier sustancia es un problema de
salud publica, mas aun, si se trata de sustancias ilegales, de las cuales no se tiene
conocimiento de su origen, proceso de produccion y los efectos sobre la salud por
malas practicas.

En sentido, se ha mencionado en varias oportunidades que la regulacion de esta
droga aumentaria el consumo, en especial en menores de edad. Sin embargo, la
evidencia de mercados ya regulados indica que la regulacién de los mercados puede
incidir en la reduccién del consumo, e inclusive, mejorar la percepcion del riesgo
asociado al consumo y desincentivar practicas riesgosas para los consumidores.68

De igual manera, frente al consumo de menores la evidencia internacional respalda
la afirmacién de que el mercado regulado no permitié el aumento en el consumo
de menores de edad, todo lo contrario. En Estados Unidos se redujo hasta en un
9% el consumo en menores desde la legalizacion®. De igual manera, en Uruguay?®

64 Lopez-Quintero C, Pérez de los Cobos J, Hasin DS, et al. (2011) Probability and predictors of transition from first use to dependence
on_ nicotine, alcohol, cannabis, and cocaine: results of the National Epidemiologic Survey on Alcohol and Related Conditions
(NESARC). Drug Alcohol Depend. 2011;115(1-2):120-130. doi:10.1016/j.drugalcdep.2010.11.004

65 Marel, C., Sunderland, M., Mills, K. L., Slade, T., Teesson, M., & Chapman, C. (2019). Conditional probabilities of substance use
disorders and associated risk factors: Progression from first use to use disorder on alcohol, cannabis, stimulants, sedatives and
opioids. Drug and alcohol dependence, 194, 136-142. https://doi.org/ 10.1016/j.drugalcdep.2018.10.010

66 NIH. La mariguana- DrugFacts. Obtenido de: https://www.drugabus es, icaci drugfacts/1

67 Ver también: German Lopez. The three deathliest drugs in America. Vox 2017.

68 Pablo Zuleta (2020). Nuevas politicas de drogas deben prevenir el consumo problemdtico. Obtenido de:
https:/ /redesdal. blog/f/ el b %AD! de debe-b .

69 Revista médica JAVA Pediatrics, 2019.

70 Hannah Laqueur, Ariadne Rivera-Aguirre, Aaron Shev, Alvaro Castillo-Carniglia, Kara E. Rudolph, Jessica Ramirez, Silvia S.
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y en Canada tampoco se aumento el consumo en adolescentes.?!

En consonancia con lo anterior, el estudio realizado en Estados Unidos, determiné
que: “después de la legalizacion en 2012 de la venta de marihuana a adultos en
Washington, el consumo de marihuana durante los tltimos 30 dias disminuyé o se
mantuvo estable hasta 2016 entre los estudiantes del condado de King en los grados
6, 8, 10 y 12. Entre los estudiantes del grado 10, se produjo una disminucion entre
los hombres, mientras que la tasa entre las mujeres se mantuvo estable”.”?

Estos resultados tienen explicacion en las bondades de la regulacion que, frente a
la salud publica, resulta mas eficiente que el prohibicionismo. EI mercado
controlado permite determinar como, quién, dénde y qué se consume, permitiendo
alejar a los menores de edad y poblacion en riesgo de cualquier tipo de consumo.

Los que abogamos por un cambio en la politica de drogas y los que buscan
mantener las cosas como estan, tenemos al menos varios puntos en comun, este
es uno de ellos. Todos queremos proteger a los nifos, nifias y adolescentes y a la
poblacién vulnerable, hay acuerdo sobre eso, avancemos en la discusién de cual
es la mejor forma de hacerlo.

6.2.1.4 FRENTE AL AUMENTO DE VIOLENCIA POR CONSUMO DE CANNABIS.

Sobre el particular, no existe evidencia concluyente que asocie el consumo de
cannabis con el aumento de comportamientos violentos. Inclusive existen estudios
que sugieren que el cannabis disminuye la agresividad, entre ellos los traidos a
colacién por la FIP menciona lo siguiente: “Los estudios sobre la conexion entre
violencia y el consumo de marihuana y de alcohol indican que la marihuana parece
disminuir la agresividad. Existe evidencia de la tendencia al comportamiento violento
asociada al abuso de alcohol o de drogas duras como la cocaina y la heroina. El
consumo de marithuana, en otras palabras, no parece conducir a mds violencia”.73

En el mismo sentido, expertas como Paola Cubillos y Maria Isabel Gutiérrez
senalan que, en términos de hechos violentos, el cannabis no genera la agresividad
que con mayor frecuencia se asocia con el alcohol.7+

Finalmente, conforme al estudio realizado por Denson, Blundell y otros, el alcohol
es el contribuyente psicotrépico mas comun al comportamiento agresivo. En
muchas partes del mundo, el consumo agudo de alcohol esta implicado en
aproximadamente entre el 35% y el 60% de los delitos violentos.75

Martins, Magdalena Cerdd, The impact of cannabis in Uruguay on cannabis use, ional Jou

71

https://www.unode.org/ documents/ commissions/ CND/ CND_Sessions/ CND_63/ Statements63_02.03.2020/ Country_03.03.2020
/Canada.pdf

72 Ta M, Greto L, Bolt K. Trends and. C cnamcwnsucs in Marijuana Use Among Publm School Students — King County, Washington,
2004-2016. Morb rtal Wkly 2019;68:845-850.0btenido de:
https://www.cde. gol// mmwy/ volumes/68/wr/ htm?s_ci 3

73 FIP. Nueve preguntas sobre marihuana medicinal. Obtenido de: hitps:// id d

74 Colombian Check (2020). Obtenido de: hitps:/. m/ chequeos/ e oj I
sinfuente-favor-del-cannabis

75 Denson, TF, Blundell, KA, Schofield, TP y col. Los correlatos neurales de la agresion relacionada con el alcohol. Cogn Affect Behav
Neurosci 18, 203-215 (2018).https:/ /doi.org/ 10.3758/13415-017-0558-0

Es evidente que los diversos estudios realizados en la actualidad han empezado, y
por fortuna, a cuestionar los mitos dados por ciertos alrededor del consumo de
cannabis. A lo largo de este documento se podra evidenciar buena parte de esa
evidencia. No obstante, la discusién acerca del cambio en la politica de drogas no
se trata de una competencia entre cual sustancia causa mas o menos dano o cual
es mas adictiva. La discusion realmente es sobre como el potencial uso excesivo o
consumo problematico, puede desencadenar impactos negativos en la salud
humana y cual deberia ser la respuesta del Estado, dentro de la cual hay una caja
de herramientas como la prohibicién y la regulacién.

En ese sentido, se puede concluir entonces que es necesario que los Estados
disefien respuestas diferenciadas para cada tipo de poblacién y de sustancia ya
que, como ya lo habia advertido la Corte Constitucional en el ano 1994 “no puede,
pues, un Estado respetuoso de la dignidad humana, de la autonomia personal y el
libre desarrollo de la personalidad, escamotear su obligacién irrenunciable de
educar, y sustituir a ella la represién como forma de controlar el consumo de
sustancias que se juzgan nocivas para la persona individualmente considerada y,
eventualmente, para la comunidad a la que necesariamente se halla integrada”. 76

Adicionalmente, es importante diferenciar el consumo problematico, del consumo
ocasional o adulto, siendo este segundo un tipo de consumo que no necesariamente
tiene afectacion sobre la salud publica, ni sobre los derechos de los demas.

En lo que respecta al consumo problematico, mas que la prohibicién, se debe
garantizar una oferta de servicios de salud, con tratamientos que sean voluntarios
y basados en evidencia, de acuerdo a: 1) lo detallado en los estandares de la
Organizacién Mundial de la Salud (OMS); 2) el documento de resultados de la
UNGASS (2016); y 3) la propia legislacién colombiana a través de la Ley 1566 de
201277,

Si lo que se pretendi6é con el Acto Legislativo 02 de 2009 fue entonces proteger el
derecho a la salud, es necesario que el Estado colombiano adopte las medidas
correspondientes para aplicar los principios de la salud publica, en vez de promover
una politica de naturaleza prohibitiva y penal.”8

En este escenario, es imperativo fortalecer el enfoque de salud publica el cual
permitira definir estrategias y herramientas para abordar la problematica de las
drogas, no solo desde la visiéon del individuo sino también de lo colectivo, teniendo
en cuenta el medio ambiente, la comunidad, la familia y el ambito econémico, pues
su abandono puede exacerbar factores de riesgo que contribuyen al consumo ilicito
de drogas.

76 Corte Constitucional, Sentencia C-221 de 1994. M.P. Carlos Gaviria Diaz.
77 “Por la cual se dictan normas para garantizar la atencion integral a personas que consumen sustancias psicoactivas y se crea el
premio nacional “entidad comprometida con la prevencion del consumo, abuso y adiccion a sustancias psicoactivas”, la cual indica
en su Articulo 2 que “toda persona que sufra trastornos mentales o cualquier otra patologia derivada del consumo, abuso y adiccion
asustancias psicoactivas licitas o ilicitas, tendra derecho a ser atendida en forma integral por las entidades que conforman el Sistema
General de Seguridad Social en Salud y las instituciones puiblicas o privadas especializadas para el tratamiento de dichos trastornos”
7 Dejusticia, “Comentarios borrador de decreto por medio del cual se adiciona el capitulo 9 del titulo 8 de la parte 2 del libro 2 del
Decreto 1070 de 2015, "Decreto Unico Reglamentario del Sector Administrativo de Defensa', para reglamentar parcialmente el Cédigo
Nacional de Policia y Convivencia, en lo referente a la prohibicion de poseer, tener, entregar, distribuir o comercializar drogas o
sustancias prohibidas” 2018.

Asimismo, y de acuerdo a lo planteado por Medina — Mora, definir el fenémeno de
las drogas desde una perspectiva de salud publica permite reconocer diferencias
entre las drogas y sus riesgos. Ademas, se aleja de conceptualizaciones que ven a
las drogas como fin ultimo, con el decomiso y la detenciéon de personas como la
meta, en cambio ve a las sustancias en su interacciéon con las personas que las
usan o tienen potencial para hacerlo y que viven en contextos con mayor o menor
riesgo y que son mas o menos vulnerables a la experimentacion.”®

En esta medida, se decide adoptar, de manera gradual, la visién de la dependencia
como una enfermedad crénica y recurrente que requiere de atencion integral.
Porque los ciudadanos dependientes de las drogas deben ser tratados como
pacientes necesitados de tratamiento y no como delincuentes merecedores de
castigo, asi como separar el consumo adulto del consumo problematico, deuda
histérica del Estado frente a los consumidores. De este modo, el accionar del
Gobierno no se agota en el sistema judicial, por el contrario, entre las estrategias
se incluyen la promocion de estilos de vida saludable, la prevencion, el tratamiento,
la reduccién del dafio asociado a usos problematicos y la reinsercién social y,
protegiendo los derechos humanos de las personas que usan drogas.80

Durante los ultimos 25 anos luego de que la Honorable Corte Constitucional
profiriera la sentencia C-221/94, se han llevado a cabo multiples experiencias
legislativas y de investigaciéon en distintos paises del mundo, que han agregado
mas argumentos a lo expresado por la Corte en su momento, bajo la misma
premisa: la penalizacién del consumo de drogas, que se hace en nombre de la salud,
es desastrosa para la salud publica y para los propios consumidores.

Por la razén que aqui ya se ha expresado, la penalizaciéon no impide que las
personas accedan a las drogas, pero si las obliga a consumirlas en el mundo de la
ilegalidad y en condiciones que amenazan su seguridad y su salud. Esto no solo
incrementa los riesgos sanitarios para los consumidores, sino que ademas evita
que aquellos con problemas de dependencia busquen ayuda, pues temen la
sancion y es profundamente discriminatorio.8!

6.2.2 REGULARIZACION EXCLUSIVA DEL CANNABIS.

Las sustancias estupefacientes y psicotropicas, en general, tienen un potencial de
adiccién, entendido como la capacidad de desarrollar habitos de consumo ligadas
a una dependencia psicologica o fisiolégica, asi como generan un sindrome de
abstinencia, entendido como las alteraciones fisicas y psiquicas que aparecen en
una persona cuando deja bruscamente de tomar una sustancia a la cual esta
habituada o es adicta.

De acuerdo al estudio realizado por el profesor de Psicofarmacologia en la
Universidad de Bristol, David Nutt, sustancias prohibidas y no prohibidas como la

79 Medina-Mora, Real, Villatoro, & Natera, “Las drogas y la salud publica: chacia dénde vamos?”, 2013; pagina 68
80 Ministerio de Salud, Direccin de Promocion y prevencion,"El consumo de SPA en Colombia® 2015.
81 Rodrigo Uprimny, “Una oportunidad perdida”, Dejusticia. 2019

heroina (peligrosa por su alta mortalidad)82, la cocaina (que cuando decanta en
muerte por sobredosis muestra edema cerebral y pulmonar)s3, la metanfetamina,
el crack o el alcohol (el cual es uno de los causantes de la cirrosis) son las
sustancias que mas afectacién al consumidor pueden generar.8*

El alcohol como primer ejemplo, genera tolerancia, acostumbramiento y
dependencia. Dicha sustancia ante su abuso presenta como consecuencia efectos
negativos acentuados que tienen tendencia a decantar en una embriaguez
patologicass, entre otras afectaciones a la salud de sus consumidores, como bien lo
ha venido advirtiendo la OMS.

La nicotina por su parte es una sustancia que genera dependencia, tolerancia y
sindrome de abstinencia ante su interrupcién, ademas, como ya se menciond,
segun la OMS mata a la mitad de sus consumidores y genera distintas afectaciones
a la salud. Mientras que los Opiaceos presentan facilidad para inducir
farmacodependencia, lo que obliga a los médicos que los recetan, sean
extremadamente cuidadosos, y no generosos en su prescripcion.sé

En lo que respecta al Cannabis, varios autores y estudios sefialan que es baja la
probabilidad acumulada de desarrollar consumos problematicos o trastornos
asociados al consumo?®’, no suele inducir tolerancia® o decantar en muerte por
sobredosis. En contra posicion con los ejemplos tanto licitos como ilicitos ya
citados. Lo anterior aunado a sus aplicaciones en temas de salud y calidad de vida
(cuidados paliativos) que hoy son una realidad

Se evidencia entonces que los efectos del cannabis no son mas nocivos que los
efectos del alcohol o del cigarrillo. Por el contrario, el cannabis genera un dano
minimo al consumidor y hacia otros, de acuerdo a las graficas 1 y 2 relacionadas
en las pags. 22 y 23.

De acuerdo a lo expuesto es necesario ser claros respecto a que el presente Proyecto
de Acto Legislativo exclusivamente busca la regularizaciéon del uso adulto del
cannabis. Sustancias como la cocaina, el hachis, los derivados de la amapola y la
droga sintética deben continuar bajo la normativa actual.

En consecuencia, y considerando ademas que:

1) Colombia cuenta con una legislacion vigente que reglamenta de forma
idonea y eficaz el cultivo, la transformacion, la comercializacion y
exportacion del cannabis de uso medicinal que bien podria extenderse al
adulto sin inconvenientes;

82 British Broadcasting Corporation BBC Cudles son las sustancias mds adictivas del mundo y qué le hacen a nuestro cerebro,
p e https:// 77409
52 Cesar Augusto Giraldo Giraldo, Medicina Forense, 2009.

5 Leslie King and Lawrence Phillips. “Drug harms in the UK: a multicriteria decision analysis”. David Nutt. The Lancet, 2010.

55 Cesar Augusto Giraldo Giraldo, Medicina Forense, 2009.

8 Cesar Augusto Giraldo Giraldo, Medicina Forense, 2009.

7 Marel, C., Sunderland, M., Mills, K. L., Slade, T., Teesson, M., & Chapman, C. (2019). Conditional probabilities of substance use
disorders and associated risk factors: Progression from first use to use disorder on alcohol, cannabis, stimulants, sedatives and
opioids. Drug and alcohol dependence, 194, 136-142. htips://doi.org/ 10.1016/j.drugalcdep.2018.10.010

85 Cesar Augusto Giraldo Giraldo, Medicina Forense, 2009,
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2) Existe una tendencia creciente en el ambito internacional de reglamentar y
permitir el uso adulto del cannabis;

3) Se esta consolidando un nuevo mercado a nivel mundial que esta generando
ganancias.

Se puede afirmar entonces que es viable y positivo regularizar el cannabis para su
uso adulto.

Sobre este asunto es pertinente traer a colacion los estudios realizados por
Dejusticia, que sefialan que existen tres tipos de consumo, a saber: 1) cotidiano, 2)
habitual y 3) problematico. Segun las experiencias de Uruguay, Canada y Estados
Unidos, paises en los que se regul6 la produccioén y la comercializacion de cannabis
adulto, de los distintos tipos de consumo, solo el problematico requiere un
tratamiento.

Aunado a lo anterior y de acuerdo al Informe Mundial Sobre las Drogas 2018 de la
Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, solo el 11,27% de la
totalidad de consumidores de drogas presentan este tipo de consumo.

En el mismo sentido, Dejusticia trae a colacion las cifras reportadas por la DEA
que demuestran la cantidad de muertes directas por el consumo de drogas en
Estados Unidos.8 Su principal conclusién es que la droga mas mortal, es el tabaco.
Asi como no se reporta ninguna muerte por el consumo de cannabis.

Lo anterior no implica que no vayan a ser penalizadas las conductas delictivas
cometidas por los consumidores de cannabis, como conducir bajo los efectos de la
marihuana o del alcohol, se les penalizara por las conductas que realicen que
atenten contra bienes juridicos, y no por el hecho de ser consumidores.

6.2.3 JUICIO INTEGRADO DE IGUALDAD

Es posible concluir entonces que, en el caso del cannabis, la prohibicion actual es
desproporcionada y deriva necesariamente en una afectacion a derechos
constitucionales que no se encuentra soportada por la proteccién a otro interés
constitucional, como la salud publica.

Para demostrarlo, vale la pena realizar un juicio integrado de igualdad, en los
términos fijados por la Corte Constitucional, en amplia linea jurisprudencial entre
la que se resalta la sentencia C- 093 de 2001. Este analisis parte de la combinacién
del modelo europeo con el modelo norteamericano® que permite realizar el estudio
de adecuacion, idoneidad y proporcionalidad de la medida, utilizado ademas los
criterios brindados por el test de igualdad estadounidense, con el fin de realizar un
analisis de igualdad de diferente intensidad, dependiendo de si se esta ante el caso

59 German Lopez. The three deathliest drugs in America. Vox 2017.
9 Pretendiendo que cada uno de los sub-principios del test se pudiese aplicar de manera gradual, de acuerdo con la extension del
margen de apreciacién del legislador o la administracion.

de un test estricto, intermedio o flexible.o!

La realizacion del test permitira verificar: “(i) el establecimiento de una serie de
medidas que tienen por finalidad la consecucién de un objetivo constitucionalmente
admisible, deseable o vdlido; (ii) la correlativa afectacion que con la adopcién de este
tipo de medidas se puede generar; y (iii) la necesidad que existe de incurrir en dicha
afectacion, asi como la imposibilidad de lograr esa finalidad por otros medios menos
lesivos. ™2 Todo esto con el fin de verificar si la medida implementada afecta, o no,
en forma desmedida o excesiva, derechos o intereses juridicos de alta
envergadura.?

El primer elemento que debe ser tenido en cuenta para la realizacion del Juicio
integrado de igualdad es determinar “silos supuestos de hecho son susceptibles de
compararse y si se confrontan sujetos o situaciones de la misma naturaleza”. %4 Sobre
el particular se considera como supuesto de comparacion la habilitacion legal a un
individuo para el consumo personal de sustancias que generen algun tipo de
alteracion psiquica, comportamental o que puedan tener injerencia en su salud.

En segunda medida, procede establecer si “en el plano factico y en el plano juridico
existe un trato desigual entre iguales o igual entre desiguales”.95 Sobre este punto,
es claro que, tanto en el plano factico, como en el plano juridico existe un trato
desigual, en tanto en la actualidad un particular puede consumir de forma legal
sustancias tales como el alcohol y el tabaco, pero, por el contrario, le sea vedado el
acceso a sustancias como el cannabis.

Ahora, ¢esta diferencia encuentra una justificacion constitucional? Este punto
plantea una dificultad en tanto en este caso se esta estudiando una prohibicién
que fue incluida a través de un acto legislativo a la Constituciéon. No obstante, para
efectos de continuar el ejercicio, vale la pena analizar la prohibicién a la luz de los
derechos fundamentales a la igualdad, al libre desarrollo de la personalidad y a la
salud.

Sobre este asunto, es claro que la actual normativa excluye un universo de
personas a los que se les ha limitado su libre desarrollo de la personalidad, a saber,
los consumidores de cannabis y aquellos que buscan un desarrollo investigativo y
cientifico. Esta disposicion no logra diferenciar entre el consumo problematico que
la inspira y el consumidor que se ve reprimido por una intromision indebida del
poder publico dentro de su esfera de decision.

Es relevante recordar lo dispuesto por Corte Constitucional, a través de la
Sentencia C-221 de 1994, en virtud de la cual se establecié que:

“La primera consecuencia que se deriva de la autonomia, consiste en que es
la propia persona (y no nadie por ella) quien debe darle sentido a su

91 Corte Constitucional, Sentencia C-104 de 2016, M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.
92 Corte Constitucional, Sentencia C-144 de 2015. M.P. Martha Victoria Sdchica Méndez.
9 Ibidem.

94 Corte Constitucional, Sentencia C-104 de 2016, M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.

95 Ibidem.

existencia y, en armonia con él, un rumbo. Si a la persona se le reconoce
esa autonomia, no puede limitarsela sino en la medida en que entra en
conflicto con la autonomia ajena. El considerar a la persona como auténoma
tiene sus consecuencias inevitables e inexorables, y la primera y mas
importante de todas consiste en que los asuntos que sélo a la persona
atanen, sélo por ella deben ser decididos. Decidir por ella es arrebatarle
brutalmente su condicion ética, reducirla a la condicién de objeto, cosificarla,
convertirla en medio para los fines que por fuera de ella se eligen”.9%6

Ahora, en lo que respecta a la salud publica valdria la pena preguntarse si la razoén
del trato diferencial se origina en que el cannabis, a diferencia de sustancias legales
como el alcohol y el tabaco, genera mayores afectaciones a la salud o si su consumo
tiene injerencia negativa frente a los derechos de los demas y el bien comun. Sobre
este punto, vale la pena resaltar lo ya expuesto en los numerales 4.2.1 y 4.2.2 de
este documento, en los que se evidencié que, por el contrario, el cannabis produce
menos afectaciones a la salud del que lo consume y que genera una menor
afectacion al entorno social del consumidor que sustancias como, por ejemplo, el
alcohol.

En consecuencia, no se evidencia que exista un fin constitucional que justifique la
prohibicién del consumo de cannabis y que, por el contrario, se estan afectando
derechos fundamentales relativos a la libertad, la autonomia y autodeterminacion
de los individuos. Adicionalmente se encuentra que con la prohibicioén el Estado
esta desconociendo uno de sus deberes, también de rango constitucional,
consistente en la promocion e implementacion de servicios de salud efectivos.

Lo anterior deriva en que, en lo que respecta al caso concreto sea procedente
exigirle al Estado la igualdad frente a las cargas publicas, razon por la cual el
Legislador debe garantizar la aplicaciéon del principio de igualdad levantando la
prohibicion en lo respectivo al consumo de cannabis. Esto con el fin de hacer cesar
los actos discriminatorios y desproporcionados frente a las cargas que deben
soportar los consumidores de esta sustancia en relacién a quienes consumen otro
tipo de sustancias legalmente permitidas.

7. ANALISIS DE LA EFECTIVIDAD DE LA POLITICA DE CRIMINALIZACION
DEL PORTE Y CONSUMO DE DROGAS

Habiendo culminado el analisis constitucional, vale la pena analizar la efectividad
de la politica de criminalizacioén del porte y consumo de drogas en el pais.

La politica de drogas en Colombia se ha enfocado en: “1) el uso preferente del
derecho penal, 2) el cardcter expansivo de la sancién penal a los delitos de drogas
(mas conductas y mayores penas) y 3) el cardcter indiferenciado de esas sanciones,
pues a conductas muy disimiles —tanto por el tipo de actividad, como por la escala
en que se realizan— se les han aplicado penas similares muy severas”.°7 Por tanto,

96 Corte Constitucional, Sentencia C-221 de 1994. M.P. Carlos Gaviria Diaz.
97 Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad, Dejusticia. 2017. Sobredosis Carcelariay Politica de Drogas en América Lati

Dejusticia para el 2017, en “Sobredosis Carcelaria y Politica de Drogas en América
Latina”, ha senalado que el sistema carcelario en Colombia ha acarreado un costo
muy alto por el prohibicionismo de las drogas.?8 Lo anterior ha llevado a un alto
encarcelamiento de las personas mas vulnerables dentro de la economia de las
drogas, con repercusiones y sin llegar a éxitos dentro de la lucha contra las drogas
o el desmonte de las estructuras delictivas.9®

En otras palabras, en Colombia la politica de drogas se ha concentrado en la accién
punitiva, generando los siguientes efectos indeseados, de acuerdo a Dejusticia
2017100;

i. Primero, en el balance costo beneficio (desproporcionalidad
utilitaria), pues ha implicado enormes costos fiscales, humanos y ha
sobrecargado los sistemas judiciales y penitenciarios, sin que se
perciban beneficios significativos en términos de reduccion de la
demanda (consumo) o de la oferta (produccion).

ii.  Segundo, en materia penal, la tipificacién de los delitos y la aplicacion
de las penas para el caso de los delitos de drogas no parece ser
proporcional al dafno efectivamente causado con la conducta
penalizada. Ademas, los delitos de drogas se han llegado a castigar
con penas superiores o similares a las que se aplicaron para delitos
tan graves como el homicidio o los delitos en contra de la libertad y
formacién sexual.

iii.  Tercero, en materia constitucional, la judicializacion excesiva de los
delitos de drogas limita derechos fundamentales (con el animo de
proteger con eficacia dudosa la salud publica), generando una grave
afectacion de los derechos que juegan en sentido contrario
(autonomia personal, libre desarrollo de la personalidad y dignidad
humana), y sin tener en cuenta criterio alguno de adecuacion,
necesidad o proporcionalidad.

Es importante ver estas politicas punitivas a la luz de las actuales cifras de las
prisiones en Colombia. Siguiendo la linea del informe de Dejusticia (2017) y
actualizando las cifras para 2019, segun los datos del International Center for
Prison Studies (Centro Internacional de Estudios sobre Prisiones)101:

95 Centro de Estudios de Dere.dm, Jumaa  Sociedad, Dejusticia. 2017. Sobredosis Carcelaria y Politica de Drogas en América Latina.

Documentos Dejusticia 37. (PP.2( de: https:// d P uploads/ 2017/ 07/ Delitos-de-drogas-y-
v PDF-para-WEB.pdf

99 Centro de Estudios de Devecho, Justcia y Sociedad, Dejusticia. 2017. Sobredosis Carcelaria y Pollica de Drogas en América Latina.

Documentos Dejusticia 37. (PP.10) de: https:// uploads/2017/07/ Delitos-de-drogas-y-

PDF-para-WEB.pdf

100 Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad, Dejusticia. 2017. Sobredosis Carcelaria y Politica de Drogas en América

Latina. Dc Dejmucm 37. de: https://www.dejusti re uploads/2017/07/Delitos-de-drogas-

Documentos Dejusticia 37. (PP.10) de: https:/ /www.dejusticia.org/ wp uploads/2017/07/ Delitos-de-drogas-y-
[-PDF-para-WEB. pdf

v PDF-para-WEB.pdf
101 World Prison Bnej nstitute for Crininal Policy Research. Recuperado dei http://wwwprisonstudies.org/ highest-to
lowest/ pris 1y http:/ /www. country/ colombia
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e Colombia ocupa el puesto nimero 14 en términos de poblacién privada de
la libertad, con 119.896 personas en sus carceles a 2018, poblacién que en
Latinoameérica solamente es superada por Brasil (719.998).

o Ha habido un crecimiento acelerado de dicha poblacién, creciendo un
133% desde el ano 2000, superando el crecimiento porcentual de la
poblacién en Colombia para el mismo periodo 5.3 veces segun las
cifras del DANE.102

e Colombia ocupa el puesto 48 en términos de paises con mayores tasas de
encarcelamiento, con 241 por cada 100.000 habitantes privados de la
libertad.

o Esta cifra esta muy por encima del promedio mundial reportado por
el Centro Internacional de Estudios sobre Prisiones para 2018, que
fue de 145 por cada 100.000 habitantes.

o También, resulta preocupante el crecimiento de esta cifra que
aumenté en un 17% desde el ano 2000 (128 por cada 100.000
habitantes).

e Colombia ocupa el puesto 51 en términos de paises con mayor tasa de
encarcelamiento femenino. Las mujeres representan el 6.9% de la poblacion
privada de la libertad en Colombia.

o La poblacion femenina privada de la libertad ha crecido de una
manera mas acelerada que el promedio nacional, 163% desde el afio
2000 superando el crecimiento porcentual de la poblaciéon femenina
en Colombia para el mismo periodo 6.5 veces segun las cifras del
DANE

e Colombia ocupa el puesto 53 en términos de paises con mayor hacinamiento
carcelario, 149.4%.

En este sentido, es importante ver estas cifras de privacion de la libertad en
Colombia a la luz de las capturas por delitos por drogas, pues estas representan
una gran parte de las capturas que se dan en el pais. De las 2.479.630 capturas
realizadas por la Policia Nacional por presunta conducta delictiva en el periodo
2005-2014, “727.091 (el 29,3 %) han sido por presunto porte, trdfico o fabricacion de
drogas” (Dejusticia, 2017, pp. 30). Para el 2014, 1 de cada 3 capturas de la policia
estuvo relacionada con drogas, capturas que son principalmente de jévenes y
menores de edad.103

Asi como la poblacién privada de la libertad en Colombia por delitos asociados a

102 DANE. Estimaciones De Poblacién 1983 2005 Y De Poblacién

Nacional y Dep

drogas pasé de 11% en 2000 a 22% en 2015. De la cual, la poblacion de mujeres
pasé de 40% en 2000 a 46% en 2015, mientras que la poblacién masculina por
este mismo tipo de conducta pasé de 10% en 2000 a 18% en 2015. Aunado al
hecho que de cada 200 capturas solo 48 (24%) terminan en condena.104

El 52% de las personas capturadas por delitos de trafico, porte o fabricaciéon de
estupefacientes, son menores de 25 anos.!05 Pero es preocupante que, de los
160.047 casos registrados de menores de edad que han ingresado al Sistema de
Responsabilidad Penal para Adolescentes, el 30% de los casos eran relacionados
con trafico, fabricacion o porte de estupefacientes19, porcentaje que solamente es
superado por los casos de hurto, que representan el 39%.

Con las politicas punitivas en Colombia no solamente se estan persiguiendo a los
jovenes, sino también a las personas mas pobres, a las personas con menos nivel
educativo y que menos oportunidades han tenido a lo largo de la historia de nuestro
pais. Ello se evidencia en las cifras arrojadas por un estudio realizado por
Dejusticia sobre personas condenadas por trafico, porte o fabricacion de
estupefacientes para el periodo 2010 — 2014197, en donde el 19.4% de las personas
condenadas se encontraban desempleadas o se ocupaban en la economia informal,
y solamente 4.41% se dedicaba a un oficio profesional.

La situacion de hacinamiento es critica en las carceles colombianas, debido en
parte, al gran namero de personas privadas de libertad por delitos en conexién con
drogas y el acelerado crecimiento de estas cifras. Al punto que, de acuerdo a
Dejusticia, si se hubieran implementado alternativas que permitieran la salida de
la carcel de las personas recluidas por delitos de drogas, el hacinamiento se
reduciria en un promedio del 33.38% al 9.48% para el periodo.108

La regulaciéon del consumo de marihuana si bien no solucionaria completamente
los problemas expuestos anteriormente, si seria un primer paso para enmendar
muchas de las injusticias contra los grupos méas vulnerables y eslabones mas
débiles. No solamente ayudaria ahorrar recursos al Estado, sino también permitiria
a las autoridades judiciales concentrar sus esfuerzos en conductas que realmente
pongan en riesgo a la sociedad.

Finalmente, tenemos que tener en cuenta que las Politicas de Drogas estan
encaminadas a los Objetivos de Desarrollo Sostenible. En el reporte de 2018

104 Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad, Dejusticia. 2017. Sobredosis Carcelaria y Politica de Drogas en América

Latina. Documentos Dejusticia 37. (Pp. 46) de: https:// www.dejusticia.org/ wy uploads/2017/07/ Delitos-de-
Versionfinal-PDF-para-WEB.pdf

105 Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad, Dejusticia. 2017. Sobredosis Carcelaria y Politica de Drogas en América

Latina. Documentos Dejusticia 37. (Pp. 33) Recup de: htips:// dejustic P uploads/2017/07/Delitos-de-
v PDF-para-WEB.pdf

106 Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad, Dejusticia. 2017. Sobredosis Carcelaria y Politica de Drogas en América

Latina, Documentos Dejusticia 37. (Pp. 58) Recup de: https:// lejustici P uploads/2017/07/ Delitos-de-
Versic PDF-para-WEB.pdf

107 Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad, Dejusticia. 2017. Sobredosis Carcelaria y Politica de Drogas en América

Latina. D Dejusticia 37. (Pp. 50) Recuperado de: https://wiw.dejusticia.org/ wp~content/ uploads/ 2017/07/ Delitos-de-

por Area, Sexo Y Grupos Q de: https://sitios.dane.gov

103 Centro de Estudios de Derecho, .msucm y Socledad Dejusticia. 2017. Sobredosis Carcelaria y Politica de Drogas en América

Latina. D Dejusticia 37. R https:/ /www.deju 19/ wp uploads/2017/07/ Delitos-de-drogas-y-
carc L.PDF para-WEB. pdf

PDF-para-WEB.pdf
105 Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad, Dejusticia. 2017. Sobredosis Carcelaria y Politica de Drogas en América
Latina. Documentos Dejusticia 37. (Pp. 73) Recup de: htips:// dejusti P uploads/2017/07/Delitos-de-
PDF-para-WEB.pdf

titulado “Politicas de Drogas y la Agenda para el Desarrollo Sostenible”1%9, la
Comisién Global de Politicas de Drogas sefiala como el lanzamiento de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible permite dirigir “las politicas de drogas para enfocarse en
aquellos que estan amenazados, en lugar de las amenazas que pueden representar
las drogas mismas” 110,

La politica de drogas de regulacion, y no de persecucion, se puede enmarcar dentro
de los diferentes ODS y, pueden generar oportunidades para la prevencion y
asistencia de los grupos mas vulnerables. La lucha actual contra las drogas, dentro
de las cuales se incluye la marihuana, afecta el alcance de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible, asi:

e ODS 1 (fin de la pobreza): las politicas de control de drogas han exacerbado
la pobreza sin enfrentar las causas que llevan a las personas a participar en
el mercado de las drogas.!!! En el mercado ilicito de las drogas participan
personas vulnerables y las politicas represivas han sido contraproducentes,
afectando principalmente a las personas mas vulnerables, grupos étnicos y
comunidades marginalizadas. Muchos de los cultivos de drogas ilicitas se
dan en regiones donde el Estado no llega y hay desigualdad en el acceso a
la tierra. Las politicas de erradicacion forzosa sin ofrecer alternativas de
subsistencia, asi como la persecucion de los eslabones mas débiles en las
cadenas de produccién, exacerban la pobreza en las poblaciones
vulnerables.!12 Ademas, en diferentes regiones de conflicto es comun que los
agricultores de subsistencia se vean atrapados en disputas entre grupos
armados, como ha sido el caso en Colombia.

e ODS 3 (salud y bienestar): si bien el consumo de drogas permea todos los
grupos sociales, las politicas represivas y “falta de acceso sociales y de salud
(que incluyen la reduccion y el tratamiento del dano, pero también la atencion
médica general) suelen afectar a los segmentos mas pobres y marginados de
la sociedad”.113 Criminalizar a las personas que consumen drogas solamente
aumenta mas su exclusién del empleo, salud y servicios sociales.

e ODS 5 (Igualdad de género): las personas atrapadas en el trafico de drogas
son especialmente vulnerables y las acciones represivas por parte del Estado
pueden llevar a un aumento de la corrupcién, hacinamiento en las carceles
y agravamiento de la pobreza.ll* Las mujeres son mas propensas a
participar en el trafico de drogas ilegales, debido a que las desigualdades de
género “obstaculizan su acceso a la educacién y al empleo”.115 En América
Latina la gran mayoria de las mujeres que participan en actividades de

109 Comision Global de Politicas de Drogas. 2018. Politicas De Drogas Y La Agenda Para El Desarrollo Sostenible. Recuperado de:
http:// ww T uploads/2018/ 11/SPA-2018_SDGPaper_WEB.pdf

110 Comisién Global de Politicas de Drogas. 2018. Politicas De Drogas Y La Agenda Para El Desarrollo Sostenible. (Pp.6) Recuperado
de: htp:// org/ uploads/2018/11/SPA-2018_SDGPaper_WEB.pdf

111 Ibidem.

112 Ihidem.

113 Comision Global de Politicas de Drogas. 2018 Politicas De Drogas Y La Agenda Para El Desarrollo Sostenible. (Pp.8) Recuperado
de: http:// gs. P uploads/2018/11/SPA-2018_SDGPaper_WEB.pdf

114 Comision Global de Politicas de Drogas. 2015, politicas De Drogas Y La Agenda Para El Desarrollo Sostenible. (Pp.7) Recuperado
de: http:/ /www. ugs.org/wp Juploads/2018/11/SPA-2018_SDGPaper_WEB.pdf

115 Ibidem.

drogas ilicitas son madres solteras en condiciones de vulnerabilidad y sin
formacién formal, con pocas oportunidades en el mercado laboral.116 Mas
alla, su encarcelamiento exacerba su problematica, afectando directamente
a sus hijos y creando ciclos de pobreza y delincuencia. Lo anterior esta ligado
con el ODS 8 (trabajo decente y crecimiento econémico) y la problematica
que encuentran las personas al dejar los centros de reclusién para encontrar
trabajo.117

e ODS 16 (paz, justicia e instituciones sélidas): Las politicas punitivas y la
guerra dura contra las drogas como ha sido planteada hasta ahora no ha
logrado reducir significativamente el mercado, de acuerdo a las Naciones
Unidas y la literatura cientifica.118 Los sistemas de justicia y penales se han
visto inundados de casos relacionados con delincuentes menores, agotando
recursos ya escasos para atender a la justicia y no enfocandose en los
verdaderos actores violentos.!19 Adicionalmente, las politicas represivas han
llevado a encarcelamientos masivos y problemas de hacinamiento.120

Las mujeres en América Latina, son la poblaciéon carcelaria de mayor
crecimiento, lo cual va en contravia del ODS 10 (reduccién de las
desigualdades) pues las leyes antidrogas son especialmente aplicadas a
grupos minoritarios. Asi mismo, el tamano del mercado ilegal de las drogas
ha generado incentivos para que haya corrupciéon y las instituciones del
Estado sean cooptadas.12!

Por otra parte, también la Comisién replantea la manera de medir indicadores de
control de drogas a partir indicadores de los ODS. Algunas de las propuestas
son!22;

e ODS 1: Hectareas de cultivos erradicados vs. Pobreza en las familias donde
los cultivos ilicitos son predominante fuente de ingreso.

e ODS 5: numero de Micro traficantes encarcelados vs. niumero de mujeres
encarceladas por primera vez por delitos menores relacionados con drogas.

e ODS 16: numero de personas procesadas en el sistema penal por delitos
relacionados con drogas vs. numero de personas acusadas de delitos no
violentos relacionados con drogas que se han visto beneficiados de
alternativas de encarcelamiento.

116 Ibidem.
117 Comision Global de Politicas de Drogas. 2018 Politicas De Drogas Y La Agenda Para El Desarrollo Sostenible. (Pp.7) Recuperado

de: http:// 19/ wp-c uploads/2018/11/SPA-2018_SDGPaper_WEB.pdf
115 Comision Global de Politicas de Drogas. 2018 Politicas De Drogas Y La Agenda Para El Desarrollo Sostenible. (Pp.8) Recuperado
de: hip:// org/ uploads/2018/11/SPA-2018_SDGPaper_WEB.pdf

119 Ibidem.

120 Comision Global de Politicas de Drogas. 2018 Politicas De Drogas Y La Agenda Para El Desarrollo Sostenible. (Pp.9) Recuperado
de: http:// wwu uploads/2018/11/SPA-2018_SDGPaper_WEB.pdf

121 Comision Global de Politicas de Drogas. 2013 Politicas De Drogas Y La Agenda Para El Desarrollo Sostenible. (Pp.10) Recuperado
de: http:/ /1 rg/ uploads/2018/11/SPA-2018_SDGPaper_WEB.pd]

122 Comision Global de Politicas de Drogas. 2015, Polticas De Drogas Y La Agenda Para EI Desarrollo Sostenible. (Pp.16) Recuperado
de: http://ww .org/w uploads/2018/11/SPA-2018_SDGPaper_WEB.pdf
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Finalmente, debemos resaltar que la Comisiéon Global de Politicas de Drogas
recomienda que la lucha contra las drogas de la manera como ha sido planteada
(prohibicion y persecucién del consumidor), ha marginado a personas vulnerables
y causado “dafios graves en los sectores de la sociedad, la educacién y la

economia’

.123 Ademas, senala que “los paises deben considerar la politica de drogas

como parte de una deliberacién mdas amplia sobre el tipo de sociedades que desean
lograr para 2030 y cudn inclusivas deberian ser esas sociedades. Como respuesta
a cuestiones tan trascendentales, los paises deberian avanzar hacia la regulacién
de las drogas actualmente ilegales, con miras a sacar el mercado ilegal de las manos
de la delincuencia organizada y garantizar la salud, la seguridad, la dignidad y el

desarrollo equitativo de sus poblaciones”.124

8. MODIFICACIONES A LA CONSTITUCION

TEXTO LEGAL VIGENTE

TEXTO PROPUESTO

Constitucion Politica de Colombia

ARTICULO 49. La atencién de la salud
y el saneamiento ambiental son
servicios publicos a cargo del Estado. Se
garantiza a todas las personas el acceso
a los servicios de promocion, proteccion
y recuperaciéon de la salud.

Corresponde al Estado organizar, dirigir
y reglamentar la prestacion de servicios
de salud a los habitantes y de
saneamiento ambiental conforme a los
principios de eficiencia, universalidad y
solidaridad. También, establecer las
politicas para la prestacién de servicios
de salud por entidades privadas, y
ejercer su vigilancia y control. Asi
mismo, establecer las competencias de
la Nacién, las entidades territoriales y
los particulares y determinar los aportes
a su cargo en los términos y condiciones
senalados en la ley.

Los servicios de salud se organizaran en
forma descentralizada, por niveles de
atencion y con participacion de la
comunidad.

Constitucion Politica de Colombia

ARTICULO 49. La atencion de la salud
y el saneamiento ambiental son
servicios publicos a cargo del Estado. Se
garantiza a todas las personas el acceso
a los servicios de promocioén,
proteccién y recuperacion de la salud.

Corresponde al Estado organizar, dirigir
y reglamentar la prestacion de servicios
de salud a los habitantes y de
saneamiento ambiental conforme a los
principios de eficiencia, universalidad y
solidaridad. También, establecer las
politicas para la prestacién de servicios
de salud por entidades privadas, y
ejercer su vigilancia y control. Asi
mismo, establecer las competencias de
la Nacion, las entidades territoriales y
los particulares y determinar los aportes
a su cargo en los términos y condiciones
senalados en la ley.

Los servicios de salud se organizaran en
forma descentralizada, por niveles de
atenciéon y con participacion de la
comunidad.

123 Comision Global de Politicas de Drogas. 2018. Politicas De Drogas Y La Agenda Para El Desarrollo Sostenible. (Pp.17) Recuperado

de: http:// .org/wp.
124 Ibidem.

uploads/2018/11/SPA-2018_SDGPaper WEB. pdf

La ley sefnalara los términos en los
cuales la atencién basica para todos los
habitantes sera gratuita y obligatoria.

Toda persona tiene el deber de procurar
el cuidado integral de su salud y de su
comunidad.

El porte y el consumo de sustancias
estupefacientes o sicotropicas esta
prohibido, salvo prescripcion meédica.
Con fines preventivos y rehabilitadores
la ley establecera medidas y
tratamientos administrativos de orden
pedagogico, profilactico o terapéutico
para las personas que consuman dichas
sustancias. El sometimiento a esas
medidas y tratamientos requiere el
consentimiento informado del adicto.

Asi mismo el Estado dedicara especial
atencion al enfermo dependiente o
adicto y a su familia para fortalecerla en
valores y principios que contribuyan a
prevenir comportamientos que afecten el
cuidado integral de la salud de las
personas y, por consiguiente, de la
comunidad, y desarrollara en forma
permanente campafnas de prevencion
contra el consumo de drogas o
sustancias estupefacientes y en favor de

la recuperacion de los adictos.

La ley sefnalara los términos en los
cuales la atencion basica para todos los
habitantes sera gratuita y obligatoria.

Toda persona tiene el deber de procurar
el cuidado integral de su salud y de su
comunidad.

El porte y el consumo de sustancias
estupefacientes o sicotropicas esta
prohibido, salvo prescripcion meédica.
Con fines preventivos y rehabilitadores
la ley establecera medidas y
tratamientos administrativos de orden
pedagogico, profilactico o terapéutico
para las personas que consuman dichas
sustancias. El sometimiento a esas
medidas y tratamientos requiere el
consentimiento informado del adicto.

La prohibicion prevista en el inciso
anterior no aplicard frente al
cannabis y sus derivados para el uso
por parte de mayores de edad.
Tampoco aplicari para la destinacién
cientifica de estas sustancias,
siempre y cuando se cuente con las
licencias otorgadas por la autoridad
competente. La Ley podra restringir y
sancionar el porte y consumo del
cannabis y sus derivados en espacios
piiblicos, zonas comunes y entornos
escolares, entre otros.

Asi mismo el Estado dedicara especial
atencion al enfermo dependiente o
adicto y a su familia para fortalecerla en
valores y principios que contribuyan a
prevenir comportamientos que afecten
el cuidado integral de la salud de las
personas y, por consiguiente, de la
comunidad, y desarrollara en forma
permanente campanas de prevenciéon
contra el consumo de drogas o
sustancias estupefacientes y en favor de
la recuperacion de los adictos.

9. CONCLUSIONES

Segun lo expuesto podemos afirmar que el presente Proyecto de Acto Legislativo

es necesario, en razon a que:

1

Corrige la contradiccién constitucién/ley que se encuentra vigente frente
al uso cientifico del cannabis.

Evita la intromision del Estado frente al derecho del libre desarrollo de la
personalidad, permitiendo que los ciudadanos puedan decidir sobre el
consumo del cannabis en un marco legal regulado.

Evita tratos discriminatorios o desiguales arbitrarios frente a la poblacién
que consume.

Fortalece el enfoque de politica publica en salud en el que se considera al
adicto como una persona que merece un tratamiento y no como un
criminal.

Ofrece la oportunidad de dar apertura a un mercado legal nuevo y
prometedor con resultados positivos demostrables en el ambito
internacional.

Genera externalidades positivas en el ambito fiscal, por un lado, implica un
mayor recaudo y con ello mayor inversioén social, por el otro crea empleo.
Desestimula los mercados ilegales de narcotrafico y su implementacién
gradual podria conducir a reducir el indice de otros delitos relacionados.
Aliviaria las cargas y sobrepoblacion del sistema penitenciario.

2

3

4

5]

6

7

8

10. CONFLICTOS DE INTERES

Dando cumplimiento a lo establecido en el articulo 3 de la Ley 2003 del 19 de
noviembre de 2019, por la cual se modifica parcialmente la Ley 5 de 1992, se hacen
las siguientes consideraciones:

Se estima que la discusién y aprobacion del presente Proyecto de Acto Legislativo
podria generar conflictos de interés en razon de beneficios particulares, actuales y
directos a los congresistas conforme a lo dispuesto en la ley, que cuenten con
cultivos de cannabis y sus derivados para el uso medicinal o cientifico, o
participacién en empresas que se encarguen de su produccion y comercializaciéon
que puedan beneficiarse con el proyecto en mencion.

Sobre este asunto ha senalado el Consejo de Estado (2019):

“No cualquier interés configura la causal de desinvestidura en
comento, pues se sabe que sélo lo sera aquél del que se pueda
predicar que es directo, esto es, que per se el alegado beneficio,
provecho o utilidad encuentre su fuente en el asunto que fue
conocido por el legislador; particular, que el mismo sea especifico o
personal, bien para el congresista o quienes se encuentren
relacionados con él; y actual o inmediato, que concurra para el
momento en que ocurrié la participacién o votacion del congresista,
lo que excluye sucesos contingentes, futuros o imprevisibles.

También se tiene noticia que el interés puede ser de cualquier
naturaleza, esto es, econémico o moral, sin distincion alguna”.

De igual forma, es pertinente sefialar lo que la Ley 5 de 1992 dispone sobre la
materia en el articulo 286, modificado por el articulo 1 de la Ley 2003 de 2019:

“Se entiende como conflicto de interés una situacion donde la
discusion o votaciéon de un proyecto de ley o acto legislativo o
articulo, pueda resultar en un beneficio particular, actual y directo

a favor del congresista.

a) Beneficio particular: aquel que otorga un privilegio o genera

garLarLcias o crea

indemnizaciones econémicas o

elimina

obligaciones a favor del congresista de las que no gozan el resto de
los ciudadanos. Modifique normas que afecten investigaciones
penales, disciplinarias, fiscales o administrativas a las que se

encuentre formalmente vinculado.

b) Beneficio actual: aquel que efectivamente se configura en las
circunstancias presentes y existentes al momento en el que el
congresista participa de la decision.

c) Beneficio directo: aquel que se produzca de forma especifica
respecto del congresista, de su cényuge, companero o companera

permanente, o parientes

dentro del

segundo grado de

consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil.”

Se recuerda que la descripcion de los posibles conflictos de interés que se puedan
presentar frente al tramite del presente proyecto de ley, conforme a lo dispuesto en
el articulo 291 de la ley 5 de 1992 modificado por la ley 2003 de 2019, no exime al
Congresista de identificar causales adicionales.
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ASUNTO: Adherencia a Proyecto de Ley “Cannabis”

HORACIO JOSE SERPA MONCADA DAVID RACERO MAYORCA
Senador de la Republica Representante a la Camara por Para su conocimiento y fines pertinentes, de manera atenta me permito comunicarle
Bogota que, con autorizacién del Honorable Representante JUAN FERNANDO REYES
Coalicion Decentes KURI, me adhiero al proyecto de ley “Por medio del cual se modifica el
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Representante a la Camara por Narifio
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PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO NUMERO 024 DE 2021 CAMARA

por el cual se crea las circunscripciones especiales de juventudes en el Congreso de la Republica,
se fortalece la participacion politica de la juventud y se dictan otras disposiciones.

EXPOSICION DE MOTIVOS
Proyecto de Acto Legislativo No. de 2021

“Por el cual se crea las circunscripciones especiales de juventudes en el Congreso de la Republica,
se fortalece la participacion politica de la juventud y se dictan otras disposiciones”

1. OBJETO DEL PROYECTO DE LEY

El presente Acto Legislativo tiene por objeto ajustar la Constitucion Politica a la normatividad
interamericana, promover la participacion politica juvenil, desarrollar el articulo 40 de la Constitucion
Politica y establecer los requisitos de edad minima para los cargos de eleccion popular. Para ello, y
entendiendo que en Colombia se es ciudadano desde los 18 afios, se establece que para ocupar
cargos de eleccion popular se debera contar minimo con 18 afios para la fecha de la eleccién,
exceptuando el Presidente de la Republica y el Alcalde Mayor de Bogota, para quienes la edad minima
de acceso al cargo se mantendra en 30 afios.

Entendiendo que la sociedad es cambiante y que en consecuencia, la Constitucion Politica es una
norma dinamica, la Corte Constitucional en reciente jurisprudencia la ha definido como Constitucién
viviente (Sentencia C-089 de 2020, M.P. Alejandro Linares Cantillo), lo que significa que las
circunstancias econdémicas, culturales, sociales, politicas, juridicas, entre otras, pueden impactar la
forma de interpretar la Constitucién.

Frente a lo anterior, se hace evidente que los limites impuestos en la Constituciéon de 1991 a través
del articulo 172 y 177 son contrarios al valor democratico de la Constitucion, eje axial de la misma,
pues (i) configuran una clara barrera para la participacion juvenil en politica, (ii) es un gran obstaculo
en la construccion de igualdad en la participacion ciudadana, pues impide a cerca del 25% de la
poblacién colombiana ser elegido e (iii) impone limites mas gravosos que los establecidos dentro del
marco normativo interamericano, vinculante para el caso colombiano.

1.1. Objetivos especificos
Los objetivos del presente Proyecto de Acto Legislativo son los siguientes:
a) Acoplar la Constitucion a los estandares interamericanos: en los tratados internacionales

sobre derechos humanos parte del corpus iuris interamericano, los derechos politicos nacen
desde que se es ciudadano. La ciudadania en Colombia se alcanza a los 18 afios, por lo que
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imponer limites més all& de los permitidos por los tratados internacionales sobre derechos
humanos resulta inconvencional por lo que la Constitucion debe ser ajustada.

b

=

Estimular la participacion politica de los jévenes: La disminucion de la edad para ocupar
el cargo de Senador, Representante a la Cémara, Gobernador, entre otros, propicia la
inclusién de los jovenes en la actividad politica y fomenta su participacion en la misma.
Materializa entre otros, el principio de participacion, el principio de igualdad, entre otros.

C

<

Fomentar la igualdad en el acceso a los cargos de eleccion popular: Las personas que
cumplen los 18 afios adquieren el estatus de “ciudadano en ejercicio”, siempre que no cuenten
con limitaciones especiales. En la actualidad el ciudadano en ejercicio no cuenta con una
extension igual de sus derechos pues la mayoria de edad no les permite ser elegido para
todos los cargos publicos, como si se lo permite a los ciudadanos con mayor edad; esta
diferenciacion resulta injustificada, irrazonable y desproporcionada a la luz del principio de
igualdad y participacion.

2, ANTECEDENTES

Colombia es un Estado Social de Derecho, respetuoso de sus compromisos internacionales y fundado
en la democracia. Por lo anterior, se sefialard como antecedentes (3.1.) la necesidad del Estado
colombiano de acoplar su ordenamiento interno a los estandares interamericanos; (3.2.) la democracia
como eje axial y principio fundante; (3.3.) Andlisis comparado desde el nuevo constitucionalismo
latinoamericano; (3.4.) antecedentes histéricos: la edad a lo largo de la historia colombiana y; (3.5.)
antecedentes legislativos.

21.La idad del Estado colombi
estandares interamericanos

de acoplar su ordenamiento interno a los

Bajo la vigencia de la Constitucion de 1886, fue timidamente discutida la tesis de que ciertas normas
de Derecho Internacional tienen prelacion sobre la legislacién interna. En ese entonces, la inexistencia
de una norma inequivoca que reconociera esa prelacion dificulté la admisioén de la tesis. Fue esa la
razén por la cual la Corte Suprema de Justicia se negé a ejercer el control de constitucionalidad de las
leyes frente a los textos de derecho internacional. Se decia que:

“[..] [E]n ejercicio de la jurisdiccion constitucional sélo le es dado confrontar a la Corte la ley con los
textos de la Carta, cuya integridad se le ha confiado. Por tanto, no procede el examen del cargo de
violacion del articulo 1 de la citada Ley 74 de 1968 (Pacto Internacional de Derechos civiles y Politicos
y de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales)”

Con la promulgacion de la Constitucion de 1991, especificamente con la introduccién de los articulos
9, 53, 93, 94, 102 y 214, una nueva pauta fue marcada, en relacion al acoplamiento de las
disposiciones internacionales al orden constitucional interno. Sin embargo, solo hasta 1995 la Corte
Constitucional empez6 a hablar de blogue de constitucionalidad.

El bloque de constitucionalidad entendido como una clausula de reenvio, otorga jerarquia
constitucional a normas que no se encuentran en la Constitucién. En Colombia, el bloque de
constitucionalidad fue consagrado en el articulo 93 de la Constitucion Politica, y ha sido ampliamente
desarrollado por la Corte Constitucional.

En nuestro contexto nacional, el blogue de constitucionalidad es una figura o instrumento que permite
la incorporacion a la Constitucion de derechos contenidos en tratados internacionales sobre derechos
humanos, con el objetivo de que sirvan de pardmetro de interpretacion constitucional.

De esa manera fue incorporada la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, el Pacto
Internacional de los Derechos Civiles y Politicos, la Declaracion Americana de los Derechos y Deberes
del Hombre, entre otros tratados internacionales.

No es tan sencilla la relacién normativa entre los tratados internacionales y las Constituciones, puesto
que los tratados derivan obligaciones que no necesariamente fueron previstas en el disefio
constitucional, pero que deben ser respetadas y cumplidas de buena fe por los Estados parte,
conforme al principio del derecho internacional Pacta Sunt Servanda.

Dentro de dichas consecuencias, encontramos la obligacion de acoplar los ordenamientos internos a
los estandares interamericanos, consagrada en el Articulo 2 de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos:

“Articulo 2. Deber de Adoptar Disposiciones de Derecho Interno

Si el ejercicio de los derechos y libertades mencionados en el articulo 1 no estuviere ya garantizado
por disposiciones legislativas o de otro caracter, los Estados Partes se comprometen a adoptar, con
arreglo a sus procedimientos constitucionales y a las disposiciones de esta Convencion, las medidas
legislativas o de otro carécter que fueren necesarias para hacer efectivos tales derechos y libertades.”

Dicha obligacién ha sido ampliamente desarrollada por la jurisprudencia de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos, integrando el concepto de control de convencionalidad en su doble dimensién:
difuso y concentrado.

El control de convencionalidad pretendé que se verifique si las actuaciones del Estado respetan las
normativas contenidas en el Sistema Interamericano de Derechos Humanos. Actuaciones en ejercicio
de la funcion ejecutiva, legislativa, judicial o de cualquier 6rgano que represente al Estado.

Dicho control, como se dijo anteriormente, dependiendo de quien lo realice, se puede clasificar en
difuso, si este es realizado por las mismas autoridades del Estado, o en concentrado, cuando es
realizado por la Corte Interamericana en ejercicio de su funcion jurisdiccional.

En suma, es clara la obligacién del Congreso en ejercicio de sus funciones, verificar si las normas,
incluso de rango constitucional, respetan la normatividad contenida en el corpus iuris interamericano,
es decir, la obligacion del Congreso de realizar un control de convencionalidad incluso de la misma
Constitucion.

2.2.La democracia como eje axial y principio fundante

Colombia es un Estado Social de Derecho (Articulo 1° de la Constitucion Politica), fundado en
democracia. En palabras de la Corte Constitucional:
“[...] [E]l principio democratico en el desarrollo del procedimiento legislativo se manifiesta en
la participacion de las fuerzas politicas que integran el Congreso, al prever que éste
funcione mediante un procedimiento inclusivo de todas ellas, permeable a los pareceres
sociales y transparente a su fiscalizacion, en el cual, es principio axial la decisién por las
mayorias, a la vez que se garantiza la participacion de las minorias.” (Negrilla afiadida)

Desde el preambulo, la Constitucion Politica sefiala:

“El pueblo de Colombia, en ejercicio de su poder soberano, representado por sus delegatarios
a la Asamblea Nacional Constituyente, invocando la proteccién de Dios, y con el fin de
fortalecer la unidad de la Nacion y asegurar a sus integrantes la vida, la convivencia, el trabajo,
la justicia, la igualdad, el conocimiento, la libertad y la paz, dentro de un marco juridico,
democratico y participativo que garantice un orden politico, econémico y social justo, y
comprometido a impulsar la integracion de la comunidad latinoamericana, decreta, sanciona
y promulga la siguiente:” (Negrilla afiadida)

Frente al predmbulo, la Corte Constitucional desde temprana jurisprudencia le otorgé valor normativo
superior a la Constitucion:

“Juzga la Corte Constitucional que el PreAmbulo goza de poder vinculante en cuanto
sustento del orden que la Carta instaura y, por lo tanto, toda norma -sea de indole legislativa

o de otro nivel- que desconozca o quebrante cualquiera de los fines en él sefialados, lesiona
la Constitucion porque traiciona sus principios™ (Negrilla afiadida)

La participacion de los jovenes entre los 18 y los 30 afios en la democracia, en condiciones de igualdad
al tener la posibilidad de ser elegidos, se relaciona directamente con el principio de participacion o
principio democratico, el cual la Corte Constitucional ha desarrollado en los siguientes términos:

“El principio democratico que la Carta prohija es a la vez universal y expansivo. Se dice que
es universal en la medida en que compromete variados escenarios, procesos y lugares tanto
publicos como privados y también porque la nocion de politica que lo sustenta nutre de todo
lo que vitalmente pueda interesar a la persona, a la comunidad y al Estado y sea por tanto
susceptible de afectar la distribucion, control y asignacion del poder social. El principio
democratico es expansivo, pues su dindmica lejos de ignorar el conflicto social, lo encauza a
partir del respeto y constante reivindicacion de un minimo de democracia politica y social que,
de conformidad con su ideario, ha de ampliarse progresivamente."

Es claro el espiritu principialista y fundante que la Constitucion de 1991 le otorga a la participacion,
hasta el punto de ser eje axial del Estado social de derecho, por lo que es menester modificar las
normas que impidan el ejercicio democratico de ciudadanos en ejercicio.

2.3. Andlisis comparado desde el nuevo constitucionalismo latinoamericano

Es importante comprender que el nuevo constitucionalismo latinoamericano pretende propiciar, entre
otras cosas, la adopcion de normas internacionales y la participacion juvenil en la vida politica de cada
pais, promoviendo un modelo democréatico constitucional que articule derechos politicos, sociales e
individuales, haciendo hincapié en un Estado Social y Democratico de Derecho y en ese mismo sentido
que se siga teniendo una divisién de poderes y haya un control de legalidad.

De conformidad con los derechos y principios que rigen nuestro Estado Social de Derecho, la Corte
Constitucional ha desarrollado el derecho a elegir y ser elegido. Este, es un derecho de doble via,
pues, (i) pretende garantizar a los ciudadanos el ejercer su derecho al voto, y (ii) permitir la postulacion
para ser elegido a través de este mecanismo.

“Para la Corte Constitucional, la primera connotacién es sinonimo de la libertad individual para
acceder a los medios logisticos necesarios e informativos para participar efectivamente en la
eleccién de los gobernantes, en una doble dimensién de derecho-funcion.

En el mismo sentido, la sequnda caracteristica, que podriamos llamar pasiva, consiste en el
derecho que se tiene a ser elegido como repr de los en un cargo
determinado.” (Negrilla afiadida)

1 Sentencia C-479 de 1992, M.P. José Gregorio Hernandez Galindo y Alejandro Martinez Caballero.
2 sentencia C-089 de 1994, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.
3 Sentencia T-232 de 2014, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
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Igualmente, la Convencién Americana sobre Derechos Humanos o Pacto de San José, predica en su
articulo 23 los derechos politicos. En el numeral 1, inciso C de este articulo se establece que todos
los ciudadanos de un Estado Parte de la Convencion tienen derecho a ‘tener acceso, en condiciones
generales de igualdad, a las funciones publicas de su pais”.

La Corte Interamericana de Derechos Humanos ha resaltado el hecho de que el desarrollo de este
derecho debe llevarse a cabo en “condiciones generales de igualdad”, en aras de proteger “el acceso
a una forma directa de participacion en el disefio, implementacion, desarrollo y ejecucion de las
directrices politicas estatales a través de funciones publicas. Por lo tanto, es indispensable que el
Estado genere las condiciones y mecanismos 6ptimos para que dichos derechos politicos puedan ser
ejercidos de forma efectiva, respetando el principio de igualdad y no discriminacién.”4

Siguiendo esta l6gica de garantizar condiciones y mecanismos éptimos para que los derechos politicos
sean ejercidos (en este caso, el derecho a ser elegido), con base en el principio de igualdad y sin
ningdn tipo de discriminacion, algunos Estados han realizado modificaciones a sus constituciones, en
aras de establecer unos minimos de edad considerablemente bajos al compararlos con la Constitucién
de 1991. Asi mismo, otros paises latinoamericanos, desde que redactaron su Constitucion hace mas
de veinte afios, establecieron edades que igualmente, son mas bajas que las establecidas en
Colombia. A continuacién, se muestran estas distinciones:

2.3.1. Paises con procesos constituyentes recientes

Ecuador:

La nueva Constitucion de la Republica de Ecuador, que entr6 en vigencia el 20 de octubre de 2008,
establecié en su articulo 119 la edad de 18 afios para ser elegido asambleista (unicameral), marcando
la diferencia con la anterior constitucion de 1998 donde la edad minima era de 25 afios.

Bolivia:

La constitucion politica de Bolivia promulgada el 7 de febrero de 2009 en su articulo 149 establece la
edad minima de 18 afios de edad para ser asambleista (bicameral), evidenciando una diferencia
notable a la constitucion de 1967 toda vez que la edad para ser elegido Diputado era de 25 afios y
para Senador era de 35 afios.

Cuba:
La Constitucién de la Republica de Cuba de 2019 requiere en su articulo 207 la edad de 18 afios para
ser elegido Diputado, en este caso quedd igual a la anterior Constitucion de la Republica de Cuba de
1976.

4 Corte IDH. Caso Reverén Trjilo Vs. Venezuela. Excepcin Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 30 de junio de 2009, Serie C
No. 197, parr. 139

2.3.2. Paises que no han tenido reformas o procesos constituyentes recientes pero que
manejan una edad menor a la de Colombia para acceder a cargos en la funcién
legislativa

Venezuela:

La Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela de 1999, en su articulo 188, establece la

edad minima de 21 afios de edad para ser diputado.

Panama:
La Constitucion de la Reptblica de Panaméa de 1972, en su articulo 153, establece como requisito
para ser diputado una edad minima de veintiin afios.

Guatemala:

La Constitucion de la Republica de Guatemala de 1985 no especifica una edad minima para ejercer
el cargo de diputado, pues basta el sélo hecho de ser ciudadano guatemalteco en ejercicio de sus
derechos para ser elegido, por lo que cualquier persona guatemalteca mayor de 18 afios puede
postularse y acceder a un cargo de diputado, segun el articulo 147 de la Constitucion.

Costa Rica:
La Constitucion politica de Costa Rica aprobada el 7 de noviembre de 1949 en su articulo 108
establece la edad de 21 afios para ser diputado en la Asamblea Legislativa.

Brasil:
La Constitucion Politica de la Reptblica Federativa de Brasil establece, segtn el articulo 14, que para
ser elegido como Diputado Federal, Estatal o de Distrito se deben tener minimo 21 afios.

Chile:

La Constitucion Politica de la Republica de Chile establece en su articulo 48 que para ser diputado se
debe ser ciudadano con derecho a sufragio y 21 afios cumplidos de edad cumplidos.

México:

La Constitucion Politica de los Estados Mexicanos entrada en vigencia el 01 de Mayo de 1917
establece en el articulo 55 (reformado mediante Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion
el 14 de Febrero de 1972) la edad minima de 21 afios para el cargo de Diputado y en el articulo 58
(reformado mediante Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de Julio de 1999) la
edad de 25 afios para el cargo de Senador

El Salvador, Peru y Reptblica Dominicana:

La constitucion de la Republica de el Salvador de 1983 en su articulo 126; La Constitucion de
Republica Dominicana de 2010 en el articulo 79 y La Constitucién Politica del Perd de 1993 en su
articulo 90 establecen una edad minima para ser senador y diputado de 25 afios.

El anterior andlisis comparativo, nos sigue indicando que en el Estado de Colombia hay una gran
limitacién y/o discriminacion hacia los jévenes para ejercer el cargo de eleccion popular para Senador
y Diputado, desconociendo el dinamismo, la educacion, la responsabilidad y el derecho a ser
escuchados en el momento de decidir.

Evidentemente aun cuando son constituciones contemporaneas a la de Colombia, la edad minima
para el cargo de Senador o Diputado ha sido siempre menor con tendencia a disminuir en el tiempo y
en las més recientes constituciones obedeciendo al estudio del nuevo constitucionalismo el minimo
de edad se basa en la capacidad de ser ciudadano en ejercicio, es decir, cuando se cumple la mayoria
de edad y se esta en la capacidad de contraer obligaciones y adquirir derechos como ciudadano.

Lo anterior también obedece a que el acceso a la educacién ha cambiado para las nuevas
generaciones, por lo que bien se puede demostrar no sélo un recorrido politico sino una amplia
educacién a la hora de ser elegido, sin limitaciones de edad mayor a la de ser ciudadanos.

2.4, Antecedentes histéricos: la edad a lo largo de la historia colombiana

Tras un andlisis de los textos constitucionales desde la Constitucién de Cundinamarca de 1811, los
siguientes fueron los resultados:

2.4.1. Constitucion de Cundinamarca de 1811

La Constitucién de Cundinamarca establecié en su articulo 37, titulo VI

“Las cualidades que se requieren para ser miembro del cuerpo legislativo son las mismas
detalladas en el titulo IV articulo 14.”

En el titulo IV, articulo 14, sefialé que:
“Para ser miembro de la representacion nacional se requiere indispensablemente ser hombre

de veinticinco afios cumplidos, duefio de su libertad, que no tenga actualmente empefiada
su persona por precio.” (Negrilla afiadida)

2.4.2. Constitucion de la Republica de Tunja de 1811
La Constitucion de la Republica de Tunja consigné en su Capitulo 2, articulo 2:
“Para ser miembro del senado se requiere no tener las tachas que se han dicho para los

representantes; haber habitado dentro de la provincia al menos un afio y tener 35 afos de
edad.

Para los representantes: 20 afios de edad.” (Negrilla afiadida)
2.4.3. Constitucion del Estado soberano de Antioquia de 1812
La Constitucion del Estado soberano de Antioquia sefialé en su articulo 7, seccién segunda:

“Tendré derecho a elegir y ser elegido todo varén libre, padre o cabeza de familia, que viva de sus
rentas u ocupacion sin pedir limosna ni depender de otros. Que no tenga causa criminal pendiente, ni
haya sufrido pena corporal aflictiva o difamatoria. Que no sea sordo, mudo, mentecato, deudor moroso
del tesoro publico... a mas de esto los apoderados deberan tener un manejo, renta, o provento que
equivalga a doscientos pesos.”

2.4.4. Constitucion de la Republica de Cundinamarca de 1812
La Constitucién de Cundinamarca consignd en su titulo 3, articulo 8 lo siguiente:

“Para ser miembro de la representacién nacional se requiere ser de edad de 25 afios
cumplidos, duefio de su libertad, que no la tenga empefiada por precio.” (Negrilla afiadida)

2.4.5. Constitucion del Estado de Cartagena de Indias de 1812
La Constitucion del Estado de Cartagena de Indias de 1812 sefiald en el titulo VI, articulo 26, que:

“Las cualidades que se requieren para ser miembros del cuerpo legislativo son: la edad de
veintidos afios y las demas detalladas en el titulo IV, articulos 6 y 7.

(Hombre libre, que no haya manifestado su oposicién a la libertad americana, que tenga penas
ni deudas, etc.)” (Negrilla afiadida)
2.4.6. Constitucion o forma de gobierno del Estado de Mariquita de 1815

La Constitucion o forma de gobierno del Estado de Mariquita consagré en su titulo VI, articulo 14
que:

“Para ser miembro del cuerpo legislativo se necesita ser mayor de 21 afios, ser hombre
libre con vecindad de por lo menos seis afios en cualesquiera de las provincias de la nueva
Granada y domiciliado actual en esta y propietario o que viva de sus rentas, sin
dependencias ni a expensas de otro.” (Negrilla afiadida)

2.4.7. Constitucién o forma de gobierno del Estado de Mariquita de 1815
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Conforme a lo establecido en la Constitucién provisional de la provincia de Antioquia:

“Tendréa derecho a elegir y ser elegido todo varén libre, mayor de 21 afos, que viva de sus
rentas u ocupacion, que no tenga causa criminal pendiente ni haya sufrido pena corporal
aflictiva o inflamatoria, que no sea sordo mudo, loco, mentecato, deudor moroso del tesoro
pablico, fallido culpable o alzado con la hacienda ajena.” (Negrilla afiadida).

2.4.8. Constitucion de la Republica de Colombia de 1821
Iniciado el periodo de la Gran Colombia, se sefiald en el titulo I, articulo 21:
“Para ser elector se requiere:

1. Ser sufragante parroquial no suspenso.

2. Saber leer y escribir.

3. Ser mayor de 25 afios cumplidos y vecino de cualquiera de las parroquias del cantén que
va hacer las elecciones.

4. Ser duefio de una propiedad raiz que alcance el valor libre de quinientos pesos, o gozar de
un empleo de renta anual, o ser usuario de bienes que produzcan una renta de trescientos
pesos anuales.” (Negrilla afiadida)

Ademas, en el articulo 87 se sefiald:

“No podré ser miembro de la cAmara de representantes quien ademas de tener las cualidades
del elector no tenga.

1. Calidad de natural o vecino de la provincia que lo elige

2. Dos afios de residencia en el territorio de la republica dos afios antes de la eleccion

3. Duefio de propiedad raiz que alcance el valor libre de dos mil pesos o una renta anual de
500 pesos.”

Finalmente, el articulo 95 sefiald:
“Para ser senador se necesita ademas de las cualidades del elector.
1. Tener 30 afios de edad.
2. Ser natural o vecino del apartamento que hace la eleccion (sic).
3. Tres afios de residencia en el territorio de la republica inmediatamente antes de la eleccién.
4. Duefio de la propiedad libre del valor de cuatro mil pesos o de una renta anual de quinientos
pesos.” (Negrilla afiadida).

2.4.9. Constitucion de la Republica de Colombia de 1830

Dentro de la Constitucion de la Republica de Colombia de 1830 se contemplé que para ser electo
Senador se requeria tener 40 afios cumplidos y para ser Representante a la Camara, 30 afios.
Ademas, requeria ser duefios de propiedad raiz, que alcanzara el precio libre de 8000 pesos para
senador, cuatro mil para camara.

2.4.10. Constitucion del Estado de la Nueva Granada de 1832

La Constitucion del Estado de la Nueva Granada, dada por la Convencién Constituyente del afio 1832,
establecié en su titulo 1V, articulo 26:

“Para ser elector se requiere:

1. Ser Granadino en ejercicio.

2. Ser casado o tener veinticinco afios de edad.
3. Ser vecino de la parroquia

4. Saber leer y escribir.”

Ademas, el articulo 43 sefialo:
“Articulo 43: para ser Senador necesita:

1. Ser granadino de nacimiento, en ejercicio de los derechos de ciudadano.

2. Haber cumplido 35 afos

3. Ser vecino o natural de la provincia que hace la eleccion

4. Tener cuatro afios de residencia en la repUblica, inmediatamente antes a la eleccion. Esto
no excluye a quienes han estado ausentes en servicio de la repdblica o por causa de su amor
alaindependencia y libertad de la patria.

5. Ser duefio de bienes raices que alcancen el valor libre de cuatro mil pesos o en su defecto
de una renta de 500 pesos anuales.” (Negrilla afiadida)

Finalmente, el articulo 54 sefiala que para ser elegido en la Camara se requiere:

“1. Ser granadino de nacimiento, en ejercicio de los derechos de ciudadano

2. Haber cumplido 25 afios

3. Ser vecino natural de la provincia que hace la eleccién

Duefio de bienes raices que alcancen el valor libre de dos mil pesos o tener una renta de
trescientos pesos anuales, procedentes de bienes raices o en defecto de esta una renta de
400 pesos anuales.” (Negrilla afiadida)

2.4.11. Constitucion Politica de la Republica de la Nueva Granada de 1843

Conforme a lo establecido en el titulo V, articulo 23, se sefialé que:

“Para poder ser elector:

1. Ser granadino en ejercicio de los derechos del ciudadano
2. Haber cumplido veinticinco afios de edad.

3. Ser vecino del cantor que se le nombra

4. Saber leer y escribir”

Ademas, en el articulo 44 se sefiald los requisitos para ser Senador:
“1. Ser granadino por nacimiento en ejercicio de los derechos del ciudadano
2. Haber cumplido 35 afios de edad
3. Ser natural o haber sido vecino de la provincia en que se le nombre
4. Ser duefio de bienes raices que alcance al valor libre de cuatro mil pesos o en su defecto
de una renta de 500 pesos anuales.” (Negrilla afiadida)
Finalmente, en el articulo 48, frente a los requisitos para ser Representante, se sefiald:
“1. Hallarse en ejercicio de los derechos del ciudadano.

2. Haber cumplido 25 afios de edad.
3. Ser natural o haber sido vecino de la provincia en que se le nombre.” (Negrilla afadida)

2.4.12. Constitucion Politica de la Reptblica de la Nueva Granada de 1853

La Constitucion Politica de la Nueva Granada de 1853 contemplé en su Capitulo |, articulo 7, que:
“Con excepcion de los empleos de Presidente y Vicepresidente de la Republica, para los
cuales se necesita la cualidad de granadino de nacimiento, y tener treinta afios de edad,

para ninguno otro destino, con autoridad o jurisdiccién politica o judicial en la Nueva Granada,
se exigira otra cualidad que la de ciudadano granadino.” (Negrilla afiadida)

2.4.13. Constitucion Politica de la Confederacion Granadina de 1858

Conforme a lo establecido en el Capitulo I, articulo 5 de la Constitucion Politica de la Confederacion
Granadina de 1858:

“Son ciudadanos habiles para elegir o ser elegidos para los puestos publicos de la

Confederacién, conforme a esta Constitucion, los varones granadinos mayores de veintiin

afios, y los que no teniendo esta edad sean o hayan sido casados.” (Negrilla afiadida)
2.4.14. Constitucion de los Estados Unidos de Colombia de 1863

La Constitucion de los Estados Unidos de Colombia contempl en su capitulo IV, articulo 33, que:

“Son elegibles para los puestos ptblicos del Gobierno general de los Estados Unidos, los
colombianos varones mayores de 21 afios, 0 que sean o hayan sido casados; con excepcitn
de los Ministros de cualquier religion.” (Negrilla afiadida)

2.4.15. Constitucion de la Republica de Colombia de 1886
Para finalizar, nuestra Constitucién anterior, esta es la de 1886, sefialé en su titulo IX, articulo 94, que:

“Para ser Senador se requiere ser colombiano de nacimiento y ciudadano no suspenso, tener mas de
treinta afios de edad y disfrutar de mil doscientos pesos, por lo menos, de renta anual, como
rendimiento de propiedades o fruto de honrada ocupacion.” (Negrilla afiadida)

Mientras que para ser Representante se sefiald en el articulo 100:

“Para ser elegido Representante se requiere ser ciudadano en ejercicio, no haber sido condenado por
delito que merezca pena corporal, y tener mas de veinticinco afios de edad.” (Negrilla afiadida).

2.5. Antecedentes historicos: la edad a lo largo de la historia colombiana

En el pasado, el Congreso de la Republica ha tratado de incluir a los jévenes en el panorama politico,
pues la problemética es clara: siete de cada diez jovenes piensan que sus opiniones no interesan a
los gobernantes, segln Barémetro de las Américas y el abstencionismo de los votantes juveniles es
preocupantemente alto pues en las pasadas elecciones presidenciales, el 43,8% de los jovenes entre
los 18 y 25 afios no votd, siendo el grupo etario con menor participacions.

e Proyecto de Acto Legislativo 140 de 2005 - Camara: “Por medio del cual, se reforman
los articulos 172, 177, 229, 312, 323 y 263 de la Constitucion Politica sobre las edades
para ser elegido a corporaci publicas de eleccion popular.”

En sintesis, el proyecto buscaba cambiar la edad para:

Senado de la Republica: 25 afios.
Cémara de Representantes: 21 afios.
Asambleas Departamentales: 18 afios.
Concejos Municipales: 18 afios.
Concejo Distrital: 18 afios.

> DANE (2020). Panorama sociodemogréfico de la juventud en Colombia, consultar en:
https://www.dane.gov.co/files/investigaciones/genero/informes/informe-panorama-
sociodemografico-juventud-en-colombia.pdf




GACETA DEL CONGRESO 935

Jueves, 5 de agosto de 2021

Péagina 19

Juntas Administradoras Locales: 18 afios.
El proyecto fue archivado por transito de periodo ordinario legislativo.
e Proyecto de Acto Legislativo 10 de 2013 -Senado-: “Por medio del cual se reforman los

articulos 172 y 177 de la Constitucion Politica de Colombia, sobre los requisitos para
ser elegido en el Senado de la Republica y la Camara de Representantes.”

El proyecto propuso cambiar la edad para:

Senado de la Republica: 25 afios.
Cémara de Representantes: 23 afios.

El proyecto fue archivado por trénsito de periodo ordinario legislativo.

e Proyecto de Acto Legislativo 01 de 2015 - Senado: “por medio del cual se incluye a las
juventudes a participar en cargos de eleccion popular”

El proyecto propuso cambiar la edad para:
Cémara de Representantes: 18 afios.
El proyecto fue archivado por transito de periodo ordinario legislativo.
e Proyecto de Ley 071 de 2015 - Camara: “por la cual se modifica y adiciona la ley 5a de

1992, se crea la comision legal por la j tud colombiana del Cong de la Republi
y se dictan otras disposiciones.”

El proyecto fue archivado por trénsito de periodo ordinario legislativo.
e Proyecto de Acto Legislativo 089 de 2017 -Camara-: “Por medio del cual se modifican
los articulos 40, 172, 177, 303 y 323 de la Constitucion Politica para incentivar la
participacion de los jévenes en la vida politica.”

El proyecto propuso unificar la edad para acceder a cargos publicos en 18 afios, salvo para:

Presidente de la Republica: 30 afios.
Alcalde Mayor de Bogota: 30 afios.

El proyecto fue archivado por trénsito de periodo ordinario legislativo.

o Ley 1885 de 2018: “por la cual se modifica la ley estatutaria 1622 de 2013 y se dictan
otras disposiciones.”

Esta ley establece definiciones sobre joven, juventudes y otros conceptos asociados; establece
funciones para los Consejos de Juventud y reglamenta sus procesos.

e Proyecto de Acto Legislativo Numero 026 de 2018 Senado, “por medio del cual se
incluye a las juventudes a participar en cargos de eleccién popular”.

Autores: Andrés Garcia Zuccardi, José Alfredo Gnecco Zuleta, Juan Felipe Lemos Uribe, Horacio
José Serpa Moncada; honorables Representantes: Wilmer Ramiro Carrillo Mendoza, Elbert Diaz
Lozano, Christian José Moreno Villamizar, José Eliécer Salazar Lopez, Ménica Liliana Valencia
Montafia, Milene Jarava Diaz, Oscar Tulio Lizcano Gonzélez, Astrid Sanchez Montes de Oca.
Objeto: Proponia un Senador adicional en representacion de las juventudes, el cual no podria ser
menor de 18 afios, ni mayor de 28 afios de edad y un Represente a la CAmara adicional que represente
a las juventudes, el cual no podria ser menor de 18 afios ni mayor de 28 afios de edad.

Estado: Archivado por vencimiento de términos (Art 224 Ley 5 de 1992), no se publicé ponencia para
primer debate.

e Proyecto de Acto Legislativo N 11 de 2018 Senado, “por el cual se crea la
circunscripcion especial de jovenes en la Camara de Representantes y se dictan otras
disposiciones.”

Autores: Horacio José Serpa Uribe, Miguel Angel Pinto Hernandez, Lidio Garcia Turbay, lvan Dario
Agudelo, Julian Bedoya Pulgarin, Fabio Ratl Amin Saleme, Mauricio Gémez Amin, Guillermo Garcia
Realpe, Andrés Cristo Bustos, Mario Alberto Castafio Pérez

Objeto: planteaba crear una circunscripcion especial de jovenes en la Camara de Representantes,
compuesta por 2 curules de caracter nacional, como garantia de participacion y representacion de
este sector poblacional en la méxima instancia de representacion politica del pais. La edad propuesta
para esta circunscripcion especial de jovenes era de menores de 25 afios.

Estado: archivado por vencimiento de términos (Art 224, Ley 5 de 1992), se publicé ponencia para
primer debate, pero no se discutio.

e Proyecto de Acto Legislativo N 11 de 2018 Senado, “Por el cual se crea las
circunscripciones especiales de juventudes en el Congreso de la Republica, se
fortalece la participacion politica y se dictan otras disposiciones.”

Autores: Norma Hurtado Sanchez, Christian José Moreno Villamizar, Ménica Liliana Valencia
Montafia, Hernando Guida Ponce, Milene Jarava Diaz, José Edilberto Caicedo Sastoque, Teresa De
Jesus Enriquez Rosero, Faber Alberto Mufioz Cerén, John Jairo Cardenas Moran, Alfredo Rafael
Delugue Zuleta, Elbert Diaz Lozano, Jorge Enrique Burgos Lugo, Martha Patricia Villalba Hodwalker,
Oscar Tulio Lizcano Gonzélez, Jorge Eliecer Tamayo Marulanda, Andrés Garcia Zuccardi, Maritza
Martinez Aristizabal, José Alfredo Gnecco Zuleta, Berner leén Zambrano Erazo, Miguel Amin Escaf Y

Juan Felipe Lemos Uribe.

Objeto: Propuso la creacion de dos curules elegidas por la Circunscripcion Especial de Juventudes
con candidatos entre 18 y 28 afios, asi como reducir la edad para ser elegido Senador de la Republica
de 25 a 30 afios y Representante a la Camara de 25 a 18 afios.

Estado: archivado por vencimiento de términos (Art 224, Ley 5 de 1992), se publicé ponencia para
primer debate, pero no se discutio.

3. NORMATIVIDAD VIGENTE
3.1.Régimen Convencional

3.1.1. Derechos politicos

Dentro del régimen convencional, podemos partir de tres instrumentos internacionales parte del bloque
de Constitucionalidad: la Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del Hombre, la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos, el Pacto Internacional de los Derechos Civiles y
Politicos y la Carta Democratica Interamericana.

la Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre de 1948, sefiala en su articulo XX
que:

“Articulo XX. Toda persona legalmente capacitada, tiene el derecho de tomar parte en el
gobierno de su pais, directamente o por medio de sus representantes, y de participar en
las elecciones populares, que seran de voto secreto, genuinas, periédicas y libres.”

El término “persona legalmente capacitada”, fue sustituido en tratados internacionales posteriores por
“ciudadano”, como se aprecia en la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, que consagra
en su articulo 23 lo siguiente:

“Articulo 23. Derechos Politicos

1. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes derechos y oportunidades:

a) de participar en la direccion de los asuntos publicos, directamente o por medio de
representantes libremente elegidos;

b) de votar y ser elegidos en elecciones periédicas auténticas, realizadas por sufragio
universal e igual y por voto secreto que garantice la libre expresion de la voluntad de los
electores, y

c) de tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las funciones publicas de su
pais.

2. La ley puede reglamentar el ejercicio de los derechos y oportunidades a que se refiere el
inciso anterior, exclusivamente por razones de edad, nacionalidad, residencia, idioma,
instruccion, capacidad civil o mental, o condena, por juez competente, en proceso penal.”
(Negrilla afiadida)

Si bien la Convencion Americana permite la limitacion de los derechos politicos en funcién de la edad,
esta no puede interpretarse bajo la perspectiva de tratar a dos personas con el estatus de ciudadano
de manera diferente, pues como se consagra en el mismo articulo, todos los ciudadanos tienen
derecho a ser elegidos y tener acceso en condiciones de igualdad.

La Corte, en desarrollo del articulo anteriormente citado, a través de jurisprudencia, ha resaltado el
hecho de que el desarrollo de este derecho debe llevarse a cabo en “condiciones generales de
igualdad”, en aras de proteger “e/ acceso a una forma directa de participacion en el
disefio, implementacion, desarrollo y ejecucion de las directrices politicas estatales
a través de funciones publicas. Por lo tanto, es indispensable que el Estado genere
las condiciones y mecanismos 6ptimos para que dichos derechos politicos puedan
ser ejercidos de forma efectiva, respetando el principio de igualdad y no
discriminacién.”

Por su parte, el Pacto Internacional de los Derechos Civiles y Politicos contempla en su articulo 25
que:

“Articulo 25. Todos los ciudad: g an, sin de las disti
mencionadas en el articulo 2, y sin restricciones indebidas, de los siguientes derechos y
oportunidades:

a) Participar en la direccion de los asuntos publicos, directamente o por medio de
representantes libremente elegidos;

b) Votar y ser elegidos en elecciones periédicas, auténticas, realizadas por sufragio universal
e igual y por voto secreto que garantice la libre expresion de la voluntad de los electores;

c) Tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las funciones publicas de su
pais.” (Negrilla afiadida)

3.1.2. Igualdad entre iguales

La Carta Democratica Interamericana sefiala en su articulo 9 que:
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“Articulo 9. La eliminacion de toda forma de discriminacion, especialmente la
discriminacion de género, étnica y racial, y de las diversas formas de intolerancia, asi como la
promocién y proteccion de los derechos humanos de los pueblos indigenas y los migrantes y
el respeto a la diversidad étnica, cultural y religiosa en las Américas, contribuyen al
fortalecimiento de la democracia y la participacion ciudadana.”

La vulneracion del principio de igualdad, en cuanto a que actualmente algunos ciudadanos pueden ser
elegidos y otros no, sin fundamentacion alguna, lleva a una forma de discriminacién en cuanto a la
participacion electoral, expresamente prohibida por los tratados internacionales, especialmente por la
Carta Democrética Interamericana, pero también y en sentido general, por el articulo 24 de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos, el articulo 26 del Pacto Internacional de los
Derechos Civiles y Politicos y el Il de la Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del
Hombre.

Declaracion Universal de los Derechos Humanos: Establecié que “toda persona tiene derecho a
participar en el gobierno de su pais, directamente o por medio de representantes libremente
escogidos”.

Resolucion de la ONU que aprueba el Programa de Accion Mundial para los Jovenes afio 2000
y subsiguientes: Reconoce la relevancia los jévenes para ‘el desarrollo y como agentes
fundamentales del cambio social, el desarrollo econémico y la innovacién tecnolégica.

Resolucion A/RES/58/133 de 2003 de la ONU: Menciona la ‘importancia de la participacion plena y
efectiva de los jovenes y sus organizaciones en los planos local, nacional, regional e internacional”.

3.2.La obligacién convencional de acoplar los ordenamientos internos a los estandares
interamericanos

El articulo 2 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos sefiala que:
“Articulo 2. Deber de Adoptar Disposiciones de Derecho Interno

Si el ejercicio de los derechos y libertades mencionados en el articulo 1 no estuviere ya
garantizado por disposiciones legislativas o de otro caracter, los Estados Partes se
comprometen a adoptar, con arreglo a sus procedimientos constitucionales y a las
disposiciones de esta Convencion, las medidas legislativas o de otro caracter que fueren
necesarias para hacer efectivos tales derechos y libertades.”

Frente a lo anterior, es clara la obligacion convencional del Estado en general de adoptar las
disposiciones del Sistema Interamericano, lo que implica el deber de adaptar el ordenamiento interno
hacia el respeto de los derechos protegidos por los instrumentos convencionales.

3.3.Régimen Constitucional

La Constitucién Politica prevé varias disposiciones que resaltan la necesidad de incluir a los jévenes
en la vida politica del pais, y la obligacion del Estado de promover que dicha inclusién sea real.

El articulo 40 de la Constitucion consagra el derecho de todo ciudadano a participar en la
conformacién, ejercicio y control del poder politico. Ademas establece las facultades que tienen los
ciudadanos para hacer efectivo este derecho. Bajo este presupuesto puede:

1. Elegir y ser elegido.

2. Tomar parte en elecciones, plebiscitos, referendos, consultas populares y otras formas de
participacion democratica.

3. Constituir partidos, movimientos y agrupaciones politicas sin limitacién alguna; formar parte de ellos
libremente y difundir sus ideas y programas.

4. Revocar el mandato de los elegidos en los casos y en la forma que establecen la Constitucién y la
ley.

El articulo 45 de la Constitucién sefiala que el Estado y la sociedad garantizan la participacion activa

de los jo en los org publicos y privados que tengan a cargo la proteccién, educacion
y progreso de la juventud.

Por su parte, el articulo 103 de la Carta, que se refiere alos mecanismos de participacién democratica,
sefiala que el “Estado contribuira a la organizacion, promocion y capacitacion de las asociaciones
profesionales, civicas, sindicales, comunitarias, juveniles, benéficas o de utilidad comdn no
gubernamentales, sin detrimento de su autonomia con el objeto de que constituyan mecanismos
democraticos de representacion en las diferentes instancias de participacion, concertacion, control y
vigilancia de la gestion publica que se establezcan” (negrilla fuera del texto).

Edad para acceder a cargos de eleccion popular
La Constitucién Politica establece las siguientes edades minimas para ocupar los cargos de:
o Presidente de la Republica: 30 afios (articulo 191)
o Senador de la Republica: 30 afios (articulo 172)
o Representante a la Cdmara: 25 afios (articulo 177)
e Diputado: 18 afios (articulo 299)
L]

El articulo 303 constitucional deja a la reglamentacién de la ley las calidades para ser
Gobernador.

3.4.Régimen Legal

Participacion de los jovenes

El legislativo ha creado una serie de leyes que pretenden facilitar el desarrollo social y econémico de
los j6venes con el fin de incorporarlos a la sociedad en condiciones de igualdad:

a. Ley 1014 de 2006 - Ley de Fomento a la Cultura del Emprendimiento. Sefiala 10 objetivos que
buscan promover a los jovenes emprendedores y a sus organizaciones.

b. Ley 1429 de 2010 - Ley de Formalizacién y Generacién de Empleo. Tiene por objeto la formalizacion
y la generacién de empleo, con el fin de incentivar la formalizacion en las etapas iniciales de la creacion
de empresas, de tal manera que aumenten los beneficios y disminuyan los costos de formalizarse.

c. Ley 1622 de 2013 - Estatuto de Ciudadania Juvenil. Su objeto es garantizar a todos los jovenes “el
ejercicio pleno de la ciudadania juvenil en los mbitos, civil o personal, social y piblico, el goce efectivo
de los derechos reconocidos en el ordenamiento juridico interno y lo ratificado en los Tratados
Internacionales, y la adopcion de las politicas publicas necesarias para su realizacion, proteccion y
sostenibilidad; y para el fortalecimiento de sus capacidades y condiciones de igualdad de acceso que
faciliten su participacion e incidencia en la vida social, econémica, cultural y democratica del pais"
(Articulo 1).

d. Ley 1780 de 2016 — Ley de Empleo y Emprendimiento Juvenil. Esta ley tiene por objeto impulsar la
generacion de empleo para los jovenes entre 18 y 28 afios de edad, sentando las bases institucionales
para el disefio y ejecucion de politicas de empleo, emprendimiento y la creacion de nuevas empresas
jévenes, junto con la promocion de mecanismos que impacten positivamente en la vinculacion laboral
con enfoque diferencial para este grupo poblacional en Colombia.

e. Ley 1885 de 2018 - Por la cual se modifica la ley estatutaria 1622 de 2013 y se dictan otras
disposiciones. Esta ley establece definiciones sobre joven, juventudes y otros conceptos asociados;
establece funciones para los Consejos de Juventud y reglamenta sus procesos.

Edad para a cargos de popular

La Ley 136 de 1994 “por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la organizacion y el
funcionamiento de los municipios”, se ocupa de reglamentar la edad minima para ocupar otros cargos
de eleccion popular, asf:

o Alcalde: 18 afios (articulo 86)
e Concejal: 18 afios (articulo 42)
e Edil: 18 afios (articulo 123)

El régimen del Alcalde Mayor de Bogoté tiene una regulacion especial contenida en el Decreto 1421
de 1993 “por el cual se dicta el régimen especial para el Distrito Capital de Santa Fe de Bogota”; en
ella se indica que para su eleccién se exigen los mismos requisitos que para ser Senador de la
Republica, es decir, el requisito de edad de 30 afios.

Todo lo anterior evidencia el interés del legislador y la obligacion del Estado en reconocer las
particul idades de los jo y realizar acciones concretas para estimular su acceso
a la vida laboral; sin embargo, el acceso a la vida politica continia siendo una materia

pendiente.

3.5.Régimen jurisprudencial

La anterior premisa se encuentra respaldada por la Corte Constitucional. En la Sentencia C-862 de
2012, el Tribunal estudi6 el proyecto de ley estatutaria sobre ciudadania juvenil (Ley 1622 de 2013), y
sefialé que la participacion de la juventud en el ordenamiento colombiano no es un objetivo simple o
retdrico, sino que busca integrar activamente a este sector de la poblacion en la creacion de las
politicas que los afecten con el fin de brindar a las mismas un enfoque diferencial y adecuado
a sus especiales necesidades y particularidades.

La Corte ademas dijo que dicha participacién se justifica por la concrecién del principio de
democracia participativa, pues es necesaria su vision en el planteamiento de soluciones de los
problemas que los afectan.

La Corte le ha otorgado a la participacion politica el de derecho fi tal y por
consiguiente de aplicacion inmediata. En la Sentencia T-235 de 1998, la Corte sefiald que este
derecho implica que aquellas personas que cumplan con las condiciones para su ejercicio, pueden
participar en las tomas de decisiones que les interesen como elecciones, plebiscitos, referendos,
ingresar o conformar partidos politicos, y ejercer control sobre las personas u érganos que detentan
el poder politico.

Ademads, en sentencias como la C-089 de 1994, M.P. Eduardo Cifuentes Mufoz, la Corte
Constitucional ha reconocido que:

“El principio democratico que la Carta prohija es a la vez universal y expansivo. Se dice que
es universal en la medida en que compromete variados escenarios, procesos y lugares tanto
plblicos como privados y también porque la nocion de politica que lo sustenta nutre de todo
lo que vitalmente pueda interesar a la persona, a la comunidad y al Estado y sea por tanto
susceptible de afectar la distribucion, control y asignacién del poder social. El principio
democratico es expansivo, pues su dinamica lejos de ignorar el conflicto social, lo encauza a
partir del respeto y constante reivindicacion de un minimo de democracia politica y social que,
de conformidad con su ideario, ha de ampliarse progresivamente.”

Asimismo, segun la Sentencia C-484 de 20176:

“La Constitucion de 1991 establecié como un pilar fundamental el principio de la democracia

6 Corte Constitucional de Colombia. (26 de julio de 2017). Sentencia C-484/17. [MP Ivan Humberto Escruceria
Mayolo Av Diana Constanza Fajardo Rivera].
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participativa. Este consiste en t}ue el ciudadano debe contribuir activamente en el ejercicio
pleno de los derechos politicos, para que el manejo de la politica no quede solamente en
manos de los representantes, sino también de los ciudadanos en forma directa. Lo que quiso
el Constituyente, al introducir este principio, fue transformar la democracia representativa, que
se encontraba en crisis, en una mucho més activa e inclusiva, a través del establecimiento de
formas de ejercicio directo de participacion popular, como es el caso de que grupos de
personas como los jovenes tengan intervencion directa en los 6rganos de decision pablicos y
privados”.

Por otra parte, la Sentencia C-862 de 2012, indica que a través del articulo 45 de la Constitucion
Politica “el Estado y la sociedad deben garantizar la participacion activa de los jévenes en los
organismos publicos y privados que tengan a cargo la proteccion, educacion y progreso de la
Jjuventud”.

4. ESTUDIO DE PERCEPCION DE JOVENES 2021

La reciente encuesta de Cifras & Conceptos (2021)7 destaca que la juventud colombiana atraviesa por
un gran cambio de percepciones que sienta las bases para una transformacion social de grandes
proporciones nunca antes visto en el pais. En primer lugar, se debe sefialar una crisis de confianza
generalizada en las instituciones democraticas colombianas se contempla asi:

7 Cifras & Conceptos. (2021). Tercera medicién de la gran encuesta nacional sobre jovenes [Conjunto de Datos].
Recuperado de https://www.urosario.edu.co/Periodico-NovaEtVetera/Documentos/079-21-Presentacion-de-
resultados-finales_V6/

Fuente: Cifras & Conceptos (2021)

Lo anterior, genera un mensaje de gran importancia a la dirigencia colombiana para escuchar y
resolver las necesidades expresas en este mismo estudio longitudinal, sin dejar de reconocer que se
hace necesario integrar a la juventud en la toma de decisiones que ayuden a solucionar sus demandas
de forma consensuada y atendiendo la idea de pais que reclaman.

El capitulo de elecciones democraticas como una luz de esperanza construido por Cifras & Conceptos
(2021) demuestra que los jévenes creen que votar es una forma de ayudar a transformar y solucionar
los problemas por los que atraviesa Colombia en el 87% del resultado general contra un 13% que cree
lo contrario. Por esta razén, el 89% de los jévenes piensa votar en las elecciones del Congreso de la
Republica y a la Presidencia de 2022 bajo la conviccion que la situacién por la que atraviesa el pais
en el primer semestre del afio corriente, influenciaré la forma en que se pronuncien en las urnas.

No

Especificamente, las demandas de los jévenes giran en torno a la falta de empleo (74%), pobreza
(53%), hechos de corrupcion (48%), demoras en atencion a la salud (45%), inseguridad (44%),
desigualdad (43%), falta de acceso a la educacion superior (41%) abusos por parte de la fuerza pablica
(28%), discriminacion (16%), polarizacion politica (12%), problemas medio ambientales (11%),
incumplimiento de los acuerdos de paz (10%), entre otros.

Debe recordarse que estas disconformidades vividas en épocas anteriores, han dado pie a las grandes

transformaciones sociales en diversas épocas de la historia mundial de la mano de la juventud.
Ejemplo de ello lo constituye, segun Villadiego (2014)8, el movimiento estudiantil del mayo de 1968
francés, las expresiones de hippismo en contra del consumismo, las manifestaciones para exigir el
retiro de las tropas de Vietnam y, claramente, las recientes expresiones del movimiento juvenil
colombiano para reclamar mayor atencion por parte del Estado en sus necesidades sociales.

Lo cierto es que la juventud no puede verse como un estamento impavido de la sociedad que no se
compromete con los procesos politicos de la comunidad donde residen, al contrario, seglin Barret
(s.f.)°, los jovenes no se sienten escuchados ni con los recursos suficientes para involucrarse
politicamente, lo que da sefiales suficientes para trascender en la participacion politica que
actualmente le es permitida a los jovenes, de forma que sean ellos mismos quienes interlocuten y
aboguen por los cambios exigidos.

El potencial electoral y de participacion politica juvenil resulta ser determinante y asi lo demuestran
afirmaciones de la Unién Interparlamentaria cuando reporta que “las personas entre 20 y 44 afios
representan el 57% de la poblacion mundial en edad de votar’, sin embargo, esta capacidad
democratica sélo se ve reflejada en apenas un 1,9% de parlamentarios del mundo menores de 30
afios o, dicho de otra forma, mas del 80% de las cAmaras superiores de los parlamentos no tienen
diputados menores de 30 afios (IKnowPolitics, s.f.)10.

5. COMPOSICION SOCIODEMOGRAFICA JUVENIL EN COLOMBIA

La estimacion total de la poblacién en Colombia, segin el Censo Nacional de Poblacion y Vivienda
del DANE para el afio 2018 es de 48.258.494, de los cuales el 51,2% son mujeres y el 48,8% son
hombres.

En términos practicos, segtn el DANE (2020)!1, en Colombia se estima una poblacion de 10.990.268
jévenes de 14 a 26 afios que representan el 21,8% de la poblacion total. Cuando se desagrega esa

# Villadiego, M. (2014). Participacién politica juvenil. Angela Garcés Montoya y Gladys Lucia Acosta.
Valencia Medellin: Sello editorial Universidad de Medellin, 2012, 240 pp. Signo y Pensamiento, 33(64), 144
145.

° Barrer, M. (s.f.). El compromiso civico y politico de la juventud y la ciudadania mundial. Naciones Unidas.
Recuperado de https://www.un.org/es/chronicle/article/el-compromiso-civico-y-politico-de-la-juventud-y-la-
ciudadania-mundial

10 |KnowpPolitics. (s.f.). La Participacion Politica de la Juventud. [KnowPolitics. Recuperado
https://www.iknowpolitics.org/es/discuss/e-discussions/la-participaci%C3%B3n-pol%C3%ADtica-de-la-
juventud

1 DANE. (septiembre de 2020). Panorama sociodemogréfico de la juventud colombiana: ¢quiénes son, qué
hacen y cémo se sienten en el contexto actual? [Diapositivas PowerPoint]. Recuperado de
https://www.dane.qgov.coffiles/investigaciones/genero/informes/informe-panorama-sociodemografico-
juventud-en-colombia.pdf

cifra en total, 5.552.703 son hombres y 5.437.565 mujeres. Entre los hombres, las personas jévenes
representan el 22,5% de la poblacion y entre las mujeres el 21,1%

Los departamentos con mayor porcentaje de poblacion en edades jévenes son: Vaupés (27,8%),
Guainia (27,3%) y Vichada (26,6%). Asimismo, entre los jovenes de 14 a 26 afios, el 5% de las
personas jovenes se auto-reconocieron como indigenas; el 7,2% como negras, mulatas,
afrodescendientes o afrocolombianas.

Fuente: DANE (2018)2.
5.1. Desempleo

SegUin el DANE (2021), el trimestre movil de mayo a julio del 2020 presenta la menor tasa histérica de
ocupacion (34,9%) frente a los mismos trimestres desde el afio 2001. En concordancia con este dato,
la tasa de desempleo juvenil para el trimestre mévil mayo - julio del 2020 fue de 29,7%, lo que significd
un aumento de 12,2 p.p. frente al mismo trimestre del afio 2019.

12 DANE. (2018). Censo nacional de poblacion y vivienda 2018 Colombia. Recuperado de
https://www.dane.gov.co/files/censo2018/infografias/info-CNPC-2018total-nal-colombia.pdf
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Representante a la Camara

Fuente: DANE (2020).
Nota: datos expandidos con proyecciones de poblacion, elaboradas con base en los resultados del
censo 2005.
Nota: toda variable cuya proporcion respecto a la PEA sea menor al 10%, tiene un error de muestreo
superior al 5%, que es el nivel de calidad admisible para el DANE.

El agravante del comportamiento de este variable golpea con mayor fuerza al sexo femenino, pues
para las mujeres esta tasa fue de 37,7%, mientras que la de los hombres fue de 24,1%, representando
una brecha de 13,6 p.p.

Un subconjunto de poblacién joven afectada por la ausencia de empleo y de educacion se ve
representado en los “NINI", definidos como las personas que no trabajan en el mercado laboral y no
asisten (presencial o virtualmente) a plantel educativo. Segdn el DANE (2020), para el trimestre movil
de mayo a julio del 2020, la poblacién de personas jovenes NINI fue de 33%, porcentaje que aumento
11 puntos porcentuales frente a 2019, cuando la proporcion de este subconjunto fue de 22%.

Fuente: DANE (2020).
5.2. Educacioén

Los afios promedios de educacion en Colombia para la poblacién joven son de 10,1 afios, siendo
Bogota la entidad territorial que mayores afios promedio de educacion ofrece (11,4) y Vichada el que
menor tiempo de educacién promedio otorga (6,5).

Esta variable se ha visto gravemente afectada con ocasion a la pandemia del Covid-19, pues, seglin
el Ministerio de Educacion Nacional (2021)13 citador por Pérez (2021)14, en Colombia se cerraron
53.717 sedes educativas que perjudicé a 9.928.865 estudiantes de la educacion béasica y media. Este
Ultimo obtiene conclusiones referentes a que mas de *8 millones de nifias, nifios y adolescentes no
volvieron a los colegios desde el marzo del 2020 hasta la fecha, sumado a que se enfrentan a la
ausencia de conectividad a Internet para asistir a clases virtuales y sincrénicas, pues apenas un poco
mas de la mitad de los hogares colombianos (51,9%) tiene acceso a Internet.

6. CONFLICTO DE INTERES

Siguiendo lo dispuesto por el articulo 3 de la Ley 2003 de 2019, que modifica el art. 291 de la Ley 5
de 1992, en que se dispone el incluir un acépite que describa las circunstancias o eventos que podrian
generar un conflicto de interés para la discusion y votacion de proyectos de ley, de acuerdo al articulo
286, se plantea lo siguiente:

Con esta iniciativa legislativa no podrian verse beneficiados en forma particular, actual y/o directa, en
los términos de los literales a) y c) respectivamente del citado art. 286 de la Ley 5 de 1992, ninglin
congresista que participe del debate.

Sin perjuicio de lo anterior, en todo caso los congresistas podran manifestar ante la Honorable
Comision cualesquiera otras razones que consideren como causales de impedimento.

7. RECONOCIMIENTOS

Esta iniciativa legislativa reconoce en la organizacion “Desenredemos el Derecho” de la ciudad de
Cali, sus aportes decididos a través de la investigacion académica y la compilacién de documentacion
para expresar el sentir de los jévenes sobre la importancia de ocupar un lugar en el Legislativo para
representar los intereses del segmento poblacional objeto de esta reforma constitucional.

13 Ministerio de Educacién Nacional. (01 de marzo de 2021). Sector en cifras 2020. Recuperado de
https://www.mineducacion.gov.co/portal/micrositios-preescolar-basica-y-media/Jornada-Escolar-
2021/403354:Sector-en-cifras-2020

14 pérez, A. (12 de abril de 2021). La pandemia: tragedia para la educacién en Colombia. Razén Piiblica.
Recuperado de https://razonpublica.com/la-pandemia-tragedia-la-educacion-colombia/

Proyecto de Acto Legislativo No. de 2021

“Por el cual se crea las circunscripciones especiales de juventudes en el Congreso de la
Republica, se fortalece la participacion politica de la juventud y se dictan otras disposiciones”

EL CONGRESO DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA
DECRETA:
Articulo 1. Modifiquese el articulo 171 de la Constitucion Politica, el cual quedara asi:

Articulo 171. El Senado de la Repliblica estara integrado por cien miembros elegidos en
circunscripcion nacional, dentro de la cual dos perteneceran a la circunscripcion
especial de juventudes.

Los senadores electos por la circunscripcion especial de juventudes deberan tener
entre 18 y 28 afos de edad.

Los jévenes que aspiren a integrar el Senado de la Repblica por la circunscripcion
especial de juventudes deberadn inscribirse a través de los requisitos formales
establecidos por la autoridad electoral.

La circunscripcion especial de juventudes se regira por el sistema de cuociente
electoral.

Habra un ntimero adicional de dos senadores elegidos en circunscripcion nacional especial
por comunidades indigenas.

Los ciudadanos colombianos que se encuentren o residan en el exterior podran sufragar
en las elecciones para Senado de la Republica.

La Circunscripcién Especial para la eleccién de senadores por las comunidades indigenas
se regira por el sistema de cuociente electoral.

Los representantes de las comunidades indigenas que aspiren a integrar el Senado de la
Reptiblica, deberan haber ejercido un cargo de autoridad tradicional en su respectiva
comunidad o haber sido lider de una organizacién indigena, calidad que se acreditara
mediante certificado de la respectiva organizacion, refrendado por el Ministro de Gobierno.

Parégrafo transitorio. El Gobierno nacional tendra un (1) afio contado a partir de la fecha
de promulgacién del presente acto legislativo para presentar ante el Congreso de la
Republica la reglamentacion de la circunscripcion especial de juventudes.

Articulo 2. Modifiquese el articulo 172 de la Constitucién Politica, el cual quedara asf:

Articulo 172. Para ser elegido senador se requiere ser colombiano de nacimiento, ciudadano en
ejercicio y tener mas de dieciocho afios de edad en la fecha de la eleccion.

Articulo 3. Modifiquese el articulo 177 de la Constitucion Politica, el cual quedara asf:

Articulo 177. Para ser elegido representante se requiere ser ciudadano en ejercicio y tener
més de dieciocho afios de edad en la fecha de la eleccion.

Articulo 4. Vigencia y derogatorias. El presente acto legislativo rige a partir de su promulgacion
y deroga las normas que le sean contrarias.

Atentamente,

NORMA HURTADO SANCHEZ
Representante a la Camara

MARTHA P. VILLALBA HODWALKER
Representante a la Camara
Representante a la Camara

JEZMI LIZETH BARRAZA ARRAUT
Representante a la Camara

JORGE ELIECER TAMAYO MARULANDA
Representante a la Camara
ANDRES GARCIA ZUCCARDI
Senador de la Republica
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MONICA LILIANA VALENCIA MONTANA
Representante a la Camara

Departamento del Vaupés BERNER ZAMBRANO ERASQ

Senador de la Repblica

ESPERANZA ANDRADE SERRANO
Senadora de la RepUblica

OSCAR TULIO LIZCANO

JULIAN PEINADO RAMIREZ Representante a la Camara

Representante a la Cdmara
Departamento de Antioquia

Bogota D.C, 22 de julio de 2021

Doctor

JORGE HUMBERTO MANTILLA SERRANO
Secretario General

Camara de Representantes

Ciudad

Asunto: Solicitud de inclusién de firma en proyectos de Ley

Estimado Dr. Mantilla

Comedidamente me dirijo a usted con el fin de solicitar la inclusién de mi firma como coautor
de las iniciativas relacionadas a continuacion:

1.

Proyecto de Ley 023 de 2021 Camara “Por la cual se reglamenta el paragrafo 1 del
articulo 14 de Ley 1751 de 2015 y se dictan otras disposiciones”.

Proyecto de Ley Estatutaria 021 de 2021 Céamara “Por la cual se fortalece la
Administracién de Justicia en beneficio de los nifios, nifias y adolescentes y se ordena
la implementacion de estrategias de prevencion”.

Proyecto de Ley 022 de 2021 Camara “Por medio de la cual la Nacién se asocia a la
celebracién de los cuatrocientos afios de la fundacién del municipio de Yotoco,
departamento del Valle del Cauca, y se dictan otras disposiciones”.

Proyecto de Acto Legislativo 024 de 2021 Céamara “Por el cual se crea las
circunscripciones especiales de juventudes en el Congreso de la Republica, se fortalece
la participacién politica de la juventud y se dictan otras disposiciones”.

Proyecto de Ley 025 de 2021 Camara “Mediante la cual se crea el proceso monitorio
penal como un mecanismo preferente para la atencién y reparacion integral a casos de
violencia intrafamiliar”.

Por su valiosa atencion, le expreso de antemano mis agradecimientos.

Representante a la C
Partido de la U

JAIRO CRISTANCHO TARACHE
Representante a la Camara por el Casanare

ALFREDO RAFAEL DELUQUE ZULETA

JOSE LUIS CORREA LOPEZ
Representante a la Camara
Departamento de Caldas

MILTON HUGO ANGULO VIVEROS
Representante a la Camara / Valle del Cauca
Partido Centro Democratico

amara

PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO NUMERO 035 DE 2021 CAMARA

por medio del cual se limitan los periodos de los miembros de los cuerpos colegiados de eleccion directa.

PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO __ DE 2021

“Por medio del cual se limitan los periodos de los miembros de los cuerpos colegiados de elecciéon

directa”
ok

El Congreso de Colombia

DECRETA

Articulo 1. El articulo 126 de la Constitucion Politica quedara asi:

Los servidores publicos no podran en ejercicio de sus funciones, nombrar, postular, ni contratar
con personas con las cuales tengan parentesco hasta el cuarto grado de consanguinidad, segundo
de afinidad, primero civil, o con quien estén ligados por matrimonio o unién permanente.

Tampoco podran nombrar ni postular como servidores publicos, ni celebrar contratos estatales, con
quienes hubieren intervenido en su postulacién o designacion, ni con personas que tengan con estas
los mismos vinculos sefialados en el inciso anterior.

Se exceptuan de lo previsto en este articulo los nombramientos que se hagan en aplicaciéon de las
normas vigentes sobre ingreso o ascenso por méritos en cargos de carrera.

Salvo los concursos regulados por la ley, la eleccion de servidores publicos atribuida a
corporaciones publicas deberé estar precedida de una convocatoria publica reglada por la ley, en la
que se fijen requisitos y procedimientos que garanticen los principios de publicidad, transparencia,
participacion ciudadana, equidad de género y criterios de mérito para su seleccion.

Quien haya ejercido en propiedad alguno de los cargos en la siguiente lista, no podra ser reelegido
para el mismo. Tampoco podréa ser nominado para otro de estos cargos, ni ser elegido a un cargo
de eleccién popular, sino un afio después de haber cesado en el ejercicio de sus funciones:

Magistrado de la Corte Constitucional, de la Corte Suprema de Justicia, del Consejo de Estado, de
la Comisién Nacional de Disciplina Judicial, Miembro del Consejo Nacional Electoral, Fiscal
General de la Nacién, Procurador General de la Nacién, Defensor del Pueblo, Contralor General
de la Republica y Registrador Nacional del Estado Civil.

Los miembros de cuerpos colegiados de eleccién directa: Senado de la Republica, Camara de
Representantes, Asambleas Departamentales, Concejos Municipales y distritales y Juntas
Administradoras Locales, no podran ser elegidos por mas de tres (3) periodos, consecutivos o no
consecutivos en la misma corporacién.

Articulo 2. El articulo 133 de la Constitucién Politica quedara asi:

Los miembros de cuerpos colegiados de eleccién directa representan al pueblo, y deberan actuar
consultando la justicia y el bien comudn. El voto de sus miembros serd nominal y publico, excepto
en los casos que determine la ley.

El elegido es responsable politicamente ante la sociedad y frente a sus electores del cumplimiento
de las obligaciones propias de su investidura.

A partir de la entrada en vigencia del presente acto legislativo, nadie podra elegirse para mas de
tres (3) periodos consecutivos 0 no consecutivos en cada una de las siguientes corporaciones:

Senado de la Republica, Camara de Representantes, Asamblea Departamental, Concejo Distrital o
Municipal, o Junta Administradora Local.

Articulo 3. Vigencia. El presente acto legislativo rige desde su promulgacion.
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De las honorables congresistas,

Angélica Lozano Correa
Senadora de la Repblica
Partido Alianza Verde

Antonio Sanguino
Senador de la RepUblica
Partido Alianza Verde

Ivan Cepeda
Senador de la RepUblica
Partido Polo Democratico

Maritza Martinez
Senadora de la Republica
Partido de la U

Temistocles Ortega
Senador de la RepUblica
Partido Cambio Radical

0 Centro Democrético

José Daniel Lépez
Representante a la Cdmara
Partido Cambio Radical

Mauricio Toro
Representante a la Camara
Partido Alianza Verde

Juanita Goebertus
Representante a la Cdmara
Partido Alianza Verde

Juan Luis Castro
Senador de la Republica
Partido Alianza Verde

José Luis Correa
Representante a la Camara
Partido Liberal

Catalina Ortiz
Representante a la Camara
Partido Alianza Verde

Ivan Marulanda
Senador de la Republica
Partido Alianza Verde

Le6n Fredy Mufioz
Representante a la Camara
Partido Alianza Verde

Jorge Eduardo Londofio
Senador de la Republica
Partido Alianza Verde

Jorge Eliecer Guevara
Senador de la Republica
Partido Alianza Verde

Wilmer Leal Pérez
Representante a la Cdmara
Partido Alianza Verde

Andrés Garcia Zuccardi
Senador de la Republica
Partido de la U

César Augusto Ortiz Zorro
Representante a la Camara
Partido Alianza Verde

Guillermo Garcia Realpe
Senador de la Republica
Partido Liberal

EXPOSICION DE MOTIVOS
“PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO __ DE 2021

“Por medio del cual se limitan los periodos de los miembros de los cuerpos colegiados de eleccion
directa”

B OBJETO
El proyecto de acto legislativo presentado a consideracién del Honorable Congreso de la Reptblica, busca
limitar la eleccién de cuerpos colegiados de eleccion directa, de forma que sus integrantes solo puedan
elegirse por maximo tres (3) periodos en la misma corporacién, de manera consecutiva o no consecutiva.

1. ANTECEDENTES

En el corto plazo en el Congreso de la Reptiblica se han radicado tres (3) proyectos de actos legislativos
por medio de los cuales se buscaba limitar los periodos de los miembros de los cuerpos colegiados de
eleccion directa.

Durante el Cuatrienio 2014-2018, se present6 el Proyecto de Acto Legislativo nimero 031 de 2017 Camara,
por medio del cual se limita la reeleccién en los cuerpos colegiados de eleccion directa el cual fue archivado
por vencimiento de términos en la Plenaria de la Camara de Representantes.

Mientras que en la legislatura 2018-2022, se han presentado dos (2) proyectos de actos legislativos que
pretendian materializar el limite a la reeleccion de los Congresistas, Diputados, Concejales y miembros de
las Juntas Administradoras Locales. Uno de estos fue el Proyecto de Acto Legislativo nimero 074 de 2018
Camara y el otro fue el Proyecto de Acto Legislativo nimero 08 de 2018 Senado. Ambos se encuentran
archivados por falta de voluntad politica para sacarlos adelante.

A pesar de lo anterior, este proyecto de acto legislativo es una deuda democrética del Congreso de la
Republica con los colombianos que votaron el pasado 26 de agosto de 2018 la Consulta Popular
Anticorrupcion. No es posible olvidar que durante este certamen electoral sin precedentes participativos se
le pregunto a la ciudadania lo siguiente*:

¢Aprueba usted establecer un limite de maximo tres periodos para ser elegido y ejercer en una
misma corporacion de eleccién popular como el Senado de la Replblica, la Camara de
Representantes, las Asambleas Departamentales, los Concejos Municipales y las Juntas
Administradoras Locales?

La cual obtuvo 11.300.109 votos por el Si, mientras que 110.921 votos por el NO. A pesar de no alcanzar
el umbral requerido, la voluntad popular se manifesté de manera contundente

1IN JUSTIFICACION DEL PROYECTO
El debate sobre la reeleccién de los funcionarios electos para corporaciones publicas no es nuevo, ha

acompafiado al pensamiento politico desde sus inicios. De esta manera, Aristételes argumentaba que el
ejercicio del poder tiene una influencia corruptora, por lo cual era pertinente la rotacién en los cargos

" La Consulta Popular Anticorrupcién conté con un total de 11.674.951 votos de apoyo ciudadano directo. Esta cifra
es incluso mas alta que la obtenida por el actual presidente de los colombianos, Ivan Duque.

publicos; ademés, el cambio también podria propiciar una ciudadania que conoce y es competente frente a
los temas que la afecta y una mayor participacion de los gobernados.

No obstante, solo hasta el siglo XVI11, en Inglaterra, la discusién comenzé a adquirir sus matices actuales.
En este sentido, algunos pensadores, como John Locke, Genry Neville y Algernon Sydney, defendian el
argumento aristotélico sobre la rotacion en los cargos publicos; mientras que otros, como David Hume,
sostenian que la rotacion obligatoria era un incentivo para la incompetencia politica y la inestabilidad?.

Durante el inicio de los Estados Unidos de América, el debate vuelve a surgir, esta vez entre federalistas y
antifederalistas. Los primeros, en especial Alexander Hamilton, se oponian a la rotacion obligatoria de los
congresistas, y argumentaban que este tipo de medidas limitaban la capacidad de los ciudadanos para elegir
a sus representantes, generaban un gobierno ineficaz e inestable politicamente, que creaba una distancia
entre legisladores y votantes. Por otro lado, los antifederalistas sostenian que limitar la reeleccion se
configuraba como una restriccion frente a la inherente red del poder y fomentaba una mayor participacion
de los gobernados (Benjamin y Malbin, 1992)%.

Una vez més, este debate vuelve a surgir durante la década de 1990 en Estados Unidos. En esta ocasién,
durante un contexto de reivindicaciones populares para construir un gobierno eficaz y mejorar la
representacion popular. Por esta razén, a diferencia de las ocasiones anteriores, la discusion estuvo
acompafiada de algunas reformas institucionales. Por ejemplo, en 1990, mediante una iniciativa popular, se
limitaron los términos de los mandatos de los representantes de los Estados de California, Oklahoma y
Colorado; mientras que, en 1992, diez Estados mas aprobaron legislacion para limitar tanto el mandato de
los representantes federales como de sus legisladores estatales. No obstante, las medidas para limitar los
términos de los representantes federales fueron declaradas inconstitucionales por la Corte Suprema de
Estados Unidos.

Argumentos a favor de la reeleccion indefinida

La posibilidad de hacerse reelegir, genera en los politicos incentivos para alinear sus preferencias con
aquellas de los ciudadanos y se abstengan de comportamientos de bisqueda de rentas individuales. En este
sentido, sostienen que los politicos que buscan hacerse reelegir serdn menos corruptos que aquellos que no
tienen esta posibilidad*.

La posibilidad de la reeleccién parlamentaria en particular, significa una importante herramienta para
manifestar la soberania popular, premiando o castigando, a través del voto, a sus respectivos representantes
para ejercer un nuevo periodo, y garantizar la democracia.

Argumentos en contra de la reeleccion indefinida

Los detractores de la reeleccion también argumentan que existen mayores privilegios frente a cargos
penales, cuando se es un politico elegido que cuando no. En este sentido, los politicos incumbentes que han
cometido actos de corrupcién harén todo lo posible por obtener la reeleccién y mantenerse en sus puestos
para no perder estos privilegios. Al contrario, cuando no existe la reeleccion indefinida, los politicos tendran
menores incentivos para la corrupcion, ya que existe la posibilidad de que los gobiernos futuros realicen
retaliaciones exponiendo cuando han tenido un mal comportamiento.

De esta manera, en la reeleccion de funcionarios en corporaciones publicas debe tener en cuenta que, si no
existen mecanismos de rendicién de cuentas, existen grandes incentivos para la corrupcién. Cuando la

2 CHEN, Kong-Pin y NOU, Emerson (2005). “Term Limits as a Response to Incumbency Advantage.” En The journal
of politics. 67 (2). Pags. 390-406.

3 BENJAMIN, G. y MALBIN, M. (1992) Limiting Legislative Terms.
Press

4 PEREIRA, C., etal. (2008). “The Corruption-Enhancing Role of Re-Election Incentives? Counterintuitive Evidence
from Brazil’s Audit Reports.” en Political Research Quarterly, University of Utah.

on D. C., Congl Quarterly
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competencia politica es muy refiida, los politicos incumbentes tendran mayores incentivos para buscar
rentas y utilizarlas en la compra de votos, ya que asi se podran mantener en su puesto; igualmente, cuando
existe una situacién de corrupcién generalizada y privilegios para los politicos en materia criminal, los
incumbentes tienen mayores incentivos para buscar la reeleccion, dado que tienen una mayor posibilidad
de protegerse frente a futuras sanciones. En Ultimas, la posibilidad de reelegirse en lugar de ser un
mecanismo para alinear los incentivos de los politicos con la ciudadania, termina teniendo el efecto
contrario, a saber, la superposicion de los intereses privados a los de la poblacion.

Situacion de la reeleccion de los corporados publicos en Colombia

En Colombia, el articulo 133 de la Constitucién Politica, modificado por el articulo 5° del Acto Legislativo
ndmero 1 de 2009, en relacién con los cuerpos colegiados, no dispone limitacién alguna respecto de la
eleccion de sus miembros, permitiendo asi su reeleccion por periodos indefinidos en el tiempo. Mediante
la limitacion establecida en el proyecto de acto legislativo objeto de estudio, se busca evitar la perpetuidad
en el cargo, dinamizando la rotacién y alternancia en el poder, permitiendo de esta manera, ampliar el
espectro para la participacion politica.

Con la medida propuesta se fortalecen las instituciones politicas, que son el sustento de nuestra democracia,
evitando la acumulacién individual de poder en los diferentes cuerpos colegiados de eleccion directa en
Colombia.

En materia de elegibilidad, la Constitucién Politica prevé dos posibles escenarios para los cargos ptblicos.
Por un lado, encontramos aquellos cargos que tienen determinado un periodo para su ejercicio, pero pueden
ser ejercidos por una sola persona durante varios perfodos, sean sucesivos o no, sin que exista una
prohibicién o una limitacién en el nimero de veces. Por otro lado, encontramos los cargos que, por el
contrario, solo pueden ser ejercidos por una sola vez o durante determinado niimero de periodos, al cabo de
los cuales quien los ha desempefiado no puede aspirar a ocuparlos de nuevo. La Corte Constitucional ha
establecido, en su jurisprudencia, que de estas circunstancias se desprenden los conceptos de elegibilidad e
inelegibilidad. En el primero de los supuestos descritos, el candidato es elegible, pues juridicamente tiene
garantizada la posibilidad de volver a postularse y de ser reelegido, hasta que alguna otra causa juridica,
distinta al nimero de periodos ejercidos, se lo impida. En el segundo supuesto, la persona que ha
desempefiado el cargo en el o los periodos constitucionalmente permitidos, es inelegible para el mismo
cargo y no tiene garantizada juridicamente la posibilidad de volver a aspirar, y ser reelegido. En este sentido,
“la inelegibilidad se constituye en la imposibilidad juridica de concurrir al debate electoral en calidad de
aspirante a ocupar un cargo ptblico, que obedece a una decision incorporada en la Constitucion”®.

En relacién con el Congreso de la Republica, el texto superior dispone la duracién del periodo de los
congresistas, sin impedir que quienes ejerzan el cargo, puedan aspirar para otros perfodos y ser reelegidos
de forma ilimitada temporalmente. Asi las cosas, la Constitucién no prevé un escenario juridico de
inelegibilidad para los congresistas, que impida su reeleccion en el cargo. El proyecto de acto legislativo,
objeto de este proyecto, propone reformar la Constitucién de manera que se limite el derecho al sufragio
pasivo, a saber, a ser elegido, de los congresistas que hayan ejercido el cargo por tres periodos consecutivos
0 no consecutivos, con base en las razones que se esgrimen a continuacion.

El establecimiento de limites constitucionales a la reeleccién indefinida de los miembros del Senado de la
Repblica, la Cdmara de Representantes, las asambleas departamentales, los concejos municipales y las
juntas administradoras locales, busca ampliar la participacion politica asi como la aplicacion del principio
democrético, mediante el fortalecimiento de los partidos politicos. Lo anterior, se consigue a partir de la
dinamizacion en la rotacion y alternancia en el poder, que permite mayores oportunidades a aquellos
interesados en participar de manera activa en la democracia. De esta manera, se propende por la renovacion
de los partidos y movimientos politicos, logrando una despersonalizacion de la politica. Se consigue, en

5 Corte Constitucional. Sentencia C-141 de 2010. M. P. Mauricio Gonzélez Cuervo

consecuencia, que las actuaciones de dichas colectividades responden a la identidad, ideologia y linea
programética de las colectividades, y no a acumulaciones de poder en cabeza de personas determinadas.

Ademas, en el contexto de las democracias contemporaneas la reeleccion ha significado una importante
barrera de entrada para que nuevos actores puedan incorporarse en la actividad politica de cada pais. Por
tanto, la reeleccién indefinida tiene como efecto limitar la rotacion politica de los cargos en los Estados de
derecho, aumenta los costos para ingresar a la esfera plblica, e impide que las minorias se encuentren
efectivamente representadas.

En cuanto a las limitaciones que puedan generarse sobre los derechos politicos, a nivel internacional ha
sido la Corte Interamericana de Derechos Humanos la que en casos como Castafieda Gutman contra
Meéxico® o San Miguel Sosa y Otros contra Venezuela’ analizé y determind que “la democracia
representativa es determinante en todo el sistema del que la Convencion forma parte™, dicha jurisprudencia
también ha entendido la democracia representativa como la directrizy principio fundamental de todo Estado
y ha expuesto que los “elementos esenciales de la democracia representativa, entre otros, son [...]; el acceso
al poder y su ejercicio con sujecion al Estado de derecho; la celebracién de elecciones periédicas, libres,
justas y basadas en el sufragio universal y secreto como expresion de la soberania del pueblo; el régimen
plural de partidos y organizaciones politicas; y la separacion e independencia de los poderes piblicos™. De
lo anterior, se establece la existencia de una regla internacional consuetudinaria que exige a los Estados
evitar la restriccién desproporcionada del derecho de acceso al poder de los ciudadanos en un Estado de
Derecho, tal como sucede con la reeleccién indefinida de los corporados.

Cifras relacionadas con la renovacion legislativa en Colombia

Segun un informe realizado por Congreso Visible, 183 de los 267 congresistas que fueron elegidos en las
elecciones legislativas de 2010 buscaban repetir en el nuevo periodo de 2014-2018, lo que equivale al
68,5% de la corporaciont®.

En el caso de la Camara de Representantes, de los 165 Representantes que son elegidos cada cuatro afios,
en esa oportunidad 116 pretendian renovar su credencial para el periodo siguiente.

En el Senado el nimero es un poco més bajo, pues de los 102 Senadores que integran actualmente la
corporacion, 67 anhelan mantenerse en su curul para los préximos cuatro afios*.

Seguin el andlisis elaborado por Congreso Visible, aun cuando son muchos los que buscan perpetuarse en
el Legislativo, la constante desde 1990 ha sido mas a la renovacion, especialmente en la Camara de
Representantes'?.

En las elecciones legislativas del afio 2018, la tasa de reeleccion legislativa en el Senado de la RepUblica
fue de un 67% y en la Camara de Representantes fue de un 32%. Esto indica que se esta ante un fenémeno
de renovacion gradual, que requiere de la implementacion de medidas que permitan su fortalecimiento®.

8 Cfr. Caso Castafieda Gutman contra México, 6 de agosto de 2008

7 Cfr. Caso San Miguel Sosa y Otros contra Venezuela, 8 de febrero de 2018.

8 Cfr. Caso Castaiieda Gutman contra México, parr. 141.

9 Cfr. Caso Castafieda Gutman contra México, parr. 142.

10 Informe de Congreso Visible, 2010.

1 Informe Congreso Visible, 2010.

12 E| pais, “65% congresistas en Colombia buscarén reeleccion” (Cali, EI Pais, febrero 2014) Organizacién Congreso
Visible.

13 Informe de ponencia para segundo debate del PL N° 74 de 2018 Senado.

. CONFLICTO DE INTERESES - ARTICULO 291 DE LA LEY 5 DE 1992

En cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 291 de la ley 5 de 1992, modificado por la ley 2003 de 2019,
indicaré las cir 0 eventos que it pueden generar un conflicto de interés para los
honorables congresistas que discutan y decidan el presente proyecto de acto legislativo.

Considero que bajo ninguna razén se constituye un conflicto de interés sobre algiin parlamentario, toda vez
que la presente reforma busca hacer modificaciones de orden institucional que regulan el nimero de veces
que uno puede pertenecer a una corporacion piblica. Esto vendria a limitar lo que al dia de hoy es una
condicién vigente de los congresistas, diputados, concejales y ediles, de suerte que aplica lo dispuesto en
el articulo 1 de la ley 2003 de 2019, a saber, que no habra conflicto de intereses cuando el congresista
participe, discuta o vote articulos de proyectos de ley o acto legislativo de caracter particular, que

sanciones o dismi icios, en el cual el congresista tiene un interés particular, actual
y directo. El voto negativo no constituiré conflicto de interés cuando mantiene la normatividad vigente.

En este caso, la votacion de los congresistas retine un interés directo, actual y particular, pero su votacion
positiva no genera un beneficio, ganancia econdmica o privilegio. Al contrario, con esta reforma se pone
una restriccion necesaria para controlar el ejercicio politico en corporaciones publicas. En todo caso, si
existe oposicion del congresista al votar este proyecto, no se genera un conflicto de interés por cuanto se
mantendria la norma vigente, tal como dispone la norma sefialada.

Adionalmente, la Corte Constitucional ha sefialado que, por regla general, los actos legislativos no
constituyen conflictos de interés. Sobre este asunto, afirmé el tribunal constitucional en sentencia C-1040
de 2005: “la regla general es que no cabe plantear impedimentos o recusaciones por conflicto de intereses
con motivo del tramite de una reforma i estas figuras U son pr en casos
excepcionales en los que aparezca claramente demostrada la existencia de un interés privado concurrente
en cabeza de un miembro del Congreso. Como por regla general las reformas constitucionales afectan por
igual a todos los colombianos, independientemente de su condicion o no de parlamentario, es inusual que
alguin congresista se encuentre particularmente privilegiado o perjudicado por un acto legislativo, y que,
por lo mismo, de él se predique un conflicto de intereses. No se deben confundir, de un lado, los intereses
politicos -inevitables en el &mbito parlamentario y sobre todo cuando se trata de reformar la Constitucion-
los cuales pueden concurrir con los intereses generales, con los denominados intereses meramente
privados que, de otro lado, si estan excluidos por la figura del conflicto de intereses -tales como los
intereses econdmicos particulares del congresista o los intereses meramente personales y subjetivos de
orden no politico-. De admitirse que los intereses politicos a favor o en contra de una reforma
constitucional inhiben a los congresistas de participar en su tramitacion, muchas normas de la Carta se

tornarfan irreformables o pétreas, como por ejemplo todas las normas sobre el Congreso de la Reptblica,
las elecciones, los partidos, la relacion entre el gobierno y la oposicion y las entidades territoriales’ .

V. INICIATIVA LEGISLATIVA DEL CONGRESO DE LA REPUBLICA PARA LA
PRESENTACION DE PROYECTOS DE ACTO LEGISLATIVO.

El Congreso cuenta con iniciativa legislativa para la presentacion de proyectos de acto legislativo sobre
cualquier tema, ya que ni la Constitucién ni la Ley 5° de 1992 establecen limitacién alguna, como si se hace
para ciertas leyes cuya iniciativa legislativa es privativa del Gobierno en tanto se refieran a las cuestiones
contempladas en el articulo 142 del Reglamento del Congreso.

Tratandose de proyectos de acto legislativo los requisitos para su presentacion y tramite son los consagrados
en el Titulo X111 de la Constitucion Politica (art. 375y s.s.) y en el Capitulo VII de la Ley 5 de 1992 (art.
219y s.s.), como lo dijo la Corte Constitucional en la sentencia C-1200 de 2003.

Asi las cosas, se cumple la regla de iniciativa legislativa cuando los proyectos de acto legislativo son
presentados por diez (10) miembros del Congreso, sin que para ello haya lugar a estudiar el tema objeto de
la reforma constitucional, pues la iniciativa constituyente no es privativa.

De las Honorables Congresistas,

Angélica Lozano Correa
Senadora de la RepUblica
Partido Alianza Verde

Antonio Sanguino
Senador de la Republica
Partido Alianza Verde

Ivan Cepeda
Senador de la Republica
Partido Polo Democratico

Maritza Martinez
Senadora de la Republica
Partido de la U

Gab, Temistocles Ortega
Repr, Senador de la Republica
Paglido Centro Democratico Partido Cambio Radical

4 Corte Constitucional De Colombia. Sentencia C-1040 De 2005. Magistrados Ponentes: Manuel José Cepeda
Espinosa, Rodrigo Escobar Gil, Marco Gerardo Monroy Cabra, Humberto Antonio Sierra Porto, Alvaro Tafur Galvis,
Clara Inés Vargas Hernandez.
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Partido Liberal

Ivan Marulanda
Senador de la Republica
Partido Alianza Verde

Jorge Eduardo Londofio
Senador de la Republica
Partido Alianza Verde

Wilmer Leal Pérez
Representante a la Camara
Partido Alianza Verde

Mauricio Toro
Representante a la Camara
Partido Alianza Verde

Juan Luis Castro
Senador de la Republica
Partido Alianza Verde

Catalina Ortiz
Representante a la Camara
Partido Alianza Verde

Leén Fredy Mufioz
Representante a la Camara
Partido Alianza Verde

Jorge Eliecer Guevara
Senador de la Republica
Partido Alianza Verde

César Augusto Ortiz Zorro
Representante a la Camara
Partido Alianza Verde
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Senador de la Republica
Partido Liberal

Andrés Garcia Zuccardi
Senador de la Republica
Partido de la U

PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO NUMERO 041 DE 2021 CAMARA

por el cual se modifican los articulos 45 y 65 de la Constitucion Politica estableciendo el derecho

fundamental a la alimentacion y a no padecer hambre.

PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO NUMERO ____ DE 2021

“Por el cual se modifican los articulos 45 y 65 de la Constitucion Politica estableciendo el
derecho fundamental a la alimentacion y a no padecer hambre™.

EL CONGRESO DE LA REPUBLICA

DECRETA:

Articulo 1°. Modifiquese el articulo 45 de la Constitucion Politica, el cual quedard asi:

Avrticulo 45. El adolescente tiene derecho a la proteccion y a la formacion

integral, asi como a recibir una alimentacién adecuada y acorde a las
necesidades nutricionales para su correcto desarrollo.

El Estado y la sociedad garantizan la participacion activa de los jovenes en los
organismos publicos y privados que tengan a cargo la proteccion, educacion
y progreso de la juventud.

Articulo 2°. Modifiquese el articulo 65 de la Constitucion Politica, el cual quedara asi:

Articulo 65. Toda persona goza del derecho a un minimo de alimentacion
y nhutricién adecuada, y a no padecer hambre. El Estado garantizard
progresivamente estos derechos y promovera condiciones de sequridad
alimentaria y soberania alimentaria en el territorio nacional.

La produccion de alimentos gozara de la especial proteccion del Estado. Para
tal efecto, se otorgara prioridad al desarrollo integral de las actividades
agricolas, pecuarias, pesqueras, forestales y agroindustriales, asi como
también a la construccion de obras de infraestructura fisica y adecuacion de
tierras.

De igual manera, el Estado promovera la investigacion y la transferencia de
tecnologia para la produccion de alimentos y materias primas de origen
agropecuario, con el propésito de incrementar la productividad, dando
prioridad a las formas de produccién de alimentos gue estén acorde con
una dieta saludable y que generen un menor impacto ambiental.

La parte general del Plan Nacional de Desarrollo deberd incluir un
capitulo en el que se especifiquen las acciones que adelantard el Gobierno

nacional, en coordinacidn con los demdas érganos del Estado, para

materializar lo establecido en este articulo.

Articulo 3°. Luego de la promulgacion de este acto legislativo, el Congreso de la Repiblica
tendra hasta un (1) afio para aprobar la ley estatutaria que desarrolle este derecho.

Articulo4°. Vigencia. El presente Acto Legislativo rige a partir de su promulgacion y deroga

todas las normas que le sean contrarias.
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JULIAN PEINADO RAMIREZ
Representante a la Camara
Departamento de Antioquia

JEZMI LIZETH BARRAZA ARRAUT
Representante a la Camara
Departamento del Atlantico

JUAN CARLOS LOZADA VARGAS
Representante a la Camara
Bogota D.C

Representante a la Camara
Departamento de Antioquia

ANDRES DAVID CALLE AGUAS
Representante a la Camara
Departamento de Cérdoba

Juan Luis Castro Cérdoba
Senador de la Republica
Partido Alianza Verde
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ANGELICA LOZANO CORREA
Senadora de la Republica

Alejandro Vega Pérez
Partido Alianza Verde

Representante a la Camara
Departamento del Meta

ALFREDO RAFAEL DELUQUE
ZULETA
Representante a la Camara
Partido de la U

NORMA HURTADO SANCHEZ
Representante a la Camara
por el Valle del Cauca

EXPOSICION DE MOTIVOS

1. Objeto del proyecto de acto legislativo

El presente acto legislativo busca elevar a rango constitucional el derecho humano a la
alimentacién y a no padecer hambre, poniendo a Colombia a la altura de los mandatos
establecidos en normas internacionales de derechos humanos que han desarrollado este
derecho y permitiendo que el pais avance en desarrollos normativos acordes con los
instrumentos internacionales de derechos humanos que el Estado ha ratificado. Asi, se
propone modificar el articulo 65 de la Constitucion Politica de Colombia para elevar a rango
constitucional los derechos a la alimentacion y nutricién adecuada, y a no padecer hambre.
Asi mismo, se crea un mandato especifico para que el Estado garantice estos derechos. Por
otro lado, el Acto Legislativo 287 de 2020 Cémara pretende modificar el articulo 45 de la
constitucion, para establecer el mismo derecho para los adolescentes.

2. Conveniencia del proyecto

De acuerdo con el Reporte Global sobre Crisis Alimentarias 2020, en 2019 se present6 el
nivel més alto de inseguridad alimentaria aguda — es decir, aquella en que “(...) la
incapacidad de una persona para consumir alimentos adecuados
pone en peligro inmediato su vida o sus medios de subsistencia™® — desde que el informe
comenzd a producirse en 2017. Aproximadamente 135 millones de personas se encuentran
en ese nivel de inseguridad alimentaria, mientras que otros 183 millones estan en riesgo de
llegar a ese nivel?. Aunque el reporte se hizo antes de que la enfermedad causada por el
COVID-19 se convirtiera en una pandemia, en este se sostiene lo siguiente:

“La pandemia probablemente devastard los medios de subsistencia y la
seguridad alimentaria, especialmente en contextos de fragilidad y
particularmente para las personas mas vulnerables que trabajan en los sectores
agricolas y no agricolas informales. Una recesion global probablemente
interrumpa las cadenas de suministro de alimento”.

1 Global Network Against Food Crises & Food Security Information Netwotk. (21 de abril de 2020). EI
Informe mundial sobre las crisis alimentarias revela su magnitud, mientras la COVID-19 plantea
nuevas amenazas para los paises vulnerables. Disponible en:
http://www.fao.org/news/story/es/item/1271897/icode/

2 Global Network Against Food Crises & Food Security Information Netwotk. (2020). The Global
Report on Food Crises 2020. Disponible en:
https://www fsinplatform.org/sites/default/files/resources/files/=GRFC_2020_ONLINE_200420.pdf

Segun la Organizacion Mundial para la Alimentacion y la Agricultura (por su sigla en inglés
FAO), en Colombia padecieron hambre al menos 2,4 millones de personas en el trienio 2016-
2018y la baja talla para la edad afecta a medio millon de nifios menores de 5 afios®.

Por su parte, la Gltima Encuesta Nacional de Situacion Nutricional de Colombia, ENSIN
2015 es reveladora sobre la precariedad del panorama sobre el acceso a alimentos y el
disfrute del derecho a la alimentacion por parte de la poblacién colombiana. Los datos revelan
que més de la mitad de los hogares colombianos contintia con dificultades para conseguir
alimentos, en la medida en que el 54.2% de ellos se encuentran en inseguridad alimentaria.

De igual modo, esta Encuesta revela que ocho de cada diez hogares de poblacién indigena y
cinco de cada diez del resto de la poblacién se encuentran en inseguridad alimentaria, asi
como seis de cada diez hogares liderados por mujeres y cuatro de cada diez liderados por
hombres tienen este mismo problema.

Con respecto a la poblacion entre 13 y 17 afios rango de edad en el que se demanda mayor
consumo de alimentos ricos en energia, protefnas y micronutrientes, sector de la poblacién a
la cual se dirige una parte importante de este proyecto legislativo, la ENSIN revela que la
desnutricion crénica afecta a uno de cada diez adolescentes, especialmente a los indigenas
en un 36,5%, a los méas pobres de la poblacién en un 14,9% y a quienes viven en zonas rurales
en un 15,7%. Ademas, se encontrd que uno de cada cinco adolescentes (17,9%) presenta un
exceso de peso derivado del consumo de alimentacioén que aporta pocos nutrientes.

Como se pretende con este proyecto para Colombia, muchos otros Estados han realizado un
reconocimiento explicito del derecho a la alimentacién constitucionalmente. Paises como
Brasil, Ecuador, Guatemala, Nicaragua, Guyana, Panama, Haiti y Suriname han realizado un
reconocimiento explicito del derecho a la alimentacién constitucionalmente. Otros paises
como Honduras, Brasil, Costa Rica, Cuba, Ecuador, Guatemala, Panamé, Bolivia, Paraguay,
Perd, Republica Dominicana y Uruguay lo han constitucionalizado como componente de
otros derechos o circunscribiéndolo a poblaciones de especial proteccion.

Constitucionalizar el derecho a la alimentacion implica adoptar dos normas diferentes. Por
un lado, una que puede clasificarse como derecho de segunda generacion, es decir un derecho
econémico, social y cultural, de realizacién progresiva que es el derecho a una alimentacién

3 FAO. El estado de la seguridad alimentaria y la nutricién en el mundo. Protegerse frente a la
desaceleracion 'y el debiltamiento de la economia. 2019. Disponible en:
http://www.fao.org/3/ca5162es/ca5162es.pdf

“ Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, Instituto Nacional de Salud y Universidad Nacional de
Colombia. Encuesta Nacional de Situacién Nutricional. Bogotd, 2015.

adecuada. Por otro lado, uno que en el marco de clasificacion de los derechos en Colombia
se denominaria como fundamental que es el derecho fundamental a No padecer hambre-

La relevancia de este proyecto en que al consagrar este derecho como fundamental establece
la obligacion para el estado construir politicas plblicas en torno al desarrollo del mismo, es
decir, de destinar recursos tanto politicos, econémicos y administrativos que contribuyan a
concretar el fin para el cual fue promulgado el derecho®.

Este Congreso ha intentado en otras ocasiones constitucionalizar este derecho, aunque las
iniciativas no han logrado completar la totalidad de debates requeridos. Es por ello que, se
recogen elementos de esas discusiones previas para nutrir este proyecto, y teniendo en cuenta
que este ya ha sido radicado en ocasiones anteriores en donde surti6 hasta siete debates, se
recogieron las actas de dichas discusiones para concretar el articulado que hoy se presenta®.

De esta forma desde el afio 2011 fecha en la cual un proyecto de ley con la misma finalidad
alcanzo a surtir 7 debates, se introdujo que este no podia ser sujeto de una sola modificacion
al articulo 65, pues era necesario establecerlo también como un derecho de los adolescentes
en el articulo 45, pues bien es cierto que este se introduce en el articulo 44 como un derecho
fundamental este es solo exigible para los nifios y nifias, por lo que se requiere extender la
proteccién a este otro grupo poblacional.

Al introducir ambas modificaciones estamos estableciendo que el derecho fundamental a la
alimentacion es un derecho universal, erga omnes y que las politicas que se construyan a su
alrededor deberan estar al alcance de todas las personas.

3. Derecho humano a la alimentacién y nutricién adecuadas: alcance y contenidos

Desde sus primeros abordajes hasta la actualidad se han producido diversos desarrollos en
torno a las miradas sobre el derecho humano a la alimentacién. A partir de un abordaje
holistico, organizaciones internacionales como FIAN' han reconceptualizado el derecho a la
alimentacion adecuada como derecho humano a la alimentacién y nutricién adecuadas
(DHANA), con el objetivo de resaltar la importancia del componente nutricional, mas alla
del enfoque medicalizado y restrictivo que le ha sido dado tradicionalmente por otros
enfoques. Asi mismo, y reconociendo que este derecho debe interpretarse desde la
comprension de su intrinseca relacién con el proceso alimentario y conceptos como la

5 Ver: Velasco Cano, N., & Llano, J. V. (2016). Derechos fundamentales: Un debate desde la
argumentacion juridica, el garantismo y el comunitarismo. Novum Jus: Revista Especializada en
Sociologia Juridica y Politica; Vol. 10, no. 2 (jul.-dic. 2016); p. 35-55.

5 Ver: Gacetas del Congreso 199/12,254/12, 45/12, 199/12, 997/11, 63/12, 145/12, 958/11, ,
60/12,908/11,898/11, 908/11, 1013/11, 814/11, 705/11, 519/11, 585/11

7 FIAN es la sigla de Food First Action Network, organizacién no gubernamental internacional con
estatus consultivo ante Naciones Unidas. Ver: www.fian.org.
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soberania alimentaria y las autonomias alimentarias, la denominacion de adecuadas se sefiala
en plural, para significar laimportancia de dar respuesta a las necesidades especificas de cada
colectivo humano, en tanto no hay una sola alimentacion y nutricién, sino que éstas se deben
corresponder con las especificidades de cada pueblo. Esta mirada también apunta a entender
que la garantia de este derecho debe superar una mirada antropocéntrica, pues la proteccion
ambiental y los derechos de la naturaleza también son indispensables para garantizar el
DHANA de esta y de las futuras generaciones.® Como derecho humano, ademas, la
alimentacion se interrelaciona y es interdependiente con otros derechos.

Otro de los elementos a destacar es la importancia de reconocer la alimentaciéon como
proceso, lo cual se contrapone a la mirada segin la cual se suele caer en el error de creer que
lo alimentario se reduce al acto de comer. Esta percepcion favorece la violacion misma del
derecho, pues enaltece visiones precarias o asistencialistas, desdibujando la discusion de
fondo sobre los problemas estructurales que llevan al hambre y la malnutricién, sus causas,
sus responsables y su perpetuacion.

La alimentacion concebida desde una perspectiva de derechos implica que no se reduce a
exigir o garantizar el acto de comer o de cubrir las necesidades alimentarias y nutricionales
de un individuo o un colectivo humano. Por supuesto, en situaciones de emergencia, este es
un factor importante, pero el Derecho humano a la alimentacion y nutricion adecuada es
mucho més complejo, dado que hace referencia a la alimentacién como proceso.

Gréfico 1. La alimentacién como proceso

Fuente: FIAN Colombia. La exigibilidad del Derecho Humano a la Alimentacion. Qué es y como hacerla, 2015, p.17.

8 Morales Juan Carlos y Carvajal Carolina. Sin tierra, sin alimento y con el espejismo del agua
represada: andlisis de las violaciones del derecho humano a la alimentacion y nutricion adecuadas
en el caso del Proyecto Hidroeléctrico del Quimbo, 2020. FIAN Colombia (sin publicar).

Como se observa en la figura, el proceso alimentario implica la concepcion de su circularidad
y da cuenta de la transaccion fisica y econdmica junto con los intercambios culturales,
sociales, politicos, de poder, ambientales, cosmogénicos y de conocimientos. De esta
manera, el proceso alimentario tiene multiples fases, que incluyen:

i. Produccion: es la forma primaria como se consigue un alimento, donde también se
consideran mecanismos de obtencion, tales como la pesca, la cria, la caza, la recoleccion,
entre otros. En la caracterizacion de estos mecanismos es fundamental ver quiénes se
encargan de estas labores, como lo hacen, cudl es la relacién que tienen con los factores
productivos, si lo que producen ayuda a su alimentacion via autoconsumo, si estan protegidos
y si reciben apoyo por parte del Estado para la produccién de alimentos.

ii. Intercambio de alimentos: se da por mecanismos de mercado, pero también mediante
las redes solidarias y comunitarias, via parentesco y vecindad, que suelen tomar una mayor
relevancia en los momentos de crisis. Es importante identificar qué productos circulan por
esta via no monetaria en formas y momentos culturales o sociales especificos, tales como
celebraciones, ritos de paso, etc., pues forman parte del primer acervo cultural que suele
romperse cuando hay violaciones al derecho.

iii. Transformacion: contempla el proceso efectuado en los hogares, previo al consumo,
incluyendo la transmisién de conocimientos asociados a su preparacién como los saberes
gastrondmicos y culinarios. Asi mismo, las transformaciones artesanales a pequefia escala y
las del sector industrial.

iv. Consumo, uso o aprovechamiento bioldgico del alimento: esto es lo que se conoce
como nutricién y tiene que ver con los mecanismos de acceso a los alimentos (fisico o
econdémico), la frecuencia en que aquellos que son nutricionalmente adecuados son ingeridos,
la condicién de salud de quien se alimenta, la salubridad del entorno fisico, ambiental y
humano, los faltantes o excesos nutricionales que pueden determinar una nutricién
insuficiente o una malnutricion.

Cuando la alimentacién y la nutricién son adecuadas, reconstruyen o regeneran las
condiciones vitales que, entre otras cosas, nos permiten, mediante nuestra fuerza de trabajo,
salud e inteligencia, mantener en marcha de nuevo dicho proceso alimentario en condiciones
de dignidad. En este punto es clave insistir en lo adecuado de la alimentacién y no solo desde
una perspectiva de lo inmediato, sino que también a largo plazo.

Desde esta mirada amplia e integral, y desde el reconocimiento de la circularidad del proceso
alimentario, es también necesario integrar la comprension de los sistemas productivos. Se
trata de ver que los componentes que integran dichos sistemas no solo tocan factores biéticos,

técnicos (el como se produce) o de resultados (medibles desde la eficacia y eficiencia), sino
que responden a estructuras socioculturales, ambientales, econémicas y politicas, y con ellas,
a las formas de pensar y organizar el territorio.

4. Instrumentos de derecho internacional

El primer instrumento de derecho internacional en el que se hace referencia a la alimentacion
como un derecho es la Declaracién Universal de Derechos del Hombre — en adelante
DUDH - de 1948, la cual, en su articulo 25, establece que como parte del ““(...) derecho a un
nivel de vida adecuado que (...) asegure, la salud y el bienestar (...)”” toda persona debe tener
asegurado, entre otros elementos, “(...) la alimentacién (...)”. En esta declaracion, la
tematica se aborda forma general.

El Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales — en adelante
PIDESC - es el instrumento internacional que desarrolla con mayor profundidad este
derecho. Su articulo 11 trae dos numerales orientados a plantear las obligaciones especificas
de los Estados respecto al tema. En el primer numeral, en un sentido similar al del articulo
25 de la DUDH, se reconoce la alimentacién como parte del ““(...) derecho de toda persona
a un nivel de vida adecuado (...)””, ademas de crear el mandato para los Estados de tomar
“(...) las medidas apropiadas para asegurar la efectividad de este derecho (...)”.

En el segundo numeral, se establece que los Estados parte reconocen, de manera especifica,
“(...) el derecho fundamental de toda persona a estar protegida contra el hambre (...)”. A
renglén seguido, se establece que se deberén tomar las medidas necesarias para:

a,

=

“Mejorar los métodos de produccién, conservacién y distribucion de alimentos mediante
la plena utilizacién de los conocimientos técnicos y cientificos, la divulgacion de
principios sobre nutricion y el perfeccionamiento o la reforma de los regimenes agrarios
de modo que se logren la explotacion y la utilizacion mas eficaces de las riquezas
naturales;

“Asegurar una distribucion equitativa de los alimentos mundiales en relacién con las
necesidades, teniendo en cuenta los problemas que se plantean tanto a los pafses que
importan productos alimenticios como a los que los

b

=

De esta forma, el PIDESC reconoce explicitamente el derecho objeto de este proyecto de
acto legislativo, ademas de crear obligaciones especificas para los Estados, encaminando su
labor a materializarlo. Es necesario Ilamara la atencién sobre un punto: el derecho a estar
protegido contra el hambre es el tnico clasificado como fundamental por este Pacta; lo que
muestra su relevancia.

Otros instrumentos internacionales consagran el derecho referido a poblaciones especificas.
En ese sentido:

e LaConvencién sobre los Derechos del Nifio establece en su articulo 24 “(...) el derecho
del nifio al disfrute del méas alto nivel posible de salud y a servicios para el tratamiento de
las enfermedades y la rehabilitacién de la salud (...)", el cual ser garantizado por el
Estado a través de, entre otras medidas, “(...) combatir las enfermedades y la
malnutricion en el marco de la atencion primaria de la salud mediante, entre otras cosas,
la aplicacién de la tecnologia disponible y el suministro de alimentos nutritivos
adecuados y agua potable salubre, teniendo en cuenta los peligros y riesgos de
contaminacion del medio ambiente”.

e La Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion contra
la Mujer considera como una problematica a resolver “(...) el hecho de que en
situaciones de pobreza la mujer tiene un acceso minimo a la alimentacién (...)” y
establece como una obligacion de los Estados parte el asegurar para la mujer “(...) una
nutricién adecuada durante el embarazo y la lactancia (...)".

e La Convencion sobre el Derecho de las Personas con Discapacidad, en términos
similares a la DUDH, establece que los Estados parte “(...) reconocen el derecho de las
personas con discapacidad a un nivel de vida adecuado para ellas y sus familias, lo cual
incluye alimentacion (...)".

De igual forma, hay declaraciones internacionales y resoluciones de la ONU asi como
instrumentos de carécter regional que tocan el derecho a la alimentacion. Entre estos Gltimos,
resalta, por su relevancia regional, el Protocolo Adicional a la Convenciéon Americana
sobre Derechos Humanos en materia de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales,
"'Protocolo de San Salvador' reconoce en su articulo 12 el derecho a la alimentacién, y lo
desarrolla en dos numeral:

1. “Toda persona tiene derecho a una nutricién adecuada que le asegure la posibilidad de
gozar del més alto nivel de desarrollo fisico, emocional e intelectual.

2. Con el objeto de hacer efectivo este derecho y a erradicar la desnutricion, los Estados
partes se comprometen a perfeccionar los métodos de produccion, aprovisionamiento y
distribucién de alimentos, para lo cual se comprometen a promover una mayor
cooperacion internacional en apoyo de las politicas nacionales sobre la materia”

Existen por otra parte diferentes instrumentos de derecho internacional no vinculantes, con
los que se ha logrado crear un marco de desarrollo e interpretacion de este derecho. Estos
son, principalmente, aquellos instrumentos producidos por la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Alimentacion y la Agricultura — FAO, por sus siglas en inglés —, la Comision
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de Derechos Humanos de las Naciones Unidas y el Comité de los Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales (por su sigla en inglés CESCR). Vale la pena resaltar la Declaracién
Sobre el Derecho al Desarrollo de1986 segun la cual “Los Estados deben adoptar, en el
plano nacional, todas las medidas necesarias para la realizacion del derecho al desarrollo
y garantizaran, entre otras cosas, la igualdad de oportunidades para todos en cuanto al
acceso a los recursos basicos, la educacion, los servicios de salud, los alimentos, la vivienda,
el empleo y la justa distribucion de los ingresos (...)” (art.8).

Igualmente la Declaracién Universal Sobre la Erradicacion del Hambre y la Malnutricion
(1974) refiere que

“todos los hombres, mujeres y nifios tienen el derecho inalienable a no
padecer de hambre y malnutricion a fin de poder desarrollarse plenamente y
conservar sus capacidades fisicas y mentales (...) Los gobiernos tienen la
responsabilidad fundamental de colaborar entre si para conseguir una mayor
produccion alimentaria y una distribucién mas equitativa y eficaz de
alimentos entre los paises y dentro de ellos. Los gobiernos deberian iniciar
inmediatamente una lucha concertada mas intensa contra la malnutricién
crénicay las enfermedades por carencia que afectan a los grupos vulnerables
y de ingresos mas bajos™.

Asi mismo Las “Directrices voluntarias en apoyo de la realizacion progresiva del derecho a
una alimentacién adecuada en el contexto de la seguridad alimentaria nacional” aprobadas
en 2004, son pertinentes pues tienen como objetivo central orientar a los Estados en sus
esfuerzos de lograr la realizacion progresiva del derecho a una alimentacion adecuada.

Igualmente la Declaracion de Naciones Unidas sobre los derechos de los campesinos y de
otras personas que trabajan en las zonas rurales hace referencia en el articulo 15 al derecho
que tienen los campesinos a la alimentacién, a no padecer hambre y a la soberania
alimentaria, que comprende el derecho a una alimentacién saludable y culturalmente
apropiada, producida mediante métodos ecol6gicamente racionales y sostenibles, y el
derecho a definir sus propios sistemas de alimentacion y agricultura.®

Por su parte, el Comité de los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales se ha pronunciado
en varias oportunidades en relacién con el alcance del derecho a la alimentacién y en su

® Asamblea General de las Naciones Unidas. Declaracion sobre los derechos de los campesinos y
de otras personas que trabajan en las zonas rurales. 2018. A/RES/73/165

Observacion General Nimero 12 de 1999 define el derecho a la alimentacion adecuada como
aquel que:

“se ejerce cuando ejerce cuando todo hombre, mujer o nifio, ya sea sélo o en
comdn con otros, tiene acceso fisico y econémico, en todo momento, a la
alimentacion adecuada o a medios para obtenerla. EI Derecho a la
Alimentacion adecuada no debe interpretarse, por consiguiente, en forma
estrecha o restrictiva asimilandolo a un conjunto de calorias, proteinas y
otros elementos nutritivos concretos. EI Derecho a la Alimentacion adecuada
tendra que alcanzarse progresivamente. No obstante, los Estados tienen la
obligacion bésica de adoptar las medidas necesarias para mitigar y aliviar el
hambre tal como se dispone en el parrafo 2 del articulo 11, incluso en caso
de desastre natural o de otra indole” 1°.

Esta Observacion también sefialé que el derecho a una alimentacién adecuada esta
inseparablemente vinculado a la dignidad inherente de la persona humana y es indispensable
parael disfrute de otros derechos humanos consagrados en la Carta Internacional de Derechos
Humanos*.

En cuanto a las obligaciones de los Estados en relacion con la garantia de este derecho esta
Observacion destaca la obligacion principal de adoptar medidas para lograr progresivamente
el pleno ejercicio del derecho lo “mas rapidamente posible” ademés de comprometerse a
adoptar medidas para garantizar que toda persona tenga acceso al minimo de alimentos
esenciales suficientes inocuos y nutritivamente adecuados para protegerla contra el hambre.

Asi mismo, entendido como derecho humano especifica que el derecho a la alimentacion
adecuada impone al Estado las obligaciones de respetar (abstenerse de adoptar medidas que
impidan el acceso), proteger (velar porque terceros no priven a las personas del ejercicio de
este derecho) y realizar (que comprende por un lado, la obligacién de facilitar condiciones
para el acceso y utilizacion por parte de la poblacion de los recursos y medios que aseguren
sus medios de vida incluida su seguridad alimentaria; y por otro, la obligacion de hacer
efectivo el derecho cuando una persona o grupo esta en incapacidad de acceder al derecho)*?.

Finalmente, el Gltimo informe de la Relatora Especial para el derecho a la alimentacion Hilal
Elver publicado este afio, destaca que a pesar del objetivo de “hambre cero” y lucha contra
la malnutricion previsto para 2030, la realizacion del derecho a la alimentacién sigue siendo

1% CESCR. Observacion General No.12. Documento E/C.12/1999/5
 fbidem. Parr. 4.
12 fpidem. Parr. 15

una realidad lejana, cuando no imposible, para demasiadas personas. Al respecto sefiala que
los Estados siguen haciendo caso omiso a los derechos econémicos, sociales y culturales,
sobre todo el derecho a la alimentacion. Indica que hay 170 paises que son parte del PIDESC
y sin embargo tan solo 30 paises han reconocido expresamente el derecho en la constitucion.
Afiade que los Estados son garantes de derechos y todas las personas son titulares de estos
mas no receptores pasivos de caridad por lo que es una obligacion de los Estados garantizar
unas instituciones que posibiliten la exigibilidad del derecho a la alimentacion®®.

Como se advierte, ademas de las normas e instrumentos internacionales que establecen
obligaciones y referentes relevantes frente al Estado colombiano en relacion con las garantias
del derecho a la alimentacion, se esta en mora de avanzar hacia la constitucionalizacién de
este derecho y de garantizar su caracter fundamental en relacién con la poblacion més
vulnerable.

Finalmente es importante mencionar que la jurisprudencia de la Corte Constitucional en
varias sentencias se ha referido al derecho a la alimentacion adecuada, a veces en
pronunciamientos directos sobre el conjunto de componentes que integran el derecho a la
alimentacion, y en otras oportunidades aplicando el concepto de conexidad con los derechos
fundamentales. Aunque los pronunciamientos son numerosos, se pueden destacar a modo de
ejemplo las sentencias que han hablado sobre el derecho a la alimentacién de los nifios y
nifias*4, la importancia del derecho en los entornos educativos®®, la alimentacion para
comunidades rurales'® y victimas de desplazamiento forzado'’, la garantia de este derecho
para personas privadas de la libertad*® y la amplia jurisprudencia de los derechos sociales en
el estado colombiano, entre otras.

5. Conclusion

Es relevante, entonces, avanzar en la constitucionalizacién de lo dispuesto en el presente
proyecto de acto legislativo para responder a las disposiciones internacionales que ha tratado
la materia y avanzar en la materializacion de un pais que no padezca el flagelo del hambre.

Por supuesto una modificacion constitucional, en si misma, no conjurara el problema sin
embargo dard paso a: una ley estatutaria que regule la materia y que debera ser aprobada por

3 Consejo de Derechos Humanos. Asamblea General de Naciones Unidas. Informe de la Relatora
Especial sobre el derecho a la alimentacién, Hilal Elver. Perspectiva critica de los sistemas
alimentarios, las crisis alimentarias y el futuro del derecho a la alimentacién 2020. A/lHRC/43/44.

14 Ver entre otras sentencia T-029/2014 y T-302/2017

15 Ver sentencia T-273<72014 y T-457/2018 sobre programa de alimentacion escolar.

16 Ver sentencias T-606/2015 sobre pescadores y T-622/2016 sobre comunidades negras del rio
Atrato.

7 Ver sentencia T-367 de 2010

18 Ver entre otras sentencias: T-388/2013, T-762/2015 y T-260/2019.

el Congreso de la Republica posterior a la entrada en vigencia del presente Acto Legislativo,
y al trabajo conjunta de todo el engranaje estatal para avanzar en llevar a cabo lo que aqui se
dispone.

Asi mismo, considerando la situacion derivada por la pandemia, sera necesario que la ley
estatutaria que desarrolle este derecho fundamental contemple mecanismos dirigidos de
manera especifica a conjurar la situacion actual en materia alimentaria. Por esto, se invita a
los miembros del Congreso de la Republica a acompafiar la presente iniciativa.

De los Honorables Congresistas,

JULIAN PEINADO RAMIREZ
Representante a la Cdmara
Departamento de Antioquia

Representante a la Camara
Departamento de Antioquia

JEZMI LIZETH BARRAZA ARRAUT
Representante a la Cdmara
Departamento del Atlantico ANDRES DAVID CALLE AGUAS
Representante a la Camara

Departamento de Cérdoba

Juan Luis Castro Cérdoba
Senador de la Republica
Partido Alianza Verde

JUAN CARLOS LOZADA VARGAS
Representante a la Camara
Bogota D.C
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Bogota D.C, 21 de julio de 2021

Sefior
JORGE HUMBERTO MANTILLA SERRANO
Secretario General

ANGELICA LOZANO CORREA Honorable Camara de Representantes
Alejandro Vega Pérez Senadora de la Republica Ciudad
Representante a la C4mara Partido Alianza Verde

Departamento del Meta
ASUNTO: Adherencia a Proyecto de Ley “Derecho a la alimentacion”

Para su conocimiento y fines pertinentes, de manera atenta me permito comunicarle
que, con autorizacién del Honorable Representante JULIAN PEINADO, me adhiero
al proyecto de ley “Por el cual se modifican los articulos 45 y 65 de la
Constitucién Politica estableciendo el derecho fundamental a la
alimentacion y a no padecer hambre”. Radicado el 20 de Julio del presente
afio.
ALFREDO RAFAEL DELUQUE . o .
ZULETA Por lo anteriormente expuesto solicito aparezca mi nombre en el Auto de Reparto,

, en la Caratula del Proyecto de Ley y en la Gaceta de Publicacién del mismo.
Representante a la Camara

Partido de la U
Atentamente,

NORMA HURTADO SANCHEZ
Representante a la Camara
por el Valle del Cauca CESAR AUGUSTO LORDUY MALDONADO

Representante a la Camara
Departamento del Atlantico

PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO NUMERO 051 DE 2021 CAMARA

por medio del cual se modifican los ingresos del Sistema General de Participaciones.

PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO ------ DE 2021

“Por medio del cual se modifican los ingresos del Sistema General de
Participaciones”

EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:

Articulo 1: Modifiquese el inciso primero, del articulo 357 de la Constitucion Politica
de Colombia, el cual quedara asi:

ARTICULO 357.El Sistema General de Participaciones de los
Departamentos, Distritos y Municipios serd minimo el treinta y cinco por
ciento (35%) de los ingresos corrientes de la Nacidon. Los recursos del
Sistema General de Participaciones se incrementaran anualmente en un
porcentaje igual al promedio de la variacion porcentual que hayan tenido los
ingresos corrientes de la Nacion durante los cuatro (4) afios anteriores,
incluido el correspondiente al aforo del presupuesto en ejecucion. En ningun
caso este incremento podra ser inferior a la tasa de inflacién causada
en los doce (12) meses anteriores a la aprobacion del presupuesto
general de la nacion.

Articulo 2: El presente Acto Legislativo rige a partir de su promulgacion.

De los honorables Congresistas,
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LEON FREDY MUNOZ LOPERA
Representante a la Camara
Partido Alianza Verde

GUSTAVO PETRO URREGO
Senador de la Republica
Colombia Humana

MARIA JOSE PIZARRO RODRIGUEZ
Representante a la Camara
Coalicion Lista de la Decencia

WILMER LEAL PEREZ
Representante a la Camara
Partido Alianza Verde

FABIAN DIAZ PLATA
Representante a la Camara
Partido Alianza Verde

JORGE EDUARDO LONDONO ULLOA
Senador de la Republica
Partido Alianza Verde

IVAN CEPEDA CASTRO
Senador de la Republica
Polo Democrético Alternativo

WILSON ARIAS CASTILLO
Senador de la Republica
Polo Demaocrético Alternativo

CESAR AUGUSTO ORTIZ ZORRO
Representante a la Camara
Partido Alianza Verde

DAVID RACERO MAYORCA
Representante a la Camara
Coalicién Decentes

ABEL DAVID JARAMILLO LARGO
Representante a la Camara
Partido Mais

CARLOS CARRENO MARIN

Representante a la Camara
Partido Comunes

JULIAN GALLO CUBILLOS
Senador de la Republica
Partido comunes

JAIRO REINALDO CALA SUAREZ
Representante a la Camara.
Partido Comunes.

AIDA AVELLA ESQUIVEL
Senadora de la Republica
Coalicién Decentes-Union Patriética

Pablo Catatumbo Torres Victoria
Senador de la Republica
Partido Comunes

PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO ------ DE 2021
“Por medio del cual se modifican los ingresos del Sistema General de
Participaciones™

I EXPOSICION DE MOTIVOS.

Con el fin de realizar la exposicién de motivos del presente proyecto de Acto
Legislativo, y argumentar la relevancia de aprobacion del mismo, este acapite se ha
divido en cuatro (4) partes que presentan de forma ordenada la importancia del
tema, las cuales son las siguientes: (1) Antecedentes, (2) Contenido del proyecto,
(3) Necesidades actuales, e (4) impacto fiscal.

1. Antecedentes.

Colombia ha sido histéricamente un pais de regiones, cada una con sus
particularidades culturales, histéricas, econémicas y politicas. Esto se ha
manifestado hasta el punto que la mayoria de guerras civiles del siglo XIX se
desarrollaron entre centralistas y federalistas e incluso entre las mismas entidades
sub-nacionales de la Republica, conocidas entonces como Estados. Tras el triunfo
de la “Regeneracién” impulsada por Rafael Nufiez, Colombia adquirié durante casi
un siglo un modelo de Estado centralista, que, si bien logré la unidad nacional, fue
una de las causantes de la crisis en la legitimidad y representatividad del Estado a
finales del siglo XX.

En ese orden de ideas, la Carta Politica de 1991 fue un escenario ideado como
medio para relegitimar el Estado y darle mayor representatividad sobre el pais real.
Lo anterior, por medio de la definitiva incorporacion de los antiguos actores armados
al escenario politico nacional, el reconocimiento de los indigenas y negritudes, asi
como la igualdad de todos los credos y separacion del Estado y la iglesia.

De igual manera, se present6 un proceso de descentralizaciéon politico-
administrativa expresado fundamentalmente en las elecciones locales para
departamentos y municipios y en una supuesta mayor autonomia econémica que
les permitiese desempefiar nuevas funciones descentralizadas.

Lastimosamente el proceso de descentralizaciéon en Colombia, entendido como las
delegaciones de responsabilidades, funciones y capacidades, se ha asemejado
mas a un proceso de desconcentracion entendido Unicamente como delegacion de
funciones que un proceso de descentralizacion real, esto en virtud a que se
mantiene la dependencia econémica de las entidades sub-nacionales respecto al
Gobierno Nacional.

Por lo comentado, vale la pena recordar la diferenciaciéon que hizo la Honorable
Corte Constitucional entre descentralizacion y desconcentracion, en sentencia C-
496 de 1998, asi:

La descentralizacion implica “el ejercicio de determinadas funciones
administrativas sea realizado en un marco de autonomia por las entidades
territoriales” Mientras que “delegacién y desconcentraciéon por su parte,
atienden més a la transferencia de funciones radicadas en cabeza de los
6rganos administrativos superiores a instituciones u organismos
dependientes de ellos, sin que el titular original de esas atribuciones pierda
el control y la direccién politica y administrativa sobre el desarrollo de esas
funciones. Por eso, se sefiala que estas dos férmulas organizacionales
constituyen, en principio, variantes del ejercicio centralizado de la funcién
administrativa”.

Es por ello que el presente acto legislativo pretende garantizar la continuidad del
proceso de descentralizacion politica en la Nacién, por medio de la necesaria
garantia de la transferencia de recursos del Gobierno central hacia las entidades
territoriales, imprescindible para la democracia participativa, la participacion real, la
legitimidad del mismo sistema politico y la garantia del cumplimiento de los
principios del Estado. Todo esto, entendiendo que, como lo dispone el Articulo 1 de
la Constitucion Politica, “Colombia es un Estado social de derecho, organizado en
forma de Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades
territoriales, democrética, participativa y pluralista, fundada en el respeto de la
dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en
la prevalencia del interés general” (Resaltado fuera de texto).

Cabe resaltar que este Proyecto de Acto Legislativo fue presentado en diversas
ocasiones. En la primera medida, con la eleccién de congresistas anteriores, el
Senador Navarro Wolff lo presento en el segundo semestre del afio 2017, sin
embargo, por trdmite legislativo el Proyecto fue archivado y se volvié a presentar en
marzo del presente afio 2018, fue aprobado en Comisién Primera de Senado,
posteriormente en Plenaria de Senado, luego en Comisién Primera de la Camara
de Representantes, sin embargo, en Plenaria de la Camara de Representantes
cuando se surtia el cuarto debate de su tramite legislativo fue votado negativamente
y por ende fue archivado.

Adicionalmente, 26 de julio de 2018, en febrero del afio 2019 y en julio del mismo
afio fue presentada tal iniciativa por parte del H.R. Ledn Fredy Mufioz Lopera, junto
con la bancada del partido Alianza Verde, al igual que otros congresistas de
diferentes partidos politicos. Tal Proyecto de Acto Legislativo fue el 046 de 2018
Cémara y el 341 de 2019 Cémara, 087 de 2019 Camara, los cuales fueron
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aprobados en primer debate, pero fueron archivados en virtud de los articulos 224
y 225 de la Ley 5 de 1992.

Teniendo en cuenta lo comentado, y dado que el Gobierno Nacional entrante no ha
dado una solucién al asunto de déficit fiscal territorial, ausencia de recursos en las
entidades territoriales y disminucién progresiva y prolongada del Sistema General
de Participaciones, en esta oportunidad se insiste en la iniciativa que se ha venido
gestando y que busca que departamentos, distritos y municipios cuenten con los
recursos minimos para cumplir sus funciones.

Con base en lo anterior, se procede a explicar el contenido del presente Proyecto
de Acto Legislativo, considerando que tal iniciativa se presentara las veces que
fuere necesario con el fin de dotar a las regiones de los recursos que necesitan, y
darle vigor al articulo 1 de la Constitucién Politica, en el sentido de realizar una real
descentralizacion de funciones y recursos.

2. Contenido del proyecto.

El Sistema General de Participaciones es un modelo establecido en el articulo 356
de la Constitucién Politica de Colombia, en virtud del cual el Gobierno Nacional
transfiere recursos a los departamentos, distritos y municipios, con el fin de atender
los servicios a cargo de estos y financiar su adecuada prestacion. Estos recursos
se destinan prioritariamente a la financiacién del servicio de salud, la educacién
(preescolar, primaria, secundaria y media) y los servicios publicos domiciliarios de
agua potable y saneamiento basico.

Considerando lo indicado, el articulo 357 de la Carta Politica de 1991 establece la
forma de calcular los recursos a transferir a las entidades territoriales, disposicion
que ha sido modificada en tres oportunidades desde su entrada en vigencia, por
medio del Acto Legislativo 01 de 1995, el Acto Legislativo 01 de 2002 y, finalmente,
el Acto Legislativo 04 de 2007.

Estas situaciones y cambios normativos han producido que los recursos del Sistema
General de Participaciones se hayan visto disminuidos, con el paso del tiempo, en
relacion con el total del Presupuesto General de la Nacién, pues las férmulas
empleadas para calcular su magnitud y su reparto han sido modificadas y han
provocado un menoscabo en las finanzas territoriales, ampliamente dependientes
de las transferencias del Gobierno Nacional.

Tabla 1
Distribucién de los ingresos corrientes en el sistema General de
Participaciones

Afio 2017|2018|2019| 2020|2021
PGN Ing corrientes (Billones | 119.| 139.| 144.| 159,| 154.
COL) 2 9 7 3 2
SGP (Billones COL) 35.9| 37.1| 41.1| 43.8| 47.7
Porcentaje de los INC (%) 30,1| 26,5| 28,4| 27,5/ 30,9

Célculos UTL de LFM con cifras de DNP

Tal y como se observa en la Tabla, la disminucién en la participacién de los Ingresos
Corrientes de la Nacién contenidos en el Sistema General de Participaciones ha
sido constante, y se ha mantenido debajo del 31% para un 30,9% actualmente,
ademas basada sobre unos ingresos corrientes en donde se espera que los
recursos tributarios y otros disminuyan a causa de la pandemia y recesion
econdémica, es decir los ingresos corrientes para la vigencia 2021 estan
sobreestimados.

De esta forma, el presente Proyecto de Acto Legislativo contempla la obligacién de
garantizar unos montos minimos y un flujo continuo de los recursos del Sistema
General de Participaciones, poniendo un tope minimo e impidiendo que se reduzca
el monto a transferir afio a afio por causas de la inflacion.

En este sentido, se propone establecer: (1) un minimo de treinta y cinco por ciento
(35%) de los ingresos corrientes de la Nacién para el Sistema General de
Participaciones, y (2), adicionalmente, que estos recursos no puedan crecer bajo
ninguna circunstancia por debajo del crecimiento de la inflacion del afio anterior,
esto es, de los doce (12) meses anteriores a la aprobacion del Presupuesto General
de la Nacion.

Lo expuesto cobra sentido teniendo en cuenta que, en los Gltimos Proyectos de Ley
de Presupuesto aprobados para la vigencia fiscal del afio 2018, 2019 y 2020, los
ingresos corrientes de la nacién no aumentan de manera significativa, por lo tanto,
tampoco lo hace el SGP.

Durante los Ultimos afios el Sistema General de Participaciones pas6 de tener unas
apropiaciones de $41,1 billones en 2019 a tan solo $47.7 billones en 2021, lo que
indica que a pesar de los diferentes aumentos y necesidades de los departamentos
y municipios en atencién a la pandemia, salud, reactivacién econémica, y cambio
climético, entre otros, no se han entregado los respectivos recursos adicionales para
asumir tales propoésitos, en contraposicion al mandato del articulo 356
constitucional: “No se podra descentralizar competencias sin la previa asignacion
de los recursos fiscales suficientes para atenderlas.”

Por otra parte, en términos relativos este comportamiento se expresa también en la
pérdida de participacion del Sistema General de Participaciones dentro del
Presupuesto General de la Nacion. Pérdida que se viene presentando de manera
tendencial en los Ultimos afios. En efecto, mientras que el 2017 esta participacion
fue del 30.1%, para 2018 qued6 en 26.5%, para el afio 2019 en 28,4%, y para los
afios 2020 y 2021 27.5% y 30,9% respectivamente, los valores mas bajos por lo
menos en los Ultimos 17 afios como se muestra en la siguiente gréafica:

Con base en la gréafica anterior, puede observarse como dotar al Sistema General
de Participaciones con unos recursos minimos del 35% de los ingresos corrientes
de la nacién, es una iniciativa valida, teniendo en cuenta que en los afios 2002 a
2006 el monto destinado a este asunto fue mas de esta cifra, siendo incluso del
40,5% para el afio 2003.

Considerando esto, tomando en cuenta datos del DNPY, para 2018 los recursos del
SGP que se distribuyen entre los departamentos y sus respectivos municipios son

! Los datos totales de la distribucién equivalente a las doce doceavas del SGP para 2018 que reporta el DNP
($35,25 billones) son inferiores a lo reportado por el Ministerio de Hacienda como recursos totales disponibles
para el mismo afio ($36,7 billones).

los que se muestran en la Tabla 1, posteriormente se evidenciara como quedarian
estos valores con la modificacién constitucional propuesta, considerando valores
del afio 2018 que deberian indexarse.

Tabla 2.
Distribucién actual del SGP entre departamentos y municipios (2018)

Fuente: DNP. Documentos de Distribucién de los Recursos del SGP

Visto lo anterior, el Proyecto de Acto Legislativo establece que “en ningln caso este
incremento podra ser inferior a la tasa de inflacién causada en los doce (12) meses
anteriores a la aprobacion del Presupuesto General de la Nacion”. Para ilustrar el
efecto de esta propuesta sobre los ingresos de los entes territoriales, la Tabla 2




GACETA DEL CONGRESO 935

Jueves, 5 de agosto de 2021

Péagina 33

muestra como hubiese sido la distribucion del SGP si sus recursos se hubiesen
incrementado al menos en la tasa de inflacion de 2017 del 4,09 %.

Tabla 3.
Distribucién del SGP entre departamentos y municipios aplicando un
crecimiento igual a la inflacién

Miles de millones de pesos
Departamenta ADeptos  AMunicipios A FONSAET| TOTAL | Incremento
AMAZONAS 81 31 112 4
ANTIOQUIA 1,174 2,738 3,912 138
ARAUCA 168 122 291 10
ATLANTICO 310 1,381 1,691 60
BOGOTA D.C 24 2,801 2,826 100
BOLIVAR 617 1,326 1,944 69
BOYACA 524 871 1,395 49
CALDAS 288 409 697 25
CAQUETA 195 300 496 17
CASANARE 156 250 407 14
CAUCA 726 776 1,502 53
CESAR 383 693 1,076 38
cHoCO 283 440 723 26
CORDOBA 687 1,126 1,813 64
CUNDINAMARCA 667 1,126 1,793 63
GUAINTA 70 20 %0 3
GUAVIARE 70 52 122 4
HUILA 360 683 1,048 37
LA GUAJIRA 278 787 1,064 38
MAGDALENA 513 841 1,354 48
META 243 543 786 28
NARINO 564 1,160 1,724 61
NORTE DE SANTAN DER 497 833 1,330 47
PUTUMAYO 247 167 414 15
QuINDIO 137 244 381 13
RISARALDA 151 472 623 2
SAN ANDRES ¥ PROV. 35 17 51 2
SANTANDER 504 1,152 1,656 58
SUCRE 419 596 1,015 36
TOLIMA 496 705 1201 a2
VALLE DELCAUCA 513 2,19 2,708 %
VAUPES 52 30 82 3
VICHADA 59 61 120 4
FONSAET a1 91 3
Total general 11,494 24,954 91 | 36,539 1,289

Fuente: DNP. Documentos de Distribucion de los Recursos del SGP

Ahora bien, si se hubiese aplicado la propuesta de que el Sistema General de
Participaciones “ser4 minimo el treinta y cinco por ciento (35%) de los ingresos
corrientes de la Nacién”, para 2018 los ingresos por este concepto de los entes
territoriales hubieran sido como se muestra en la Tabla 4, con un incremento de
11,8 billones sobre la situacién actual.

Tabla 4.
Distribucion del SGP entre departamentos y municipios aplicando la
propuesta de que sea minimo el 35 % de los ingresos corrientes de la Nacion

Miles de millonesde pesos
Departamento ADeptos  AMunicipios A FONSAET TOTAL

AMAZONAS 104 0 145 36
ANTIOQUIA 1512 3,527 5,039 1,265
ARAUCA 217 157 374 94
ATLANTICO 400 1,778 2,178 546
BOGOTA 31 3,608 3,639 913
BOLIVAR 795 1,708 2,503 628
BOYACA 675 1122 1,797 451
CALDAS 372 526 298 225
CAQUETA 252 387 639 160
CASANARE 201 322 524 131
cAUCA 935 999 1934 485
CESAR 493 893 1,385 348
CHOCO 364 567 931 234
CORDOBA 885 1,450 2,335 586
CUNDINAMARCA 859 1451 2,310 580
GUAINIA %0 6 116 9
GUAVIARE %0 67 157 39
HuILA 463 86 1,350 339
LA GUAJIRA 357 1,013 1,371 344
MAGDALENA 661 1,083 1744 438
META 313 699 1,012 54
NARIfIO 726 1454 2,220 557
NORTE DE SANTANDER 641 1073 1713 430
PUTUMAYO 319 215 533 134
aunpio 77 315 491 123
RISARALDA 195 608 802 201
SANANDRESY PROV. 45 il 6 17
SANTANDER 650 1,483 2,133 535
SUCRE 540 767 1,307 328
TOLIMA 639 %08 1,547 388
VALLE DELCAUCA 660 2,828 3,488 875
VAUPES 67 39 106 26
VICHADA 76 78 154 39
FONSAET 118 118 30
14,803 32139 118 47060 | 11810 |

Fuente: DNP. Documentos de Distribucién de los Recursos del SGP

Teniendo en cuenta lo anterior, el Proyecto de Acto Legislativo busca corregir esta
situacion imponiendo un tope minimo de recursos y su vez un aumento minimo del
Sistema General de Participaciones, modificando el articulo 357 de la Constitucion
Politica de la siguiente forma:

Articulo actual

Modificacién propuesta al inciso
primero del articulo 357 de la C.P.

ARTICULO 357. El Sistema General de
Participaciones de los Departamentos,
Distritos y Municipios se incrementara
anualmente en un porcentaje igual al
promedio de la variacién porcentual que
hayan tenido los ingresos corrientes de
la Nacién durante los cuatro (4) afios
anteriores, incluido el correspondiente
al aforo del presupuesto en ejecucion.

ARTICULO 357. El Sistema General de
Participaciones de los Departamentos,
Distritos y Municipios sera minimo el
treinta y cinco por ciento (35%) de
los ingresos corrientes de la Nacién.
Los recursos del Sistema General de
Participaciones _se incrementaran
anualmente en un porcentaje igual al
promedio de la variacién porcentual que

hayan tenido los ingresos corrientes de
(...) la Nacién durante los cuatro (4) afios
anteriores, incluido el correspondiente
al aforo del presupuesto en ejecucion.
En _ningln caso este incremento
podrd ser inferior a la tasa de
inflacién causada en los doce (12)
meses anteriores a la aprobacién del
presupuesto general de la nacion.

()

En términos concretos, si los recursos del SGP para el afio 2020 fueron de 44.3
billones de pesos, con el cambio del Acto Legislativo y el monto minimo del 35% de
los ICN, esta suma ascenderia a 55.7 billones de pesos, un adicional de 12 billones
de pesos que administrarian las entidades territoriales de manera directa, y no la
nacion.

3. Necesidades actuales.

Como indica el articulo 356 de la Constitucién Politica, “No se podré descentralizar
competencias sin la previa asignacion de los recursos fiscales suficientes para
atenderlas”, y es precisamente lo que esta ocurriendo actualmente, pues se han
descentralizado competencias y asignado funciones a las entidades territoriales, a
las cuales posteriormente se les ha restado recursos fiscales para poder atenderlas,
es decir, las entidades territoriales deben cumplir las mismas y méas funciones
atribuidas con un monto de dinero menor que el asignado en periodos anteriores.

Por otro lado, a raiz del Proceso de Paz, migracién venezolana y ahora Covid 19 y
efectos de la pandemia, las obligaciones de las entidades territoriales han
aumentado sin la previa dotacién de los recursos necesarios para afrontar las
nuevas necesidades surgentes. Estos hechos conllevan a un mayor

empobrecimiento de las regiones, especialmente de aquellas que tienen mayores
responsabilidades en el Proceso de Paz, mas poblacién migrante y contagios y
muertes por Covid, viendo deterioradas gravemente la prestacion de los servicios
fundamentales como la educacion, la salud, y saneamiento basico, entre otros.

El “Acuerdo para la Terminacién del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable
y Duradera”, incluye dentro del punto 6.1.2 reformas normativas necesarias dentro
de las entidades territoriales sub-nacionales para garantizar su implementacion.
Estas reformas normativas suponen la delegacién parcial de la funcién de
implementar el acuerdo entre el Gobierno Nacional y las FARC-EP, sumado también
al compromiso de contribuir con recursos del Sistema General de Participaciones
para financiar su implementacion.

Debe tenerse en cuenta que esta situacion ya se viene presentando desde hace
tiempo, y las entidades territoriales estan quedando sin recursos para cumplir sus
obligaciones, por lo cual, ademas de restarle recursos, incluso se estan tomando
dineros del Fondo de Pensiones Territoriales - FONPET para cubrir otros gastos,
ocasionando y problema de déficit pensional en vigencias siguientes.

Puede observarse como en la ley de presupuesto del afio 2018 (Ley 1873 de 2017)
se tuvo que tomar dinero de los recursos del FONPET para garantizar el pago de
gastos de educacion, tal como indica el articulo 105 del cuerpo normativo, situacién
similar que ocurrié con la vigencia del afio 2019 (Ley 1940 de 2018) como se
muestra en seguida:

“Articulo 105. Para garantizar el pago del personal docente y administrativo
de las instituciones educativas publicas, las contribuciones inherentes a la
némina y sus prestaciones sociales, durante la presente vigencia fiscal el
Gobierno nacional podra utilizar de manera temporal los recursos del Sistema
General de Participaciones con destino al Fonpet hasta por la suma de
$1.063.199.156.620 para ser destinados al Sistema General de
Participaciones del sector Educacion.

Estos recursos seran reintegrados a la cuenta del Fonpet en las dos (2)
vigencias fiscales subsiguientes.”

“ARTICULO 109. Para garantizar el pago del personal docente y
administrativo de las instituciones educativas publicas, las contribuciones
inherentes a la némina y sus prestaciones sociales, durante la presente
vigencia fiscal el Gobierno nacional podra utilizar de manera temporal los
recursos del Sistema General de Participaciones con destino al Fonpet hasta
por la suma de $492 mil millones para ser destinados al Sistema General de
Participaciones del sector Educacién. El saldo de $700 mil millones se
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destinara al financiamiento del aseguramiento del régimen subsidiado en
salud.”

Del mismo modo, el articulo 110 de la Ley de presupuesto del afio 2020 Ley 2008.
Se transfieren 970 mil millones del FONPET, para completar el SGP en lo que tiene
que ver con los recursos para educacion.

Por consiguiente, y recalcando que el Gobierno Nacional no ha enfrentado este
problema, considerando que las entidades territoriales no tienen recursos para
cumplir sus obligaciones, y por el contrario se les restan recursos y se asaltan sus
ahorros, es necesario recordar lo que el articulo 356 de la Constitucién Nacional
afirma, y que solo se pueden desconcentrar funciones con el respectivo respaldo
presupuestal.

En consecuencia, no se considera conveniente reducir en lo absoluto las
transferencias hacia los departamentos, municipios y distritos provenientes del
Sistema General de Participacion, mas aun, cuando se presenta un contexto de
ampliacién de las misiones y funciones de las entidades territoriales, ante la
necesidad imperiosa de realizar una transicién exitosa hacia el posconflicto, asi,
debe propenderse por el aumento de sus recursos y no su limitacion paulatina.

Con base en todo lo visto, es clara la reduccién de recursos para las entidades
territoriales, lo cual aumentara por la caida inminente de los ICN, también es clara
la asuncién de diferentes obligaciones como es el caso actual del coronavirus, el
cual va aunado a una reduccién en el recaudo de sus propios recursos, lo que da
como resultado la tarea imposible de cumplir mas responsabilidades con muchos
MEeNos recursos.

Es importante destacar que el Gobierno Nacional no ha sido clemente con esta
situacion, que por el contrario el FOME contintio tomando recursos del FONPET en
aproximadamente 3 billones de pesos, y que los Decretos Legislativos 461, 512 y
678 no han dado mayores recursos a las entidades territoriales para atender la
pandemia y sus efectos, sino que Unicamente les ha facultado a cambiar el destino
de algunas rentas, lo que crea déficit en otros campos y provoca que en la
actualidad, varios municipios e incluso departamentos deban declararse en quiebra
sin siquiera poder asumir sus gastos de funcionamiento.

En este sentido, no solo los recursos de las entidades territoriales han disminuido,
sino que se les ha “tomado prestado” méas de 6 billones de pesos de su fondo de
pensiones territorial, y la situacién se agrava cuando tales recursos solo seran
devueltos en las 15 vigencias fiscales siguientes, tal como indica la Ley 2063 de
2020 en su articulo 101:

“ARTICULO 101. Los recursos del Sistema General de Participaciones con
destino al FONPET utilizados en las anteriores vigencias de manera temporal
por el Gobierno nacional para destinarlos a los sectores educacién y salud, seran
reintegrados a la cuenta del FONPET méaximo en las quince (15) vigencias
fiscales subsiguientes a la expedicion de la presente ley.”

Con todo lo comentado, queda demostrado la necesidad imperante de recursos
para las entidades territoriales, ademés de regresarle los que les han quitado.

4. Impacto fiscal.

De conformidad con lo presentado, pero especificamente con el articulo 7° de la
Ley 819 de 2003, los gastos que genere la presente iniciativa, de llegar a existir, se
entenderan incluidos en los presupuestos y en el Plan Operativo Anual de Inversién
a que haya lugar, no obstante, el presente proyecto de ley no crea gastos de
funcionamiento o inversién especificos, por el contrario, lo que se hace es balancear
los mismos recursos entre la nacion y las entidades territoriales.

Teniendo en cuenta lo anterior, es relevante mencionar que una vez promulgado el
Acto Legislativo, el Gobierno debera promover su ejercicio y cumplimiento, ademas
se debe tener en cuenta como sustento un pronunciamiento dela Corte
Constitucional, en la Sentencia C-502 de 2007, en la cual se puntualiz6 que el
impacto fiscal de las normas, no puede convertirse en ébice y barrera, para que las
corporaciones publicas ejerzan su funcion legislativa y normativa:

“En la realidad, aceptar que las condiciones establecidas en el articulo 7°
de la Ley 819 de 2003 constituyen un requisito de tramite que le incumbe
cumplir Gnica y exclusivamente al Congreso reduce desproporcionadamente
la capacidad de iniciativa legislativa que reside en el Congreso de la
Republica, con lo cual se vulnera el principio de separacion de las Ramas del
Poder Publico, en la medida en que se lesiona seriamente la autonomia del
Legislativo.

Precisamente, los obstaculos casi insuperables que se generarian para la
actividad legislativa del Congreso de la Republica conducirian a concederle
una forma de poder de veto al Ministro de Hacienda sobre las iniciativas de
ley en el Parlamento.”

Es decir, el mencionado articulo debe interpretarse en el sentido de que su fin es
obtener que las normas que se dicten tengan en cuenta las realidades
macroecondmicas, pero sin crear barreras insalvables en el ejercicio de la funcién
legislativa ni crear un poder de veto legislativo en cabeza del Ministro de Hacienda.

Al respecto del impacto fiscal que los proyectos de ley pudieran generar, la Corte ha

dicho:
“Las obligaciones previstas en el articulo 7° dela Ley 819 de 2003
constituyen un parametro de racionalidad legislativa, que esta encaminado a
cumplir propésitos constitucionalmente valiosos, entre ellos el orden de las
finanzas publicas, la estabilidad macroeconémica y la aplicacion efectiva de
las leyes. Esto Ultimo en tanto un estudio previo de la compatibilidad entre el
contenido del proyecto de ley y las proyecciones de la politica econémica,
disminuye el margen de incertidumbre respecto de la ejecucién material de
las previsiones legislativas. El mandato de adecuacion entre la justificacion
de los proyectos de ley y la planeacion de la politica econémica, empero, no
puede comprenderse como un requisito de tramite para la aprobacién de las
iniciativas legislativas, cuyo cumplimiento recaiga exclusivamente en el
Congreso. Ello en tanto (i) el Congreso carece de las instancias de evaluacion
técnica para determinar el impacto fiscal de cada proyecto, la determinacién
de las fuentes adicionales de financiacién y la compatibilidad con el marco
fiscal de mediano plazo; y (ii) aceptar una interpretacion de esta naturaleza
constituiria una carga irrazonable para el Legislador y otorgaria un poder
correlativo de veto al Ejecutivo, a través del Ministerio de Hacienda, respecto
de la competencia del Congreso para hacer las leyes. Un poder de este
cardcter, que involucra una barrera en la funcién constitucional de produccién
normativa, se muestra incompatible con el balance entre los poderes publicos
y el principio democrético. Si se considera dicho mandato como un
mecanismo de racionalidad legislativa, su cumplimiento corresponde
inicialmente al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, una vez el Congreso
ha valorado, mediante las herramientas que tiene a su alcance, la
compatibilidad entre los gastos que genera la iniciativa legislativa y las
proyecciones de la politica econémica trazada por el Gobierno. (...). El
articulo 7° de la Ley819/03 no puede interpretarse de modo tal que la falta de
concurrencia del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico dentro del proceso
legislativo, afecte la validez constitucional del tramite respectivo. (Sentencia
C-315 de 2008).

Como lo ha resaltado la Corte, si bien compete a los miembros del Congreso la
responsabilidad de estimar y tomar en cuenta el esfuerzo fiscal que el proyecto bajo
estudio puede implicar para el erario publico, es claro que es el Poder Ejecutivo, y
al interior de aquél el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el que dispone de
los elementos técnicos necesarios para valorar correctamente ese impacto, y a
partir de ello, llegado el caso, demostrar a los miembros del érgano legislativo la
viabilidad financiera de la propuesta que se estudia, siendo un asunto de persuasion
y racionalidad legislativa, no de prohibicién o veto.

Finalmente, se debe tener en cuenta y se reitera que el proyecto de ley no
representa esfuerzo fiscal significativo, pues la medida consiste en
redistribuir _los mismos recursos y obligaciones entre la Nacion y las
entidades territoriales, dandole vigor y sustento al articulo 1 de la Constitucion
Politica de Colombia de Colombia.

De tal modo, al contrario de causar un impacto fiscal negativo, la promocién y
aplicacion de esta ley provoca mayores beneficios para el Estado y la sociedad, los
cuales se representan en una descentralizacion real de funciones, competencias y
recursos para las entidades territoriales, a las cuales se les debera asistir y capacitar
técnicamente para lograr la finalidad propuesta.

En raz6n a lo anteriormente expuesto, ponemos a consideracion del Congreso de la
Republica el presente Proyecto de Acto Legislativo, esperando contar con su
aprobacion.
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