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Resumen ejecutivo

El documento recorre los periodos presidenciales de Juan Manuel Santos,
lvan Duque y Gustavo Petro, y aborda la necesidad de una nueva politica de
drogas con enfoque de derechos humanos, salud publicay desarrollo, capaz
de dar respuestas eficaces a los retos del Estado. A pesar de los cambios
discursivos y una narrativa emergente sobre las drogas una década de la
UNGASS 2016, los 0DS y el Acuerdo Final de Paz(AFP)hay muchas deudas de
cambio enlas politicas que efectivamente se implementan.

Acé se identifican las posibilidades de avance y riesgos de retroceso que
deberda enfrentar el nuevo Gobiernoy el nuevo Congreso al implementar una
reforma que responda no solo al documento de resultados de la UNGASS
2016, sino tambien alos avancesrecientes en materia de derechos humanos
y politica de drogas.

La informacion se organiza en bloques que muestran:

1. Elcontexto previo al 2016 marcado por una insercion internacional del
pais a traveés de nuevas agendas como la construccion de paz, el desa-
rrollo sostenible y lareforma a la politica de drogas (ver capitulo 1).

2. El proceso que llevé al documento UNGASS 2016 y sus principales re-
comendaciones (ver capitulo 2).

3. Las lineas generales o los rasgos caracteristicos de los tres ultimos
periodos de gobierno: abrir debates sin aterrizar cambios, intentar
fortalecer la mano dura o tener una narrativa revolucionaria sin planes
son quizalos tres modelos que el pais ha sequido y que nos dejan enor-
mes retos (ver capitulo 3).

4. Elandlisis de los cambios enlos nichos de la politica de drogas: reduc-
cion de riesgos y danos, uso de drogas y Codigo de Policia, erradica-
ciones, desarrollo alternativo, regulacion de cannabis y el enfoque de
género en las alternativas al encarcelamiento (ver capitulo 4).




El ano 2016 estuvo cargado de acontecimientos para la politica de drogas
colombiana. En abril se celebro la UNGASS 2016. En julio se expidid una nue-
va reglamentacion del uso medicinal del cannabis y entré en vigor el nuevo
Cddigo de Policia, que renovo las sanciones administrativas para el uso y
porte de drogas en el espacio publico. En el sequndo semestre, el paisvivid la
incertidumbre del Acuerdo Final de Paz (AFP), que incluia una capitulo dedi-
cado “solucion al problema de las drogasiilicitas”.

Debido a que a la negociacion con las Farc-Ep dividio a la sociedad colom-
biana, el Gobierno de Santos junté la narrativa de reforma de la politica
de drogas, la construccion de paz y el desarrollo sostenible a través de un
cambio en la politica exterior del Estado colombiano. Asi, la narrativa de la
pazy del desarrollo sostenible terminé enmarcando la politica de drogas en
Colombia.

Aunque el proceso UNGASS 2016 movilizé importantes debates, resultd
decepcionante porque dejo por fuera los temas que mejor exponian los da-
nos de la prohibicion. No incluyo explicitamente la reducciéon de danos, la
existencia de mercados regulados de cannabis, la descriminalizacion del
uso de drogas o la moratoria de la pena de muerte por delitos de drogas. Sin
embargo, si reflejé una ruptura del consenso mundial sobre la idoneidad de
un “mundo libre de drogas” como objetivo de politica publica y la participa-
cion de otras agencias Naciones Unidas contribuyo a romper el aislamiento
historico de la CND, incluyendo en el debate las obligaciones de derechos
humanosy los objetivos de la Agenda 2030 (ver p. 21).

El Gobierno Santos se caracterizo por abrir la conversacién en escenarios
multilaterales pero sin poder transformar la politica a nivel interno, a su vez,
el Gobierno Duque intento fortalecer la mano dura, no lo logr¢, y por ultimo,
el Gobierno Petro desplegd una narrativa reformista sin planes concre-
tos para avanzar en la reforma a la politica de drogas. Al final, el gran reto




pendiente es: cerrar las brechas entre discurso e implementacion, sin
dejar de lado el enfoque de género y la voz internacional del Estado
colombiano.

Elsegundo periodo de Gobierno de Santos estuvo marcado poravances pun-
tuales como laadopcion de un marco requlatorio para el cannabis medicinal,
la suspension de las aspersiones aéreas con glifosato y la implementacion
de la ley de atencion integral a las personas que usan drogas. Sin embargo,
la expedicién del Cédigo de Policia enfocd el estigma contra las personas
que usan o portan la dosis personal en el espacio publico (ver p. 23).

El Gobierno Duque, alineado con el Gobierno Trump, significé un retroceso
claro enla narrativa reformista de la politica de drogas. Aunque este Gobier-
no emitio el primer documento de politica publica que abord6 de manerain-
tegral los diferentes frentes de la politica de drogas -la “Ruta Futuro’-, este
fue un periodo marcado por una lucha contra la proteccion constitucional
del porte y uso de la dosis personal, contra la flexibilizacién de las estrate-
gias antinarcéticosy contra el punto 4 del AFP (ver p. 24).

Petrolleg6 ala Presidencia prometiendo pasar de un modelo prohibicionista
a un paradigma centrado en los derechos humanos, la construccion de paz
y la transformacion economica de los territorios productores, sin crimina-
lizar a los cultivadores. Sin embargo, no se avanzo en la reglamentacién de
los usos alternativos de la hoja de coca, no se modifico el Codigo de Policia
para eliminar las sanciones administrativas al uso y porte en espacio publi-
co, no se prohibieron las aspersiones aéreas con agrotoxicos, ni mejoro la
seguridad en los territorios donde se implementan el AFP y los programas

de sustitucion (ver p. 26).

A medida que avanzaba el Gobierno se fue experimentando un desgaste dis-
cursivo, dificultades para aprobar el plan de accion de la politica de drogas,
falta de apoyo a los proyectos de regulacion del cannabis en el Congreso y
enormes presiones para reanudar las aspersiones ante el aumento de las
hectareas cultivadas con cocay la descertificacion de Estados Unidos.

Aunque cada uno de los tres gobiernos que se analizan tuvo una relacion
distinta con la reforma a la politica de drogas, los tres comparten un mis-
mo patrén que se repite a lo largo de todo el documento: una diferencia
importante entre el discurso que Colombia sostiene frente a la comunidad




internacional y los cambios que efectivamente logra en su propio territorio.
Entender esta narrativa por gobiernos, en lugar de por temas, permite ver
con méas claridad cémo cada administracion usé —o dej6 de usar— la politi-
ca exterior, el Congreso y las decisiones judiciales para avanzar o frenar la
reforma.

Defender la RRD como un servicio fundamental para el derecho a la
salud de todas las personas que usan drogas, legales o ilegales, exten-
diendo la conversaciéon también al alcohol y la nicotina (ver p. 34).

Escuchar las voces dentro de la propia Policia Nacional que senalan el
desgaste de los agentes de calle y lo inutil que resulta persequir a las
personas que usan drogas (ver p. 37).

Proteger la aplicacion de los principios de precaucion y prevencion
ambiental frente a cualquier estrategia de aspersion aérea, y fortale-
cer lajurisprudencia constitucional que la ha frenado hasta ahora (ver

p. 43).

Hacer seguimiento y exigir el cumplimiento de los compromisos pen-
dientes del PNIS y de los demas programas de desarrollo alternativo,
en particular la entrega de recursos y bienes colectivos comprometi-

dos(ver p. 48).

Movilizar la reforma al articulo 49 de la Constitucidn para poder hablar
de un mercado regulado de uso adulto, con enfoque de derechos hu-
manos, salud publica e inclusion de los actores del mercado gris(ver p.

52).

Defender la ley de utilidad publicay profundizar su implementacion, lo
que requiere una mejor articulacion entre el Gobierno, la Defensoria
del Pueblo y los jueces de ejecucion de penas, ademas de motivar a
mas organizaciones a crear plazas de trabajo comunitario (ver p. 56).




Vale la pena insistir en que ninguno de los seis temas revisados en este do-
cumento se puede resolver de manera aislada (ver p. 57).

La reduccién de danos necesita financiacién estable, que compite por los
mMismos recursos que hoy se destinan a la erradicacion; la erradicaciéon no
tendra sentido mientras no exista unaalternativa econdmicalegal y rentable
para las familias cocaleras; el desarrollo alternativo no funcionara sin segu-
ridad ni sin una salida clara paralos usos legales de la coca; y nilaregulacion
del cannabis ni las alternativas al encarcelamiento avanzaran mientras la
narrativa de la querra contra las drogas siga siendo, para buena parte de la
clase politica colombiana, la manera mas facil de mostrar resultados inme-
diatos frente a la opinidn publica. Superar esa logica exige, sobre todo, de-
cisiones de largo plazo, algo que la alternancia entre gobiernos con visiones
tan distintas como los tres que se analizan aqui ha hecho particularmente
dificil.
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Introduccion

El ano 2016 estuvo cargado de acontecimientos para la politica de drogas
colombiana. Enabril se celebré en Nueva York la Sesién Especial de la Asam-
blea General de las Naciones Unidas sobre el problema mundial de las drogas
(UNGASS 20186), un evento en el que Colombia fue protagonista. En julio se
expidié una nueva reglamentacion del uso medicinal del cannabisy entré en
vigor el nuevo Codigo de Policia, que renovo las sanciones administrativas
para el uso y porte de drogas en el espacio publico. En el sequndo semes-
tre, el pais vivié la incertidumbre de la paz: el 26 de septiembre se firmo el
Acuerdo para la Terminacion del Conflicto entre el Gobierno y las Farc-EP;
el 2 de octubre triunfo el “No” en el plebiscito, en una sorpresa mayuscula
que oblig6 a renegociar el texto; finalmente, el 24 de noviembre se firmd un
documento con modificaciones y el 1 de diciembre el Congreso ratifico el
Acuerdo Final de Paz (AFP), que incluia un capitulo dedicado a la “solucion al
problema de las drogasiilicitas”.

A nivel internacional, 2016 también fue un ano convulso. La campana presi-
dencial de Estados Unidos dio como ganador a Donald Trump, un resultado
que marco el inicio de una época de amenazas al multilateralismo y de re-
torno de la retorica mas dura de la guerra contra las drogas. A pesar de ello,
Trump no modifico la requlacion del cannabis de uso adulto que ya era una
realidad en una decena de estados de su pais. Asi, el principal impulsor his-
torico de la prohibicidn global permite a nivel subnacional el uso recreativo
del cannabis, defendiendo esa incongruencia bajo el argumento de la “flexi-
bilidad” que tienen los Estados para aplicar las convenciones de drogas.

Con la perspectiva de una década de avances, retrocesos e intensos deba-
tes, este documento identifica los cambios que ha tenido la discusion sobre
la reforma a la politica de drogas en Colombia desde la adopcion del docu-
mento final de la UNGASS 2016, teniendo en cuenta el dialogo permanente
con las agendas de paz y de desarrollo sostenible. No es posible entender la
narrativa de reforma de la politica de drogas en Colombia sin considerar que
se construyo en un momento en que el pais buscaba una nueva insercion in-
ternacional a través del acuerdo de paz, la proteccion de la biodiversidady el
desarrollo sostenible.
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El documento recorre los periodos presidenciales de Juan Manuel Santos,
lvan Duque y Gustavo Petro, que representan, en cierta medida, tres mode-
los distintos de relacion con la politica de drogas. Esto permite identificar
posibilidades de avance y riesgos de retroceso que debera enfrentar el nue-
vo Gobierno y el nuevo Congreso al implementar una reforma que responda
no solo al documento de resultados de la UNGASS 2016, sino también a los
avances recientes en materia de derechos humanos.

Para este analisis se reviso6 informacion publica y documentos producidos
por organizaciones colombianas de la sociedad civil, en torno a los temas
priorizados por Fescoly Elementa: los cambios de narrativa y de politica pu-
blica en la reduccion de riesgos y danos (RRD), el uso y porte de sustancias
en espacios publicos, el desarrollo alternativo y su relacion con la violencia
en zonas rurales, la regulacién del cannabis, los usos alternativos de la hoja
de cocay las alternativas al encarcelamiento con enfoque de género.

El informe se organiza en cuatro grandes bloques. En el primero, se mues-
tra el contexto previo al 2016 marcado por una insercion internacional del
pais a través de nuevas agendas como la construccion de paz, el desarrollo
sostenible y la reforma a la politica de drogas. En el segundo, se describe el
proceso que llevo al documento UNGASS 2016 y sus principales recomenda-
ciones. En el tercero se describe en lineas generales los rasgos caracteris-
ticos de los tres ultimos periodos de gobierno. Hay un vaivén de narrativas,
abrir debates sin aterrizar cambios, intentar fortalecer la mano dura o tener
una narrativa revolucionaria sin planes son quizalos tres modelos que el pais
ha sequido y que nos dejan enormes retos. En el cuarto bloque, se analizan
los cambios en los nichos de la politica de drogas. Y al final se expone como
conclusion el gran reto pendiente: cerrar las brechas entre discurso e im-
plementacion, sin dejar de lado el enfoque de género y la voz internacional
del Estado colombiano.
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Volver al indice Diez anos de la UNGASS 2016: cambios y deudas
en la politica de drogas en Colombia

1. Contexto previo a 2016: las nue-
vas agendas de la politica
exterior colombiana

Lallegada de Juan Manuel Santos a la Presidencia en 2010 marcé un cambio
significativo, pues por primera vez se reconocio, desde el mas alto nivel del
Estado, que las agendas de politica de drogas, desarrollo y paz estaban pro-
fundamente integradas. En marzo de 2012 el Gobierno anuncié reuniones
exploratorias con las Farc-Ep, y en agosto se firmo la hoja de ruta para las
negociaciones de paz que se llevarian a cabo en La Habana. El paso de la
guerra total contra esa guerrilla hacia una solucion politica del conflicto di-
vidi¢ al pais. En paralelo, el Gobierno ajusto su politica exterior para obtener
apoyo internacional a la negociacién e insertar a Colombia en el liderazgo
de escenarios multilaterales relacionados con el proceso de paz(Sanchez &
Campos, 2019; Ramirez, 2011).

Esta politica exterior llevo a Colombia aliderar la discusion internacional so-
bre reforma a la politica de drogas, medio ambiente y desarrollo sostenible,
dejando de lado el aislamiento regional que habia caracterizado al Gobierno
de Alvaro Uribe. Colombia impulsd, en paralelo, la redaccién y aprobacién de
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), el documento de resultados de
la UNGASS 2016 y el AFP, a través de una narrativa que recuperaba la legiti-
midad nacional desde la condicién de principal pais afectado por la politica
de drogasy por la historica relacion entre conflicto armado y narcotrafico.

El Gobierno jugo, ademas, las cartas de la biodiversidad del pais y la nece-
sidad de terminar un conflicto de mas de 60 anos, logrando conectar tres
agendas —reforma a la politica de drogas, desarrollo sostenible y construc-
cion de paz— en un solo relato. Ninguno de esos tres procesos se puede
entender por fuera del contexto en el que se desarrollaron; y la politica de
drogas quedo, desde entonces, incluida en dos apuestas mucho mas am-
plias, cuyos compromisos de transformacion profunda todavia no se han
materializado.

Las tensiones entre la prohibicion y sus alternativas no eran nuevas en el
contexto colombiano; de hecho, se instalaron en medio del propio proceso
preparatorio de la UNGASS 2016. El Gobierno de Santos anticip6 giros en la
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politica de drogas desde 2012, impulsando la celebracién de esa asamblea
especial y promovio, en la Organizacién de Estados Americanos (OEA), in-
formes sobre alternativas al encarcelamiento y escenarios diversos para
enfrentar el “problema” de las drogas en las Américas, en los que se planteo
por primera vez la regulacién de sustancias como una opcion posible. Sin
embargo, fue en 2015 cuando el Gobierno tomo dos decisiones que marca-
ron un verdadero punto de quiebre en el discurso de reforma: suspendio
las aspersiones aéreas con glifosato y reglament6 el uso medicinal de la
marihuana.

Tras décadas de investigacidn e incidencia sobre los danos de la politica de
drogas en la poblacion colombiana, el pais se atrevia, por primera vez, a apli-
car medidas fuera del repertorio prohibicionista. Ya no solo se denunciaban
los excesos y fracasos del prohibicionismo; el momento politico hablaba
abiertamente de reqgular el cannabis, la hoja de coca e incluso la cocaina. La
relacion entre narcotrafico y conflicto armado, y el hecho de que la prohi-
bicion fuera en si misma un factor de continuidad de la violencia, pusieron
sobre la mesa la necesidad de una nueva politica de drogas con enfoque de
derechos humanos, salud publica y desarrollo, capaz de dar respuestas efi-
cacesalosretosdel Estado. Una década después, hay muchos cambios dis-
cursivos y una narrativa emergente sobre las drogas, pero también muchas
deudas de cambio en las politicas que efectivamente se implementan.

La narrativa de la paz y del desarrollo sostenible terminé enmarcando la
reforma a la politica de drogas en Colombia. Por un lado, el documento UN-
GASS 2016 se conecta con la agenda de desarrollo mas amplia impulsada
por Naciones Unidas y llama a enfrentar las causas y consecuencias de la
economia de las drogas sobre las personas y comunidades, relacionando la
ilegalidad y sus mercados con la falta de servicios sociales, la exclusiony la
marginacion social. Por otro lado, durante la preparacion de la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre Desarrollo Sostenible de junio de 2012, Colom-
bia y Guatemala aportaron a la Agenda 2030 la idea de crear una serie de
Objetivos de Desarrollo Sostenible con metas concretas y medibles (Pine-
da-Escobar, 2018, p. 4).
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Diez afios de la UNGASS 2016: cambios y deudas
en la politica de drogas en Colombia

Imagen No. 1. Eldocumento UNGASS 2016 dentro de las agendas de desarrollo
sostenible y construccién de paz

AGENDA 2030 ACUERDO
UNGASS FINAL DE PAZ

para el Desarrollo
Sostenible 2016 Gobierno - FARC-EP

Fuente: Elaboracion propia

Descripcion: La imagen muestra dos circulos intersecados que representan los discursos y
compromisos del Estado colombiano con respecto al documento discutido y aprobado en la
Asamblea General de las Naciones Unidas sobre la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible (a

laizquierda)y el Acuerdo Final de Paz firmado entre el Gobiernoy las Farc-EP (ala derecha). Enla
interseccién entre ambos circulos se ubica el documento de resultados de UNGASS 2016 que se
aprobo en la Asamblea General de las Naciones Unidas.

El debate sobre indicadores y metas realizables también sincronizo las po-
siciones del Estado colombiano frente a la politica de drogas y los ODS. El
pais integré el Grupo de Trabajo sobre los ODS entre marzo de 2013 y julio
de 2014, escenario en el que se depuraron los 17 objetivos y las 169 metas
que hoy conocemos (Chasek et al., 2016, p. 12). El hecho de que el Gobierno
nacional estuviera negociando la paz llevé a una implementacion temprana

15

=



de los ODS o al menos esa fue la narrativa desplegada en escenarios multi-
laterales, cuando 146 de las 169 metas (casi el 90%) fueron incorporadas al
Plan Nacional de Desarrollo o a otras agendas politicas relevantes, incluidos
el AFP, la iniciativa de crecimiento verde y las prioridades del pais para su
ingreso ala OCDE (Pineda-Escobar, 2018).

De hecho, el AFP contiene compromisos directamente relacionados con 68
metas de los ODS, particularmente las asociadas al capitulo de “solucion de-
finitiva al problema de las drogas ilicitas”. Dada la larga historia colombiana
de desarrollo alternativo y la conexién entre narcotrafico, conflicto armado
y violencias derivadas de la prohibicion, ese capitulo resultaba casi inevita-
ble para el contexto nacional.

Ese punto del Acuerdo fue, sin embargo, mucho mas alla de la transforma-
cionterritorial propia del desarrollo alternativo, pues comprometio al Estado
colombiano a implementar un sistema de atencion al uso de drogas, medi-
das alternativas al encarcelamiento y mejores herramientas para persequir
el crimen organizado, entre otros. Es decir, el punto 4 planted una narrativa
distinta frente alo que habia sido la politica de drogas desde hacia 30 anos.

Aun asi, el propio Acuerdo tenia limites. En primer lugar, la ambicion de “so-
lucionar el problema de las drogas” se quedaba corta porque las Farc-Ep,
aungue eran un actor relevante de esa economia criminal, no acaparaban
todo el cultivo, la transformacion ni la exportacion de cocaina —una estruc-
tura diversa y descentralizada, con multiples actores, que terminé mutando
tras la salida de esa guerrilla del negocio (International Crisis Group, 2025).
En segundo lugar, los problemas del narcotrafico no dependen solo de la
estructura del mercado, sino también de las politicas que el propio Estado
colombiano ha implementado para enfrentarlo, con enormes dafnos que el
pais todavia no termina de diagnosticar. Decir que el AFP era “la solucién al
problema de las drogas” fue, por eso, una exageracion, su aporte esencial fue
sustraer a las Farc-Ep de esa economia, lo que abrié una oportunidad —no
una garantia— para que el Estado llenara los vacios de sequridad y desarrollo
enlos territorios que antes ocupaba esa guerrilla(Pereira & Cruz, 2017, p. 12).

16




Volver al indice

2. La UNGASS 2016 y la politica de
drogas de las Naciones Unidas

El documento UNGASS 2016 surgio de un proceso que trajo enfoques nue-
vos a la politica de drogas, discutidos en espacios de critica a la prohibicién,
pero que al final fueron “edulcorados” con el lenguaje propio de los escena-
rios diplomaticos. Mas que el documento final en si mismo, lo importante
de la UNGASS 2016 fue el proceso, los temas nuevos que se pusieron sobre
la mesa —aunque no todos hayan quedado incluidos—y la movilizacion de la
sociedad civil que lo acompano.

El origen politico de la UNGASS 2016 fue una solicitud conjunta de los Go-
biernos de Colombia, Guatemala y México al Secretario General de las Na-
ciones Unidas en 2012, para celebrar una conferencia de alto nivel con dos
objetivos. El primero, hacer un balance de los alcances y limitaciones de la
politica de drogas —incluida la violencia generada por su produccién, trafi-
co y consumo— Yy, el segundo, tomar decisiones para dar mayor eficacia a
las estrategias con las que la comunidad internacional enfrenta este reto
(Gobierno de Colombia et al., 2012). La motivacién de fondo era la evidencia,
construida durante anos por la sociedad civil y la academia, sobre cémo,
mientras el esfuerzo estatal era enorme, la violencia sobre las poblaciones
era altisimay las organizaciones criminales seguian teniendo recursos y ca-
pacidad para amenazar instituciones y comunidades.

El proceso de la UNGASS 2016 se distinguié de otros momentos de la politica
global sobre drogas porque incluyo, desde el inicio, una critica a los objetivos
del régimen internacional de fiscalizacion y a sus consecuencias daninas.
La carta de Colombia, Guatemala y México reconocia implicitamente que la
prohibicion no solo era ineficaz, sino que producia danos que los Estados no
habian atendido. Aunque el lenguaje de la solicitud sugeria, entre lineas, una
conferencia para discutir cambios a las propias convenciones de drogas, en
el papel la UNGASS 2016 solo tuvo el mandato de evaluar los logros y retos
en la aplicacion de la Declaracion Politica y el Plan de Accion de 2009', siem-
pre dentro del marco de los tratados internacionales de control de drogas
(UNGA, 2013).

! Declaracion Politica y Plan de Accién sobre Cooperacion Internacional en Favor de una
Estrategia Integral y Equilibrada para Contrarrestar el Problema Mundial de las Drogas.
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A partir de 2014 se encomendo a la Comisién de Estupefacientes (CND, por
su sigla en inglés) la direccién del proceso y la redaccion del documento fi-
nal, lo que sometio toda la discusion a la dinamicay las limitaciones propias
de Viena?(TNI & GDPO, 20186). Esto redujo el alcance del debate, pues mien-
tras la Asamblea General cuenta con representacion de todos los Estados
miembros de Naciones Unidas, la CND solo tiene 53. Ademas, la mayoria de
las negociaciones se llevaron a cabo en reuniones “informales” en las que la
sociedad civil no pudo participar.

Los paises mas reformistas, junto con la sociedad civil, intentaron esca-
par a esa camisa de fuerza organizando eventos paralelos en Nueva York e
invitando a otros actores del sistema de Naciones Unidas, pero la toma de
decisiones por consenso en Viena termino imponiendo la version mas edul-
corada del documento final, aprobado por la Asamblea General sin espacio
para cuestionar la prohibicion misma ni para senalar las violaciones a los
derechos humanos que ella causaba. El solo hecho de que fuerala Asamblea
General, y no una conferencia de los Estados parte de las convenciones, la
que discutiera el documento, y de que los tratados siguieran siendo el marco
obligado de la discusidn, recorto el alcance mas reformista de todo el esfuer-
zo(TNI & GDPO, 2016).

Vale la pena detenerse en la dinamica misma de las negociaciones, porque
explica buena parte de las limitaciones del documento final. Al quedar en
manos de la CND, un érgano técnico pensado para administrar los tratados
de fiscalizacion y no para debatir reformas de fondo, la discusion termino
regida porlalogicadel consenso diplomaticoy cualquier pais podia bloquear
un parrafo que no le gustara, lo que empujo el texto hacia el minimo comun
denominador aceptable paralos Estados mas conservadores. Lasreuniones
“informales” —donde realmente se negociaba el lenguaje del documento—se
celebraron sin participacion de la sociedad civil, que solo pudo influir de ma-

2 La Comision de Estupefacientes funciona en la sede de las Naciones Unidas de Viena, y es el
espacio dentro del ECOSOC encargado de disenar la politica de drogas en todo el sistema. Desde
ladécadade 1990y hasta el 2025 el espacio funciono bajo el consenso, es decir, las declaraciones
y resoluciones en este escenario no iban a votacion por los 53 miembros, por el contrario, se
negociaban palabra a palabra en espacios informales y se llegaba a la plenaria simplemente a
ratificar el “lenguaje acordado’. Este mecanismo de funcionamiento le permitié al bloque més
alineado conla prohibicion vetar lareferencia alos temas que promovia el sector mas reformista,
incluso, por mucho tiempo se veté dentro del lenguaje lareferencia alareduccion de danos y aun
no se ha podido condenar la pena de muerte para delitos asociados al uso o trafico de drogas.
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neraindirecta, através de la presiéon publicay de los paises mas reformistas
que si tenian asiento en la mesa. Aun con esas limitaciones, la sola inclusion
de agencias de derechos humanos y de desarrollo de Naciones Unidas en
un proceso histéricamente dominado por los organismos de fiscalizacion de
drogas fue, en simisma, un logro politico significativo para el movimiento de
reforma.

El documento retomd la salud y el bienestar de la humanidad como objetivo
central de la politica de drogas, y acepto implicitamente que los usos medi-
cinales y cientificos de los estupefacientes son los unicos legitimos dentro
del régimen de control, sin abrir una conversacion sobre las tensiones que
generan las requlaciones de cannabis de uso adulto. En contraposicion, si
reconocié la “flexibilidad” de los Estados para formular y aplicar politicas na-
cionales segun sus prioridades y necesidades.

El sector reformista logro incluir lamados a una mayor coherencia dentro
del sistema de Naciones Unidas en torno a las obligaciones de los Estados
en materia de drogas y derechos humanos. El documento recordé que apli-
car los tratados de drogas implica “promover la proteccion y el respeto de
los derechos humanos y la dignidad de todas las personas”. Antes de la UN-
GASS 20716 no era comun que las declaraciones politicas o los documentos
de Naciones Unidas hicieran un llamado tan claro a favor de los derechos
humanos en la ejecucion de las estrategias de drogas; ese avance fue, en
gran medida, resultado de la presion de la sociedad civil.

Eldocumento compil6 recomendaciones operacionales en siete ambitos: la
reduccion de la demanda, la disponibilidad de sustancias fiscalizadas con
fines medicos y cientificos, la reduccion de la oferta, los derechos huma-
nosy las drogas —incluyendo a jovenes, ninas, ninos y mujeres—, las nuevas
sustancias psicoactivas, la cooperacion internacional y el desarrollo alter-
nativo. Aunque las recomendaciones sobre reduccion de la demanda se
centraron en la prevencion, el documento hizo guinos timidos a estrategias
de RRD de bajo umbral, al mencionar la necesidad de reducir las consecuen-
cias adversas del uso indebido y de fortalecer la prevenciony el tratamiento
de sobredosis con participacion de la sociedad civil. Sin embargo, expresio-
nes como “uso indebido” o “reduccion de la demanda” invisibilizaron, en la
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practica, a la RRD, que ya venia desarrollandose en varios paises —incluido
Colombia— desde lainstitucionalidad y desde la sociedad civil.

Frente a la reduccion de la oferta, el documento recomendo a los Estados
tener en cuenta las causas y consecuencias sociales y econémicas de la
delincuencia organizada, y orientar la persecucién penal hacia los respon-
sables de mayor escala o gravedad dentro de los grupos delictivos —es
decir, sin decirlo expresamente, pidio establecer mejores criterios de pro-
porcionalidad entre el nivel de participacion de una persona en la estructura
delictiva y su responsabilidad penal. Los derechos humanos, la coherencia
interna de Naciones Unidas, la proporcionalidad de las sanciones penalesy
la promocion de enfoques diferenciales fueron los frentes de mayor avance
discursivo. El documento recomend¢ dar participacion a las mujeres en el
diseno e implementacion de la politica de drogas, evitar que sus condicio-
nes sociales y econémicas las pongan en riesgo de explotacion, y tener en
cuenta las necesidades especificas de ninas, ninos, adolescentes y jovenes
afectados por la delincuencia relacionada con drogas.

El documento presentd, ademas, avances discursivos interesantes en el
sector justicia (por ejemplo los relacionados con la ley de utilidad publica
que se explicamas adelante) porlo que invitd alos Estados a tomar medidas
sustitutivas ala penade prision para delitos de trafico de estupefacientes, a
garantizarlaproporcionalidad de las penasyaatender el uso de drogas entre
la poblacion privada de lalibertad, e incluso recomendd tomar medidas para
acabar con el hacinamiento y la violencia en las carceles. También abordé el
monitoreo de las tendencias de uso de drogas, recomendando mejorar las
capacidades de los Estados para identificar nuevas sustancias a traves del
testeo y de redes de alerta temprana —un aspecto innovador que exige for-
talecer las capacidades técnicas de los laboratorios nacionales. Por ultimo,
abordo las estrategias de sustitucion de cultivos bajo el paraguas del “desa-
rrollo alternativo”, recomendando atender las cuestiones socioeconomicas
que subyacen al cultivo ilicito mediante politicas y programas sostenibles 'y
equilibrados.

Entodo caso, el documento de resultados de la UNGASS 2016 resultd decep-
cionante porque dejo por fuera los temas que mejor exponian los danos de
la prohibicion, no incluyo explicitamente la reduccion de dafnos, la existencia
de mercados regulados de cannabis, la descriminalizacion del uso de drogas,
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la moratoria de la pena de muerte por delitos de drogas, ni una referencia
clara a la proteccion de usos tradicionales o religiosos de las sustancias
fiscalizadas (TNI & GDPO, 2016, p. 7). Sin embargo, el proceso que llevo a la
UNGASS si reflejo una ruptura del consenso mundial sobre la idoneidad de
un “mundo libre de drogas” como objetivo de politica publica (Pereira-Arana
& Cruz-Olivera, 2016), y la participacion de agencias como la Oficina del Alto
Comisionado para los Derechos Humanos, el Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo, ONU-Sida, ONU-Mujeres y UNICEF contribuy¢ a romper el
aislamiento historico de la CND, incluyendo en el debate las obligaciones de
derechos humanosy los objetivos de la Agenda 2030(J. Garzén, 2016).

3. La narrativa de los altimos
tres g,ob.lgrnos sobre drogas y
su relacion con los ODS y la paz

Aungue cada uno de los tres gobiernos que se analizan a continuacién tuvo
una relacion distinta con la reforma a la politica de drogas, los tres compar-
ten un mismo patrén que se repite a lo largo de todo este documento: una
diferencia importante entre el discurso que Colombia sostiene frente a la
comunidad internacional y los cambios que efectivamente logra en su pro-
pio territorio. Entender esta narrativa por gobiernos, en lugar de por temas,
permite ver con mas claridad como cada administracion usd —o dejo de
usar— la politica exterior, el Congreso y las decisiones judiciales para avan-
zar o frenar la reforma.

3.1. Juan Manuel Santos: abrir la conversacion sin
cerrar la brecha

Santos fue el primer presidente en ejercicio que cuestiono la efectividad
de las politicas de drogas basadas en la prohibicion y que impulso, desde la
politica exterior, un debate sobre la necesidad de reformarlas. Es un hecho
relevante si se tiene en cuenta que habia sido ministro de Defensa durante
el Gobierno de Alvaro Uribe y que fue el tltimo presidente que ejecuté re-
cursos del Plan Colombia, que se extendidé hasta 2015 (Ministerio de Defensa
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Nacional, 2015).

Entre agosto de 2014 y noviembre de 2015, el Gobierno realizé el “Dialogo
Nacional sobre el Futuro de la Politica de Drogas”, con el objetivo de pro-
piciar un debate informado con la ciudadania y conocer sus percepciones
sobre esta politica(Ministerio de Justiciay del Derecho, 2016, p. 7). Entre las
percepciones mas fuertes que recogio ese ejercicio estuvo la incongruen-
cia entre permitir el uso de drogas y castigar duramente su produccién y
comercializacion, el enfoque punitivo desproporcionado sobre los actores
operativos del narcotraficoy las fallas estructurales en laimplementaciény
evaluacion de la politica. Ese esfuerzo puede tomarse como una linea base
para medir los cambios de narrativa que vinieron después.

El Dialogo resaltd que una causa estructural de la dependencia economica
de muchas regiones frente a la cadena de la cocaina tiene causas estruc-
turales como la ausencia historica del Estado —reflejada en el atraso de in-
fraestructura vial, social y agropecuaria—, la presencia de grupos armados
ilegales y las promesas estatales incumplidas. Por eso se consider6 que
las estrategias ancladas en la sustitucién, la concertacion y el desarrollo
alternativo son mas legitimas para las poblaciones campesinas que la erra-
dicacion forzada, vista como generadora de rechazo, desconfianza frente
a las instituciones y desplazamiento de los cultivos sin resolver las causas
de fondo. Frente al uso de drogas, se senal6 que los programas de preven-
cion son insuficientes y mal enfocados —apostando al miedo con narrativas
estigmatizantes que no logran reducir la edad de inicio del consumo—y que
existen enormes barreras de acceso aatenciony tratamiento, por cobertura
limitada, altos costos, infraestructura inadecuaday, en algunos casos, mal-
trato o enfoques moralizantes que no favorecen la recuperacion.

Elsegundo periodo de Gobierno de Santos estuvo marcado poravances pun-
tuales comolaadopcionde un marco requlatorio para el cannabis medicinal,
la suspension de las aspersiones aéreas con glifosato y la implementacion
de la ley de atencion integral a las personas que usan drogas. Sin embargo,
la mayor participacion de la sociedad civil y la escucha de sus problemas no
lograron cerrar la enorme brecha entre los enfoques defendidos por Colom-
bia en los escenarios internacionales y los cambios reales logrados dentro
del pais.

Vale la pena senalar que ninguna de estas percepciones ciudadanas era, en
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el fondo, novedosa, ya para 2015 la Comisién Asesora en Politica de Drogas
habia advertido que el principal problema de la atencion al consumo era la
falta de financiacion, y que las politicas y directrices generadas en anos
anteriores no lograban llevarse a la realidad por la ausencia de inversion
sostenida y de una arquitectura institucional capaz de garantizar la conti-
nuidad de las acciones (Comision Asesora Politica de Drogas, 2015, p. 25).
Ese diagndstico, hecho antes incluso de la UNGASS 2016, terminaria repi-
tiendose de manera casi idéntica bajo los tres gobiernos que se analizan en
este documento.

Tras duras criticas al AFP y a la forma como Santos habia llevado su politi-
ca exterior, incluida su relacion con el primer Gobierno Trump, el Gobierno
de Ivan Duque significd un retroceso claro en la narrativa reformista de la
politica de drogas. Este periodo estuvo marcado por una lucha contra la
proteccion constitucional del porte y uso de la dosis personal, contra la
flexibilizacion de las estrategias antinarcoticos y contra el punto 4 del AFP
(Arboleda & Molano, 2018). En la practica, hubo un repliegue en la alineacién
entre la politica nacional y el documento de resultados de la UNGASS 2016
y Colombia perdi6 protagonismo en la discusion sobre reforma que se im-
pulsaba desde la CND, mientras su enfoque se alineaba de inmediato con el
Gobierno de Estados Unidos, que presionaba la reanudacién de las asper-
siones aéreas y amenazaba con descertificar al pais, lo que “narcotizd” de
nuevo las relaciones entre ambos paises(Duran, 2017).

Duque se propusorevisar e intentarrevertirlos compromisos que Santos ha-
bia logrado con las Farc-Ep, en particular los relacionados con la conexidad
del narcotrafico al delito politico, la Jurisdiccién Especial para la Paz (JEP)
y la “solucién al problema de las drogas ilicitas”. Propuso hacer obligatoria
la erradicacion y la sustitucion de cultivos, perseqguir internacionalmente
los precursores quimicos del narcotrafico y “erradicar las zonas de miedo y
tolerancia” que mueven el microtrafico en las ciudades (Duque & Ramirez,
2018). Su Gobierno se asento en la narrativa de la guerra contra las drogas
con mano dura contra el microtrafico: en su discurso de posesion declaro
que persequiria a los “jibaros”, mientras describia el uso de drogas como un
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problema de “ausencia de valores de familia, de educacion civicay moral, y
de autoridad”(Arboleda & Molano, 2018).

Contodo, durante este periodo el sistema de Naciones Unidasy la sociedad
civil internacional lograron un avance importante para establecer coheren-
ciaentre las agendas de desarrollo sostenible y politica de drogas. En marzo
de 2019 se publicaronlas Directrices Internacionales sobre Derechos Huma-
nosy Politica de Drogas, un esfuerzo de varias agencias de Naciones Unidas
que recordo a los Estados las medidas que deben adoptar para cumplir si-
multaneamente sus obligaciones de derechos humanos y sus compromisos
en los tratados de fiscalizacién internacional (ONUSIDA et al., 2019, p. 4). Sin
embargo, la falta de liderazgo internacional del Gobierno colombiano, pro-
ducto de su alineamiento con Estados Unidos, le hizo perder la oportunidad
de sequir impulsando reformas durante el segmento de alto nivel de la CND
de 2019, cuando existia la posibilidad de ajustar las metas globales de la poli-
tica de drogas(Pereira-Arana, 2019; IDPC, 2018). En esa revision, la sociedad
civil colombiana envi¢ aportes basados en la experiencia del fracaso de la
politica centrada en la prohibicion, recomendando adoptar el goce efectivo
de los derechos humanos y el desarrollo sostenible como objetivo global de
la politica de drogas(Coalicién de Acciones Para el Cambio, 2019a, p. 27).

Durante este Gobierno se emitio el primer documento de politica publica que
abordd de manera integral los diferentes frentes de la politica de drogas: la
“Ruta Futuro” (Ministerio de Justicia y del Derecho, 2018). Aunque esta poli-
ticaincluyo, en el papel, principios de derechos humanos, salud publica, de-
sarrollo territorial y ordenamiento ambiental, influencia clara de la UNGASS
2016 y de los debates sobre derechos humanos y desarrollo, su premisa de
fondo sequia siendo equivocada: entender las drogas unicamente como algo
nocivo que debia enfrentarse con represion, desconociendo los problemas
estructurales detras de su produccion, comercializaciony uso (Pereira-Ara-
na, 2019; Uribe, 2019). La contradiccion entre el discurso y la préactica fue
evidente, pues el Gobierno hablaba de derechos humanos mientras desti-
naba mas del 95% del presupuesto de la politica de drogas a la erradicacion
y a la desarticulacion de bandas productoras (Elementa DDHH, 2022). A
partir de la Ruta Futuro, el Gobierno hizo enormes esfuerzos por decomisar
la dosis personal y reanudar las aspersiones aéreas, incrementando la ten-
sion social con las personas que usan drogas en el espacio publicoy con las
poblaciones cultivadoras de coca que exigian laimplementacion del punto 4
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del AFP. Este periodo estuvo, ademas, marcado por la pandemia de covid-19
y el estallido social.

Es util recordar, ademas, que la Ruta Futuro se organizo6 alrededor de cuatro
pilares —reducir el consumo de drogas, reducir su disponibilidad, desarti-
cular las estructuras criminales y afectar sus rentas ilicitas— acompanados,
en el discurso, de principios de derechos humanos, salud publica, seguridad
ciudadanay desarrollo territorial. El problemano estabatanto enlaarquitec-
turadel documento como enlamaneraen que se ejecutd, pues al concentrar
la inmensa mayoria del presupuesto en erradicacion y desarticulacién de
bandas, el Gobierno terminé reproduciendo la misma l6gica represiva que la
propia politica decia superar, dejando en el papel los componentes de salud
publicay desarrollo humano que, en teoria, debian equilibrar la estrategia.

El lanzamiento del informe final de la Comision para el Esclarecimiento de
la Verdad, la Convivencia y la No Repeticién (CEV) fue el antecedente que
marco la propuesta de cambio de Gustavo Petro en politica de drogas (CEV,
2022, p. 826). La Comision definié al narcotrafico como un modelo de acu-
mulacién de riqueza y poder politico profundamente imbricado en el con-
flicto armado, y concluy¢ que la guerra contra las drogas no solo fracaso en
desmontar ese sistema, sino que produjo una serie de danosy violaciones a
los derechos de las poblaciones campesinas y raizales en el marco del con-
flicto interno (Coalicion de Acciones Para el Cambio et al., 2022, p. 7-8). La
Comisidn reconocié lo que la sociedad civil habia senalado por décadas: la
prohibicion alimento narrativas de criminalizacion de poblaciones y territo-
rios que justificaron operaciones violentas sin reducir la economia criminal,
y recomendo transitar hacia una politica integral con un enfoque de requla-
cion(Coalicion de Acciones Para el Cambio et al., 2022).

Petrolleg6 ala Presidencia prometiendo pasar de un modelo prohibicionista
aun paradigma centrado en los derechos humanos, la construccién de pazy
la transformacion economica de los territorios productores, sin criminalizar
a los cultivadores (Petro & Marquez, 2022). Prometié prohibir la aspersion
aérea con glifosato, impulsar la sustitucion voluntaria de cultivos, reqular
el cannabis y la hoja de coca investigando sus usos benéficos, y abordar el
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consumo como un asunto de salud publica con enfoque de RRD. En politica
exterior, su Gobierno retomo y profundizé el giro abierto por Santos, siendo
muy activo en escenarios multilaterales relacionados con desarrollo, medio
ambiente y politica de drogas, con una visibilidad notable de la celebracion
en Colombia de la COP16 del Convenio de Diversidad Biolégica y de la Confe-
rencia Latinoamericanay del Caribe sobre Drogas(2023).

El espacio internacional en el que el pais mas contribuy6 a movilizar la dis-
cusion fue, de nuevo, la CND. Después de apoyar la solicitud del Gobierno
boliviano de revisar criticamente el lugar que ocupa la hoja de coca en el ré-
gimen internacional de fiscalizacién (IDPC, 2025), en marzo de 2025 la dele-
gacion colombiana logré que se aprobara la conformacion de un panel de 19
expertos para hacer una revisioén critica de todo el sistema de fiscalizacion
de drogas —una propuesta que fue vista como una oportunidad para poner,
por fin, la discusién sobre la efectividad de la prohibicién sobre la mesa (Pe-
reira-Arana, 2025).

La principal apuesta interna de Petro fue la construccion y aprobacion de
la Politica Nacional de Drogas 2023-2033, “Sembrando Vida desterramos el
narcotrafico”, que partio del reconocimiento del fracaso de las estrategias
anteriores frente a unos grupos criminales que se financian de las econo-
miasilegales(Ministerio de Justiciay del Derecho, 2023). La politica propuso
ungiro que prioriza el cuidado de lavida, elambiente, los derechos humanos
y la consolidacion de la paz, sin renunciar a debilitar a las organizaciones
criminales, mediante los pilares de “oxigeno”, enfocado en apoyar a los terri-
torios y poblaciones afectadas a través de economias licitas, restauracion
ambiental y salud publica; y “asfixia”, que concentra la accion punitivay mi-
litar en los nodos estratégicos del sistema criminal, todo ello articulado con
las politicas de paz, seguridad y desarrollo agrario. El diagnéstico de esta
politica fue acertado, apoyado en una década de trabajo de laacademiay la
sociedad civil; sin embargo, el componente de asfixia no dista mucho de lo
yaintentado en gobiernos anteriores. En cambio, los “ejes tejedores” —requ-
lacidn, nuevas narrativas y diplomacia para el cambio— sirepresentaron una
innovacion, al ser la primera vez que un documento de politica publica se
propuso cambiar la comprension del fenédmeno de las drogas y establecer
un marco regulatorio para el uso adulto del cannabis con enfoque de dere-
chos humanos.
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Sin embargo, ni la Politica Nacional de Drogas ni el renovado liderazgo co-
lombiano en escenarios multilaterales evitaron que, a nivel interno, se re-
pitiera el mismo problema que enfrentd Santos: la falta de materializacion
de los cambios en la legislacion colombiana. Durante este Gobierno no se
avanzo en la reglamentacion de los usos alternativos de la hoja de coca, no
se modificé el Codigo de Policia para eliminar las sanciones administrativas
al uso y porte en espacio publico, no se prohibieron las aspersiones aéreas
con agrotoxicos, ni mejoro¢ la sequridad en los territorios donde se imple-
mentan el AFP y los programas de sustitucioén. A medida que avanzaba el
Gobierno se fue experimentando un desgaste discursivo, dificultades para
aprobar el plan de accién de la politica de drogas, falta de apoyo a los pro-
yectos de regulacion del cannabis en el Congreso y enormes presiones para
reanudar las aspersiones ante el aumento de las hectareas cultivadas con
cocay ladescertificacion de Estados Unidos. Al final, el Gobierno Petro dejo
la sensacidn de una propuesta que no logré ejecutarse, con salidas en falso
como la propuesta presidencial de comprar directamente la hoja de coca en
el corregimiento de El Plateado (Presidencia de la Republica, 2024).

La implementacién de la Politica Nacional despegd lento, entre otras ra-
zones, por el aprendizaje de los funcionarios, los cambios recurrentes en
cargos directivos y “un engranaje institucional sin un liderazgo claro que li-
mito estructuralmente la articulacion interagencial y dispersé las acciones”
(Rueda, 2024, p. 7). Esto mind las posibilidades de avance y empantano la
adopcién del Plan de Accion de la politicay de los indicadores para medir su
desempeno, que al final del Gobierno no habian sido publicados (J. Forero,
2025). En septiembre de 2025, Estados Unidos descertifico la politica de
drogas de Colombia, reservandose la posibilidad de cambiar esa designa-
cion“sielgobierno de Colombia toma medidas mas enérgicas para erradicar
la coca” —es decir, si el pais retoma la fumigacién aérea (United States De-
partment of State, 2025). La relacion entre Petro y Trump se deterioré aun
mas el 25 de octubre de 2025, cuando el presidente colombiano, su entorno
familiar y el Ministro del Interior fueron incluidos en la lista de sanciones de
la Oficina de Control de Activos Extranjeros de Estados Unidos (OFAC)(De-
partment of the Treasury, 2025).
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4. Los cambios en los nichos de la
politica de drogas

Una narrativa es un relato construido a partir de ideas, valores, conceptos
e incluso prejuicios que guian la forma de comprender y actuar frente a la
realidad. La politica de drogas esta construida sobre narrativas cargadas de
prejuicio contra poblaciones desempoderadas, prejuicio moral contra cier-
tas sustancias y una comprension pobre de los fendmenos que hay detras
de su produccidn, trafico y uso. Desde 2018, con el proyecto “Desintoxicando
Narrativas”, Elementay Fescol han trabajado por cambiar la manera en que
se habla, se informay se cuenta el fendmeno de las drogas, para dejar atras
las dinamicas que hacen dano al debate publico.

En este capitulo se revisan los cambios de narrativa que la UNGASS 2016, el
AFPy los ODS han traido a seis nichos de la politica de drogas colombiana:
la RRD, el uso de drogas y el Codigo de Policia, la politica de erradicacion, el
desarrollo alternativo, la requlaciéon del cannabis y las alternativas al encar-
celamiento con enfoque de género.

De los seis temas que se revisan en este documento, la RRD es, probable-
mente, el que ha dependido mas de la sociedad civily menos del Estado para
sostenerse en el tiempo. A diferencia de la erradicacion o de la regulacion
del cannabis, que dependen casi por completo de decisiones gubernamen-
tales o legislativas, buena parte de la infraestructura de RRD que existe hoy
en el pais —desde los dispositivos de base comunitaria hastalos servicios de
testeo de sustancias— fue construida, financiada y sostenida durante anos
por organizaciones sociales, muchas veces sin ningun respaldo estatal. Esa
historia explica por qué, incluso ahora que el Estado empieza aasumir unrol
mas activo a través de las resoluciones de 2025, persiste la desconfianza
de muchas organizaciones frente a la posibilidad de que la institucionalidad
termine imponiendo una vision demasiado médica o “sanitarista” sobre un
enfoque que nacio, precisamente, parair mas alla de la mirada estrictamen-
te clinica del consumo de drogas.
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La RRD es un enfoque que agrupa estrategias para acompanar a las perso-
nas que decidieron usar drogas, con el objetivo de reducir los danos asocia-
dos al consumo o a su estatus legal, priorizando intervenciones adecuadas
al contexto de cada persona. Es un enfoque respetuoso de los derechos hu-
manosy de los principios de salud publica, que considera atodala poblacion
como sujeto de derechos y destinataria de las politicas de salud, indepen-
dientemente de si consume o no drogas (RIOD, 2018, p. 11). A diferencia de
la prevencion, la RRD se adecua al momento en que la persona ya decidio
usar drogas y busca acompanarla con informacion y servicios que mitiguen
los danos. Para el ano 2013, mas de 839 mil personas habian manifestado el
consumo de alguna droga ilegal en el ultimo ano, mientras que cerca de 484
mil personas presentaban indicadores de uso abusivo o dependiente, en
condiciones de requerir algun tipo de asistencia (Gobierno de la Republica
de Colombia, 2013, p. 15).

A nivel colombiano, el progreso de laRRD ha estado marcado porlafalsaidea
de que el pais es solamente productor de drogas, lo que ha relegado las res-
puestas al consumo a un tercer o cuarto plano enla asignacion de recursos.
Aun asi, en 2007 se adoptd una politica nacional para reducir el consumo de
sustancias psicoactivasy suimpacto, que impulsé la generacion de progra-
mas de atencion primaria en salud para esta poblacién. Durante el sequndo
Gobierno de Santos hubo avances importantes en generacion de evidencia
y en criterios técnicos, en 2012 se promulgo la ley de atencion integral a las
personas que usan drogas, en 2014 se publico el estudio nacional de sustan-
cias psicoactivas y, en 2015, se lanzd una guia para la reduccion de danos y
la prevencién del VIH asociada a la inyeccion de sustancias (Ministerio de
Salud y Proteccion Social, 2015).

Uno de los principales motores de la RRD en el pais ha sido la creacion de
programas de intercambio de jeringas y de los “dispositivos de base comu-
nitaria”, que existen desde 2002 y que, aunque no fueron creados original-
mente pensando enlaRRD —sino enincrementar las capacidades de las per-
sonas para la inclusion social—, terminaron dando la infraestructura basica
para el intercambio de jeringas, el monitoreo de infecciones de transmision
sexual, la prevencion de muertes por sobredosis de heroinay la atencion de
derechos de poblaciones que ejercen trabajo sexual o habitan enla calle (Mi-
nisterio de Justicia y del Derecho, 2021, p. 44). A diferencia de la RRD de los
paises del norte global, ligada histéricamente al uso de drogas inyectables,
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en Colombia se relacion6 también con la atencion al uso de cocainas fuma-
bles o pegamentos industriales en contextos de calle (Pereira & Ramirez,
2019, p. 46). En paralelo, se desarrollaron servicios de testeo de sustancias
para personas menos vulnerables socialmente, pero desprotegidas por la
falta de informacion sobre lo que circula en el mercado ilegal —un servicio
que, con el tiempo, la sociedad civil ha sostenido casi en solitario, sin que el
Estado lo asuma como propio.

La financiacién ha sido, historicamente, el principal problema de la RRD.
Desde 2015 se advertia que el presupuesto asignado a las politicas de re-
duccion de oferta era mas de 15 veces mayor que el destinado alas politicas
de reduccion del consumo (Comision Asesora Politica de Drogas, 2015, p.
25). Durante el Gobierno de Duque, si bien se adoptd una politica integral
para la prevencion y atencién del consumo?®, se publicé el Estudio Nacional
de Consumo de Sustancias Psicoactivas y se lanzd una guia para fortalecer
los dispositivos de base comunitaria, también se recrudecio6 la persecu-
cion contra las personas que usan drogas en espacio publico mediante el
decreto de decomiso de la dosis personal, bajo la narrativa de proteger ala
ninez. Lareduccion de danos quedod relegada a una simple accion dentro del
componente de “superacion del consumo”, cada vez mas desfinanciada y
con un enfoque casi exclusivo en la abstinencia(Coalicion de Acciones Para
el Cambio et al., 2022, p. 19): solo un 3% del total de los recursos asigna-
dos a las estrategias de drogas se destinaba a la atencién del uso (Elementa
DDHH, 2022, p. 8).

La principal apuesta de Petro en este frente fue reemplazar la criminali-
zacion del uso de drogas por un enfoque de salud publica, diseminando los
Centros de Atencion Médica a Drogodependientes (CAMAD) que ya existian
en Bogota (Petro & Marquez, 2022, p. 51). La mayoria de las acciones con-
cretas de ese Gobierno en materia de RRD llegaron hasta 2025: en octubre
de ese ano el Ministerio de Justicia conformo6 una Red Territorial de Analisis
de Sustancias Psicoactivas junto con organizaciones de la sociedad civil
(Ministerio de Justicia y del Derecho, 2025), mientras que el Ministerio de
Salud emiti6 la Resolucién 2100 de 2025 —que adopt6 una politica integral

° Ministerio de Salud y Proteccién Social. Resolucion 089 de 16 de enero de 2019 “Por la cual se
adoptalaPoliticalntegral parala Prevenciony Atencién del Consumo de Sustancias Psicoactivas”.
Disponible en: https://www.minsalud.gov.co/sites/rid/Lists/BibliotecaDigital/RIDE/DE/DIJ/
resolucion-089-de-2019.pdf
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de prevencion, reduccion de riesgos y danos y atencion del consumo, y cre6
el Sistema Nacional de Atencion al Consumo de Sustancias Psicoactivas®—y
la Resolucion 2628 de 2025, que establecid los requisitos para que las orga-
nizaciones de base comunitaria operen formalmente dentro del sistema de
salud®(Consultor salud, 2025). Estas resoluciones redefinieron el marco ins-
titucional del pais frente al consumo, pasando de un enfoque predominan-
temente prohibicionista a uno centrado en la salud publica y los derechos
humanos, aunque algunos han senalado que le dan un enfoque demasiado
“sanitarista” a unos dispositivos comunitarios que prestaban servicios mas
amplios que los estrictamente médicos.

En 2023 se abrio en Bogota la primera Sala de Uso Supervisado del pais —
espacios que permiten a las personas inyectarse bajo supervision—y en
2025 se abrio la sequnda en Cali. A pesar de los debates juridicos sobre su
legalidad, estos espacios gozan de proteccion constitucional al garantizar
el derecho alasalud de las personas que se inyectan drogas(FIP & Elementa
DDHH, 2017, p. 8). Un informe revelé que, durante 2025, la sala de Bogot4 tri-
plicé sunumero de usos gracias a la confianza generada con la comunidad,
lo que permitié entregar mas de 60 mil jeringas y revertir 33 sobredosis en
un solo afio(Corporacion ATS, 2026).

La sociedad civil que construye la RRD desde hace méas de dos decadas ha
tenido que confrontar, ademas, ideas profundamente equivocadas: que las
drogas son “el demonio”, que las personas que las usan no tienen voluntad
ni derechos, o que promover la RRD equivale a fomentar el consumo. Estas
narrativas han tenido efectos perversos documentados, pues se han reqgis-
trado casos enlos que la propia Policia “confiscaba” el material higiénico que
entregaban los programas de intercambio de jeringas, como si ese material
fuera evidencia de un delito (Pereira & Ramirez, 2019, p. 70). Las organiza-

“ Ministerio de Salud y Proteccién Social. Resolucién 2100 de 14 de octubre de 2025 “Por la cual
se adopta la Politica integral para la prevencion, la reduccion de riesgos y dafos y la atencién
del consumo de sustancias psicoactivas, licitas e ilicitas y el Sistema Nacional de Atencion al
consumo de sustancias psicoactivas” Disponible en: https://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/
normas/Normal.jsp?i=191101

® Ministerio de Salud y Proteccion Social. Resolucion 2628 de 17 de diciembre de 2025 “Por la cual
se establecen los requisitos y condiciones para la autorizacién de funcionamiento y operacion
de las Organizaciones de Base Comunitaria y su articulacion en el Sistema de Salud, a través
de acciones que concurran en el cuidado integral de la salud, y se dictan otras disposiciones”.
Disponible en: https://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=192318&dt=S
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ciones de RRD cargan con parte del estigma que se dirige a las personas
que usan drogas, pero han sido, al mismo tiempo, una de las herramientas
narrativas mas poderosas para senalar los errores y los danos de la politica
de drogas.

LaevoluciéndelaRRDen Colombiatambiénhaido masalladelos programas
de intercambio de jeringas y de los dispositivos de base comunitaria. Hoy
existen reflexiones y guias especificas sobre la RRD con alcohol y nicotina
(Corporacion ATS, 2020), sobre el lamado “chemsex” —el uso de drogas aso-
ciado aencuentros sexuales—(Corporacion ATS, 2021), y sobre la gestion del
placer como un enfoque que va mas alla de la simple mitigacion de danos. La
sociedad civil, por ejemplo, ha promovido guias de buenas practicas paralas
fiestas (Rojas et al., 2022) y reflexiones sobre el uso de drogas en mujeres
(Morris et al., 2023), mostrando que la RRD ya no se limita a las sustancias
mas estigmatizadas ni a los contextos de mayor vulnerabilidad social, sino
que abarca formas de consumo mucho mas amplias y diversas.

Retos pendientes

® Actualizar el Estudio Nacional de Consumo de Sustancias Psicoac-
tivas, que segun el estandar internacional deberia renovarse cada
cinco anosy que el Gobierno de Petro deja pendiente®.

® Implementar plenamente las recientes resoluciones del Ministerio
de Salud sobre RRD y dispositivos de base comunitaria, garantizan-
do recursos continuos —se deberia buscar que al menos el 50 % de
lainversion del Fondo de Rehabilitacién, Inversién Social y Contra el
Crimen Organizado (Frisco) en politica de drogas vaya a programas
de salud publica e inclusion social.

® Defender la RRD como un servicio fundamental para el derecho a
la salud de todas las personas que usan drogas, legales o ilegales,
extendiendo la conversacion también al alcohol y la nicotina.

® La Encuesta nacional de consumo de sustancias psicoactivas contiene informacion de 2019
y fue publicada en 2020 (Ministerio de Justicia y DANE, 2019). De acuerdo con los estandares
internacionales, este tipo de estudios deben producirse para periodos de 5 anos y deben permitir
la comparacion entre resultados para no perder la linea de tiempo de estudios anteriores.
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® Mejorar la provisién de servicios de RRD en zonas rurales, particu-
larmente donde se concentra el cultivo de hoja de cocay su trans-
formacion en pasta base o cocaina.

4.2, Uso de drogas y Codigo de
Policia

El articulo 49 de la Constitucion prohibe expresamente el porte y el uso de
sustancias estupefacientes o psicotropicas, salvo prescripcién médica; sin
embargo, la propia Corte Constitucional aclard, desde 2012, que esa prohibi-
cién no equivale aun mandato de criminalizacion, ni penal ni administrativa,
de la llamada “dosis personal”. Esta aparente contradiccion —una conducta
prohibida por la Constitucién, pero que no puede sancionarse ni penal ni
administrativamente cuando se trata de consumo propio— es la que ha per-
mitido, durante toda la ultima década, que gobiernos y congresos busquen
formulas intermedias, casi siempre a través de figuras como las “medidas
correctivas” del Codigo de Policia, para sancionar de facto lo que la Consti-
tucién protege en el papel.

En 2016 el Congreso aprobd la Ley 1801, que establecio el Cédigo Nacional de
Seqguridad y Convivencia, presentado como una actualizacion de las normas
que permitiria dejar atras el caracter represivo y de débil garantia de dere-
chos humanos del cédigo anterior (Albornoz, 2017). Sin embargo, en la refor-
ma policial el Gobierno de Santos fue incongruente con su propio discurso
internacional y mientras caracterizaba el uso de drogas como un asunto de
salud publica, aprob6 un codigo con 18 conductas relacionadas con el uso
0 porte de drogas en el espacio publico, sancionadas con multas, privacion
del derecho a usar espacios publicos, participacién en programas comu-
nitarios y remision a centros de atencion a la drogadiccion —una remision
contradictoria si se tiene en cuenta que la oferta de servicios especializa-
dos de tratamiento es inexistente en cerca del 95% de los 1.122 municipios
del pais (Pereira & Ramirez, 2019, p. 100).

El Codigo de Policia fue, en la practica, un retroceso frente a las garantias
que habia defendido la Corte Constitucional desde 1994 sobre el libre desa-
rrollo de la personalidad. A pesar de la declaracion formal sobre el “caracter
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no sancionatorio” de las llamadas medidas correctivas’, varios articulos del
Cddigo establecieron sanciones administrativas que se aplican de manera
arbitraria y selectiva por la policia de calle. La Constitucion protege el de-
recho a usar y portar drogas para consumo personal, y una sentencia de
2012 habia concluido que no autorizaba imponer sanciones ni penales ni
administrativas por esa conducta; sin embargo, el nuevo Codigo otorgd un
amplio margen de discrecionalidad a los agentes para persequir y desplazar
a las personas que usan drogas en el espacio publico. Esto activo un ciclo
de estigmay criminalizacién administrativa: la comunidad asocia el uso de
drogas conlainsequridady pide ala policia que expulse a quienes consumen
en los espacios publicos; los agentes intervienen, se generan tensiones y
ordenes arbitrarias, y se terminaimponiendo sanciones o ejerciendo violen-
cia contra las personas. Solo en el primer ano de vigencia del Cddigo, mas
de 120 mil personas fueron sancionadas por conductas relacionadas con el
porte y uso de drogas —la tercera parte de todas las sanciones impuestas
bajo esanorma(Cruz & Pereira, 2021, p. 104).

El12de octubre de 2018, apenas dos meses después de posesionarse, el Pre-
sidente Duque firmo el Decreto 1844 para decomisar la dosis personal, bajo
el argumento de proteger a las familias y a la ninez, aunque la medida no era
necesaria porque el propio Cédigo de Policia ya permitia decomisar la dosis
y sancionar su porte en espacio publico (Dejusticia, 2018). En la practica, el
decreto sirvio como un llamado simbdlico para que la policia intensificara la
persecucion contra los usuarios. El decreto habilitd un “proceso verbal in-
mediato” que permitia a la policia de calle “juzgar”y sancionar estas conduc-
tas en el momento, lo que dio lugar a agresiones, retencion de documentosy
hasta actos de extorsion por parte de algunos agentes (J. Garzon & Castillo,
2018). Temblores ONG documento que el decreto contribuy6 a que la policia
interpusiera al menos 166.546 comparendos injustificados, y que mas del
60% de los comparendos registrados en 2019 se impusieron a personas que
portaban menos de un gramo(Temblores Ong, 2023).

El decreto fue demandado casi al tiempo de su expedicion; el Consejo de
Estado no lo suspendio y, en la decisién final, neg6 su nulidad, aunque con-
diciono su validez a que solo se aplicara cuando la conducta “trascendiera

7 Articulo 172 del codigo de policia.
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la esfera intima del consumidor”. En junio de 2019 la Corte Constitucional
declar¢ inconstitucional la prohibicion general de consumir bebidas alco-
hélicas o sustancias psicoactivas en el espacio publico, al considerar que
afectaba de manera excesiva el libre desarrollo de la personalidad (Dejus-
ticia, 2019). Con base en esa decisién, el Congreso expidio la Ley 2000 de
2019, que faculto6 a las autoridades locales para determinar en qué lugares
del espacio publico —perimetros de colegios, parques, zonas historicas o
de “interés publico”— esta prohibido el uso de drogas. En la practica, esta
ley dejo sin efectos reales la decision de la Corte, pues volvio a sancionar de
manera generalizada el consumo en el espacio publicoy para 2021, el articu-
lo que esa misma ley habia agregado al Cédigo concentraba el 64% de todas
las sanciones impuestas por la policia(Lanz et al., 2025, p. 81).

El Gobierno de Petro derogo el decreto de decomiso en diciembre de 2023,
bajo el argumento de evitar la criminalizacion de las personas que usan
drogasy orientar los esfuerzos hacia las organizaciones dedicadas al micro-
traficoy al narcotrafico. Sin embargo, la normativa vigente sigue otorgando
discrecionalidad a los agentes de policia para sancionar administrativa-
mente el consumo en espacios publicos. En abril de 2023, la Corte Consti-
tucional se pronuncié® sobre las normas que prohibian el uso de drogas en
entornos escolaresy otros espacios de interés cultural, y aunque senal6 que
constituian una prohibicion absoluta al no fijar las circunstancias de modo,
tiempo y lugar, no las declaro6 inconstitucionales; en su lugar, ordené a las
asambleas y concejos municipales fijar esas condiciones y al Gobierno na-
cional expedir lineamientos para guiar esas regulaciones (Pérez, 2023). Sin
embargo, de una muestra de 48 regulaciones locales revisadas, solo cinco
cumplen con lo ordenado por la Corte (Temblores Ong, 2024), lo que ha per-
mitido que la narrativa que asocia el uso de drogas en los pargues con la
inseguridad siga ganando terreno™.

8 Consejo de Estado. Sala de lo contencioso administrativo, seccién primera, Sentencia 30 de
abril de 2020 radicados: 11001-03-24-000-2018-00387-00 y 11001-03-24-000-2018-00399-00.
Disponible en: https://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=125460t

® Corte Constitucional de Colombia, STC C-127 de 2023. Disponible en: https://www.
corteconstitucional.gov.co/relatoria/2023/c-127-23.htm

10 https://www.temblores.org/pazaporte
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Algunas voces expertas han defendido que era necesario actualizar las nor-
mas de convivencia, pues el codigo anterior imponia sanciones irrisorias
que favorecian el incumplimiento y no daba a los agentes herramientas dis-
crecionales, inmediatas y eficaces para resolver conflictos cotidianos sin
que estos escalaran a delitos (Coronado & Ortega, 2017). Pero el resultado
fue una norma que paso de estar desactualizada a tener un contenido ex-
cesivamente punitivo, con facultades tan amplias que llevaron a multiples
abusos de autoridad (Albornoz, 2017). En Colombia esto genero una dicoto-
Mia perversa: tratar a las personas que usan drogas como “delincuentes” o
como “enfermos”, sin que ninguna de las dos etiquetas garantice sus dere-
chos. Bajo esa logica, ni siquiera el actual “enfoque de salud publica” que se
predica en el discurso oficial logra satisfacer la garantia basica de no ser
criminalizado por el simple hecho de usar drogas.

Retos pendientes

® |mpulsar unareforma policial que impida a las entidades territoria-
les abusar de las facultades que la Ley 2000 de 2019 y la jurispru-
dencia constitucional les dieron para regular el uso de drogas en el
espacio publico.

® Abrir la discusion sobre el caracter sancionatorio de las medidas
correctivas del Cédigo de Policia, teniendo en cuenta que la Cons-
titucion solo permite establecer medidas administrativas peda-
gogicas o terapeuticas, y que estas deben ser consentidas por la
persona.

® Escucharlasvoces dentro de la propia Policia Nacional que sefnalan
el desgaste de los agentes de calle y lo inutil que resulta persequir a
las personas que usan drogas.

® Profundizar en el argumento de que usar o portar drogas en el es-
pacio publico no es, en si mismo, una conducta que afecte la convi-
vencia nilos derechos que protege el Codigo de Policia.
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4.3. Erradicaciones

Este nicho de la politica de drogas concentra, quizas mejor que ningun otro,
la tension permanente entre lo que el pais dice enlos escenarios internacio-
nales y lo que hace en el territorio. Durante la ultima década, Colombia ha
presentado la suspensién de las aspersiones aéreas de 2015 como uno de
sus mayores logros frente a Naciones Unidas y la comunidad internacional
de derechos humanos; sin embargo, esa suspension nunca fue completa
ni definitiva, y el pais ha seguido dependiendo, en mayor o menor medida
segun el Gobierno de turno, de las mismas herramientas de fumigacion que
dice haber superado.

Uno de los cambios mas relevantes del Gobierno de Santos, y el que mas se
alinea con los llamados de la UNGASS 2016 y los ODS, fue la suspension de las
aspersiones aéreas. El glifosato es la palabra que mejor representa la guerra
de la politica de drogas contra las comunidades rurales, pues las aspersiones
aéreas se usaron desde 1984 para erradicar cultivos de marihuana, amapolay
coca, y entre 1994 y 2015 el Gobierno asperjé 1,9 millones de hectareas, prin-
cipalmente en Caqueta, Putumayo, Bolivar, Choco y Narifio (Elementa DDHH,
2023, p. 6; Coalicion de Acciones Para el Cambio, 2019a, p. 17).

Las consecuencias fueron graves. Afectaron el derecho a la salud humana,
aumentaron las probabilidades de contraer cancer, enfermedades respira-
torias, dermatolégicas y de tener abortos espontaneos, como lo han docu-
mentado laOMSy el Centro de Derechos Reproductivos(Centro de Derechos
Reproductivos et al., 2020), ademas de la degradacion de fuentes hidricasy
la muerte de flora y fauna, incluidos polinizadores esenciales para la segu-
ridad alimentaria (Elementa DDHH, 2023, p. 7). El costo econdmico también
fue enorme: se estima que entre 2005y 2014 el pais gast6 79,9 billones de
pesos (a precios de 2018) en las fumigaciones, equivalentes al 33,9% del
Presupuesto General de la Nacion de 2019, financiados en buena parte con
recursos del Plan Colombia(Cruz et al., 2020, p. 16).

Para 2015 la discusién sobre el glifosato ya estaba activada, tanto porque el
Plan Colombia estaba llegando a su fin como porque la erradicacion de una
hectarea resultaba mucho mas cara que otras herramientas disponibles. En
marzo de ese ano, el Centro Internacional de Investigaciones sobre el Can-
cer concluyd que el glifosato era probablemente cancerigeno (Organizacion
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Mundial de la Salud, 2015), un pronunciamiento que el Gobierno usé como
excusa para suspender las aspersiones aéreas en septiembre de 2015. Sin
embargo, poco después, en diciembre de 2016, el mismo Gobierno autorizo
de manera incongruente el uso de glifosato en aspersiones terrestres. En
abril de 2017, la Corte Constitucional orden6 mantener la suspension de las
fumigaciones aéreas y aclaré que solo podrian reanudarse si el Gobierno
tomaba medidas para evaluar y prevenir los danos a la salud y al ambiente,
respetando el principio de precaucion(Sentencia T-236 de 2017).

El AFP establecid un principio de secuencialidad y priorizacién entre los
distintos métodos de reduccién de cultivos: primero la sustitucién volun-
taria concertada con las comunidades, luego la erradicacion manual, y solo
como ultima instancia la aspersién aérea(Presidencia de la Republica, 2018,
p. 279). Pero a medida que el Gobierno resaltaba el fin de las aspersiones
aéreas, las erradicaciones forzadas por otros métodos se convirtieron en la
nueva politicay en el primer ano de implementacién del AFP, el Gobierno se
comprometié a erradicar 100 mil hectareas, mitad forzada y mitad volunta-
ria, lo que generd enfrentamientos y bloqueos por parte de las comunidades
campesinas, con hechos tan graves como la muerte de siete personas en
Tumaco en octubre de 2017 (FIP, 2018, p. 31).

El Gobierno de Duque hizo de la reactivacién de las aspersiones aéreas una
de sus principales banderas, a pesar de que la evidencia académica habia
refutado su efectividad —se calcula que, en promedio, se deben asperjar 30
hectareas para erradicar efectivamente una sola(Camacho & Mejia, 2017, p.
160)— y de que las aspersiones presionaban el aumento de cultivos en mu-
nicipios vecinos a los fumigados (Rincon-Ruiz & Kallis, 2013, p. 67). El pulso
comenzo6 en marzo de 2019, cuando el Gobierno solicité a la Corte Constitu-
cional modular las 6rdenes de una sentencia de 2017"; enjunio de ese ano, la
Corte reiter6 esas 6rdenes y exigié evidencia objetiva y concluyente de que
no habria dano parala salud o el ambiente antes de reanudar las fumigacio-
nes, ademas de exigir que el proceso se hiciera de buena fe con el AFP y el
programa de sustitucién de cultivos (Auto 387 de 2019).

En diciembre de 2019 el Gobierno inicio el tramite ambiental para reini-
ciar las aspersiones ante la Autoridad Nacional de Licencias Ambientales

'l Corte Constitucional de Colombia, Auto A387 de 2019, anexo 1. Disponible en: https://www.
corteconstitucional.gov.co/relatoria/autos/2019/a387-19.htm
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(ANLA). En marzo de 2020 —justo el dia en que se declaré la emergencia
sanitaria por la covid-19— organizaciones de la sociedad civil solicitaron una
audiencia publica para debatir los riesgos ambientales del nuevo plan (De-
justicia, 2020); la disputa sobre si esa audiencia debia ser virtual o presen-
cial, en zonas donde muchas familias no tenian siquiera conexion ainternet,
se convirtio en un simbolo de la desconexion entre el Estado y esos terri-
torios™. La audiencia finalmente se realiz6 en diciembre de 2020, de forma
presencial en Florencia(Caqueta)y transmitida por radio y televisién a otros
16 espacios. En abril de 2021, el Ministerio de Justicia expidio un decreto
para regular la gestion de riesgos de las fumigaciones y, dos dias después,
la ANLA autorizd un nuevo plan de manejo ambiental en 14 departamentos
y 104 municipios®™. Sin embargo, la articulacién de organizaciones campe-
sinas y de derechos humanos —que incluso activé a relatores de derechos
humanos de Naciones Unidas (Dejusticia, 2021) y una solicitud de audiencia
ante la Comision Interamericana de Derechos Humanos (Elementa DDHH et
al., 2022)— llevé la disputa hasta la Corte Constitucional, que en noviembre
de 2021dejo sin efectos esa autorizacion por violar los derechos a la consul-
ta previa, la participaciony el debido proceso (Dejusticia, 2022b).

En paralelo a esta batalla juridica, se intensificaron los operativos de erra-
dicacion terrestre. durante 2020 se registraron 51 enfrentamientos entre
comunidades campesinasy la fuerza publica, con uso de armas de fuego en
el 20% de los casos, al menos un herido en el 19% y al menos un muerto en
el 6% (Observatorio de Tierras, 2020). Ademas, el 7% de las veredas con fa-
milias vinculadas al programa de sustitucion fueron objeto de erradicacion
forzada, a pesar de que ya se habian comprometido a sustituir voluntaria-
mente (Secretaria técnica del componente internacional de verificacion Cl-
NEPP/PPP-CERAC, 2021, p. 184). Al final, el proceso de reanudacién del uso
de glifosato se volvid, mas que una estrategia técnica, un asunto de honor
politico para el Gobierno de Duque (J. Garzon & Rueda, 2021), mientras la
pregunta de fondo —qué hacer con la dependencia econdmica de la hoja de
coca causada por la marginacion social— permanecio sin resolver.

2 Ver saga de tutelas en: https://www.dejusticia.org/nuestros-temas/politica-de-drogas/
linea-de-tiempo-del-glifosato-en-colombia/ (Dejusticia, 2022a).

5 Autoridad Nacional de Licencias Ambientales. Resolucion 00694 del 14 de abril de 2021 “Por
la cual se modifica un Plan de Manejo Ambiental y se tomas otras determinaciones”. Disponible
en: https://www.dejusticia.org/wp-content/uploads/archivos-linea-tiempo/2018-2021/14%20
de%20abril%20de %202021%20ANLA.pdf
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El Gobierno de Petro Ilegé prometiendo el abandono definitivo de cualquier
intento de reanudar las aspersiones aéreas, pero nunca dejé de usar glifo-
sato. Desde 2016 sigue vigente un plan de manejo ambiental para las asper-
siones terrestres, que incluye aspersion de espalda, bomba estacionaria y
drones. Un recuento de evaluaciones académicas mostré que las aspersio-
nes —aéreas o terrestres— tienen baja efectividad, alta tasa de resiembra
y un costo por hectarea muy superior al de otras alternativas (Vélez et al.,
2023, p. 1). Erradicar una hectéarea con glifosato cuesta entre 79 mil y 108
mil dolares, frente a los 10 mil délares que cuesta con sustitucién (Ladino
et al., 2021); y mientras la resiembra tras la aspersion terrestre llega al 69%,
con erradicacion manual forzada es del 30% y con sustitucion apenas del 7%
(Vélezetal., 2023, p. 1).

En noviembre de 2022, el Ministerio de Justicia habia puesto a considera-
cion publica un borrador para derogar el decreto que habilita la aspersion
terrestre, pero el Gobierno nunca lo firmo (Coalicién de Acciones Para el
Cambio, 2022), mientras dos proyectos de ley en el Congreso para prohibir el
uso del glifosato fueron archivados por falta de tramite'. En abril de 2025 se
conocio que la Policia Nacional abrié una licitacion para comprar glifosato
paraaspersiones terrestres en 18 departamentos(El Espectador, 2025b),y a
comienzos de septiembre de ese ano el Presidente Petro anuncio que, enlas
zonas donde los grupos armados “usan” a las comunidades para impedir la
erradicacién, el Gobierno recurriria a la aspersion aérea (Murillo, 2025). Ese
mismo mes, Estados Unidos descertifico la politica de drogas de Colombia,
dejando claro que revisaria esa decision solo si el pais tomaba medidas mas
enérgicas para erradicar la coca —es decir, si retomaba la fumigacién aérea
(United States Department of State, 2025)—, lo que ha fortalecido la narrati-
va de que el pais debe fumigar para forzar resultados rapidos, sin importar si
son sostenibles o si generan violaciones a los derechos humanos.

Retos pendientes

® Protegerlaaplicacion de los principios de precauciony prevencion
ambiental frente a cualquier estrategia de aspersion aérea, y forta-
lecerlajurisprudencia constitucional que la ha frenado hasta ahora.

1% Congreso de la Republica. Proyecto de Ley 287/23 Senado y Proyecto de Ley 03/24 Senado.
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® Cuestionar si reducir hectareas de coca sigue siendo la meta co-
rrecta —lo que implica volver a poner en duda los presupuestos
basicos de la prohibicion— en lugar de asumirla como una medida
innovadora.

® Vigilar el proceso de nulidad del decreto de 2021 que habilita la
aspersion terrestre, que actualmente cursa ante el Consejo de
Estado.

4.4, Desarrollo alternativo y su re-
lacion con la violencia en los terri-
torios cocaleros

Todos los gobiernos que han intentado implementar programas masivos de
sustitucion de cultivos han enfrentado retos muy similares, precisamente
porgue ningun proyecto productivo individual —por bien disenado que esté—
puede sustituir la ausencia de condiciones basicas de seguridad, propiedad
de la tierra, infraestructura vial, acceso a mercados y servicios publicos.
Mientras esas condiciones estructurales no se resuelvan, losingresos de los
proyectos productivos siempre Illegaran tarde o resultaran insuficientes, la
desconfianza de las familias campesinas en el Estado sequiréa creciendo, y
la presion politica para volver a la erradicacion forzada —mas rapiday visible
en el corto plazo, aunque mucho menos efectiva y sostenible— sequira ga-
nando la partida frente a la paciencia que exige una verdadera transforma-
cién territorial.

En Colombia se ha implementado el desarrollo alternativo durante mas de
cuatro décadas, bajo la premisa de generar actividades economicas que re-
emplacen los ingresos que las familias obtienen de la coca (Rebolledo-Cas-
tillo, 2023, p. 1246). Sin embargo, esta politica no ha logrado resolver las
condiciones estructurales que llevan alas poblaciones a depender de ella: el
dificil acceso, la baja cobertura de servicios publicos y la escasa presencia
de instituciones civiles incrustaron la economia de la coca en municipios
con altos niveles de marginalidad, desempleo y presencia de grupos arma-
dos. Aunque los cultivos ilicitos son esenciales para la subsistencia de mu-
chas familias en zonas empobrecidas, esa misma dependencia las encierra
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en un circulo de marginacion e inseguridad y en los municipios con muy alta
presencia de coca, hasta el 93% de la poblacion rural vive en condiciones
de pobreza, y el 65% tiene necesidades basicas insatisfechas (Chaparro &
Cruz, 2017, p. 61).

A partir de enero de 2017, bajo el sequndo mandato del Gobierno de San-
tos, arranco el Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos llici-
tos (PNIS), la apuesta de desarrollo alternativo derivada del AFP (UNODC y
Gobierno de Colombia, 2017, p. 21). Aunque se planted como un proyecto de
desarrollo territorial articulado con la Reforma Rural Integral, en la practica
se redujo a un Plan de Asistencia Inmediata con cinco componentes —asis-
tencia alimentaria, asistencia técnica, seguridad alimentaria y proyectos
productivos de corto y largo plazo—, con un valor calculado de 36 millones
de pesos por familia. Mas de 188 mil familias firmaron acuerdos colectivos
de sustitucién, pero para marzo de 2018 solo 62 mil estaban efectivamente
vinculadas al programa, con retrasos importantes en el cumplimiento de los
compromisos estatales (FIP, 2018, p. 7). A esto se sumo el deterioro de las
condiciones de seqguridad, pues la disputa por las rutas y rentas de la coca
reactivo rapidamente las acciones violentas y el asesinato de lideres socia-
les relacionados con la ejecucién del PNIS (Marin-Llanes, 2020), especial-
mente en Narifio, Cauca, Guaviare, Vichada, Meta y Caqueta (Alvarez et al.,
2019, p. 29).
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GraficaNo. 1. Densidad de cultivos de coca e indicadores de desempeno
municipal en Colombia

NBI

Gini propietarios

Pobreza Rural

Pobreza Urbana

Pobreza Multidimensional

Ingreso per capita

indice de Desarrollo Humano
Ajustado

o 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

N Total general m Sin coca = Muy alta

Fuente: (Chaparro & Cruz, 2017, p. 61)

Descripcion: La grafica compara indicadores sociales en municipios sin cultivos de coca, con
muy alta presencia de coca y en el total de municipios del pais. Los indicadores incluidos son
el indice de necesidades basicas insatisfechas, el Gini de propietarios de tierra, las cifras de
pobreza monetaria rural y pobreza monetaria urbana, la pobreza multidimensional, el ingreso

per capitay el indice de desarrollo humano ajustado. Se puede ver que NBI y los indicadores de
pobreza, los municipios con hoja de coca tienen peores resultados, mientras que el ingreso y el
Gini se comportan muy similar al resto del pais. Esto muestra la trampa de pobreza en la que se
encuentran los municipios que dependen de la hoja de coca.

ElGobierno de Duque tension6 aun mas las relaciones conlas organizaciones
campesinas al priorizar la reactivacion de las aspersionesy los operativos de
erradicaciéon, mientras las familias que ya cultivaban coca pedian la sustitu-
cién prometida. Su Gobierno decidié no firmar mas acuerdos colectivos ni
vincular nuevas familias al programa (Mejia Hidalgo, 2021, p. 183), e inici6 una
verificacion mas exhaustiva de quienes ya habian suscrito acuerdos indivi-
dualesy como consecuencia solo 99.097 nucleos familiares fueron finalmen-
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te reconocidos como beneficiarios (Cruz-Olivera & Ledn-Marin, 2024, p. 74).
En 2021, el 12% de las familias vinculadas fueron suspendidas del programa
(Secretaria técnica del componente internacional de verificacion CINEPP/
PPP-CERAC, 2021, p. 171), mientras que las que si cumplieron sus compromi-
sos habian erradicado 45 mil hectareas con una tasa de resiembra de ape-
nas 0,8 % (Consejeria Presidencial para la Estabilizacion y la Consolidacion,
2022, p. 14). A pesar de este cumplimiento, el Gobierno estuvo en mora con
los pagos de asistenciainmediatay con la entrega de los proyectos producti-
vos(Coalicion de Acciones Para el Cambio et al., 2022, p. 11), lo que llevd a que
los ingresos de las familias vinculadas cayeran significativamente: el 91% de
ellas presentaba algun nivel de inseguridad alimentaria(UNODC, 2020, p. 3).

Durante el Gobierno de Petro, el fracaso del PNIS llevé a apostar por dis-
minuir la erradicacion para negociar con las comunidades nuevos acuerdos
de desarrollo territorial; pero, al comprometerse a reducir la coca sin usar
medidas coercitivas, el Gobierno no logro6 satisfacer las demandas de de-
sarrollo ni cumplir lo ya pactado en gobiernos anteriores (Rueda, 2025b).
En este periodo surgio, ademas, una fuerte crisis de precios y desde finales
de 2021, la arroba de hoja de coca y el kilo de pasta base cayeron hasta un
50% en regiones como Catatumbo, Putumayo y Narifno (Bravo & Rodriguez,
2023)y en el Cauca (Forero & Fukuda, 2023). Las causas no estan del todo
claras, pero se cree que la produccion crecié mas rapido que la capacidad
de procesamiento; lo cierto es que las consecuencias recayeron sobre todo
en las familias productoras, mientras los margenes se mantuvieron en las
etapas de trafico y exportacién (Zuleta, 2026). Un analisis de la FIP sobre
el departamento de Putumayo documentd, entre los principales impactos,
riesgo de inseqguridad alimentaria, contraccion de los flujos econémicos
locales, obstaculos para el acceso ala educacién y aumento de la ganaderia
y otras economias ilegales, en un contexto en que mas de 400 mil familias
dependen del cultivo de la hoja de coca(Rueda et al., 2025, p. 25).

El Gobierno no dio una respuesta oportuna a esta crisis; solo desde octubre
de 2023 impulsé la entrega de dos millones de pesos por familia, desconta-
bles de la deuda pendiente con el PNIS(Rueda et al., 2025, p. 44). En la ante-
sala de la COP16, en 2024, el Presidente Petro anuncio6 la compra directa de
la cosecha de cocaen el corregimiento de El Plateado y en toda la region del
canon del Micay (Cauca)(Presidencia de la Republica, 2024); sin embargo, la
falta de claridad sobre los mecanismos para materializar esa medida —;cual
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seria el precio?, jpara qué se usaria la hoja comprada?, spor cuanto tiem-
po?— dio la sensacion de que se trataba de una salida en falso, que ademas
podia generar incentivos perversos para aumentar tanto los precios como
los cultivos (Rueda, 2025a, p. 7). Una idea similar ya la habian planteado los
expresidentes César Gaviria y Alvaro Uribe (J. Garzén & Wilches, 2016). Lo
positivo de ese anuncio fue que reactivé la conversacion sobre los usos
legales de la hoja de coca que podrian generar ingresos legitimos para las
comunidades campesinas e indigenas que han cargado con el peso de la
guerra contralas drogas.

El problema de fondo es laambigledad normativa. La existencia de produc-
tos derivados de la hoja de coca queda hoy en un limbo entre la proteccion
constitucional a las comunidades indigenas y la aplicacion del Codigo Pe-
nal, pasando por las facultades de las autoridades sanitarias para persequir
a fabricantes y comercializadores sobre todo a las tiendas naturistas (L.
Cruz-Olivera, 2023). Aungue uno de los ejes de la Politica Nacional de Drogas
2023-2033 era justamente la regulacién responsable de la hoja de coca, y el
Gobierno public6 dos borradores de decreto en 2023 (Dejusticia & Elementa
DDHH)y 2024 (Dejusticia) sobre sus usos médicos, cientificos e industriales,
ninguno de esos decretos se firmo, dejando una nueva deuda pendiente en
la ejecucion de esta politica.

El desarrollo alternativo, ademas, ha pasado por distintos enfoques a lo
largo de las ultimas décadas. Primero fue una forma de “minimizar” los da-
nos que la erradicacion forzada causaba tanto a las comunidades como a la
confianza en las instituciones; luego se convirtio en una estrategia de “con-
solidacién” territorial, en la que si se documentaron avances significativos
en seqguridad y reduccién de cultivos en algunas zonas (FIP, 2011, p. 20); y,
mas recientemente, ha sido una herramienta para negociar con las propias
comunidades la manera y el ritmo de la erradicacion (Rebolledo-Castillo,
2023). Es preferible, en cualquier caso, al uso de la fuerza directa, porque no
implica violencia sobre las poblaciones cultivadoras; pero tanto la erradica-
cién como la sustitucién siguen siendo, en el fondo, estrategias pensadas
parareducir hectareas de coca, no para transformar de fondo los territorios
donde esa economia se ha arraigado.
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Retos pendientes

® Discutir, como sociedad y como movimiento de reforma, si la meta
de reducir hectareas de coca sigue siendo relevante, recordando
que laUNGASS 2016, los ODSy el AFP promovian mejorar los contex-
tos territoriales, no solo ejecutar proyectos productivos familiares.

® Hacer seguimiento y exigir el cumplimiento de los compromisos
pendientes del PNIS y de los demas programas de desarrollo al-
ternativo, en particular la entrega de recursos y bienes colectivos
comprometidos.

4.5. Regulacion del cannabis

Conviene distinguir entre dos conversaciones que en Colombia suelen mez-
clarse pero que tienenlogicasy actores muy distintos: larequlacion del can-
nabis para fines médicos y cientificos —que ya existe desde 2015 y que ha
girado, sobre todo, alrededor de un negocio de exportacién—y la regulacion
del cannabis parauso adulto o recreativo, que sigue bloqueada por la Consti-
tucion. Buena parte de la confusion publica sobre este tema, y también de la
resistencia politica a avanzar en la sequnda conversacion, se explica porque
los sectores mas conservadores insisten en presentar cualquier avance en
la primera como la antesala inevitable de la segunda, algo que la evidencia
de la ultima década no confirma.

En diciembre de 2015, mediante el Decreto 2467, el Gobierno de Santos re-
qulé los usos cientificos y medicinales del cannabis, aplicando facultades
que la Ley 30 de 1986 ya habia previsto —pero que tardaron casi 30 anos en
materializarse—. Esa ley creo6 un sistema de fiscalizacién bastante enreve-
sado, con licencias por fases desde la posesion de semillas hasta la trans-
formacién, con la participacion de cuatro ministerios y tres agencias con
competencias que se solapan entre si, lo que ha limitado la creacién de mar-
cos requlatorios agiles. La expedicion del decreto estuvo envuelta en acu-
saciones de favorecer a dos empresas extranjeras con licencias otorgadas
sin datos claros sobre cuantos pacientes habia en el pais (Leon, 2016), aun-
que tuvo pocos detractores en general —salvo algunos sectores religiosos
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que veian en la medida una “legalizacion progresiva” encubierta (Aciprensa,
2015). Meses después se aprobd la Ley 1787 de 2016, con votacion practica-
mente unanime en el Congreso, que profundizo la complejidad sanitaria de
la regulaciony centro el modelo en los medicamentos, sujetos a estandares
exigentes de sequridad y farmacovigilancia.

Aunque esa ley ordend proteger y fortalecer a los pequenos y medianos
cultivadores nacionales, esa proteccion nunca se materializé. De los 3.594
pequenos productores registrados en 2019, hoy quedan apenas 54 (Cruz &
Pereira, 2021). La obligacién impuesta a los licenciatarios de transformar
al menos un 10% de su cupo con materia prima proveniente de pequenos
0 medianos cultivadores fue facilmente burlada, pues bastaba una declara-
cion jurada de imposibilidad para saltarse el requisito. La discusion publica
sobre el cannabis medicinal termin6 girando casi por completo alrededor
del negocio, pues se proyecté un mercado regional de 8.500 millones de d6-
lares para 2028 (Keenan, 2018), y el pais se presenté ante el mundo como un
caso “milagroso” que pasaba de la guerra al cannabis medicinal (Faiola, 2018)
—aunque con resultados mucho mas modestos que lo prometido, dada la
sobreestimacion del mercado, la exclusiéon de los pequenos productores
y una carga burocratica que asfixi6 incluso a las grandes compafnias (J. C.
Garzén & Bernal, 2016).

El uso medicinal del cannabis nunca implico, contrario a lo que temian sus
detractores, un salto hacia la regulacion del uso adulto. Mientras se habla-
ba de “cannabis” con discurso farmacéutico y de emprendimiento, quienes
usaban “marihuana” en la calle sequian siendo persequidos bajo el decreto
de decomiso de la dosis personal. Durante el periodo de Duque se discutie-
ron tres proyectos de reforma constitucional™ y dos proyectos de ley para
reqular el uso adulto™, sin que ninguno se aprobara (Elementa DDHH, 2022,
p. 32). Desde 2019, diversas organizaciones de la sociedad civil habian pre-
sentado principios basicos para esa reqgulacion: autonomia y libertad indi-
vidual, evidencia cientifica, no criminalizacién, comercio justo y un enfoque

5 Congreso de la Republica de Colombia. Proyecto de Acto Legislativo 022 de 2022 (Camara),
Proyecto de Acto Legislativo 031 de 2022 (Senado) y Proyecto de Acto Legislativo 066 de 2022
(Camara).

15 Congreso de la Republica de Colombia. Proyecto de Ley No. 108 de 2022 (Senado) y Proyecto
de Ley No. 246 de 2022 (Camara).
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reparador para las poblaciones que han sufrido la guerra del Estado contra
el cannabis(Coalicion de Acciones Para el Cambio, 2019b, p. 18).

En 2021, el Gobierno de Ivan Dugue reformo en su totalidad la reglamenta-
cionatravés del Decreto 811, luego de una concertacion con los empresarios
del sector. El Decreto permitio la fabricacién de textiles, alimentos o bebi-
das a base de cannabis, pero la mayor novedad fue el permiso para que la
industria nacional exportara la flor seca de la planta. Ademas, se permitio
elingreso de la flor a zonas francas para ser cortada, secaday pasar por ac-
tividades de transformacion y empaque (Cora & Torrado, 2021). El Decreto
fue firmado en el cultivo de Cleaver Leaves, una de las empresas mas impor-
tantes del sector, dando fuerza al relato sobre sanitizacion de “big pharma”
del cannabis que alejaba a los pequenos productores de la oportunidad de
participar en el mercado.

El Gobierno de Petro promovio, de nuevo, un discurso de “regulacionrespon-
sable” del uso adulto e incluyd un eje completo sobre el tema en la Politica
Nacional de Drogas, pero no logré avances concretos. Tras nueve proyectos
de acto legislativo en la ultima década, el pais sigue sin modificar el articulo
49 de la Constitucion; en 2024 |la reforma casi se aprueba en el ultimo deba-
te, pero la ausencia de algunos congresistas de la bancada de Gobierno la
hundio, en medio de la cercania del debate electoral (Aquirre, 2025), dando
lugar a una confrontacion politica entre la narrativa a favor de los derechos
de las personas que usan drogas y aquella que reproduce los estereotipos
de la prohibicion(Flérez & Forero, 2025).

En esa ambigledad legal ha surgido, sin embargo, una via intermedia: los
clubes sociales cannabicos, asociaciones privadas sin animo de lucro que
vinculan a personas usuarias adultas en un circuito cerrado, en estrecha
relacion con cultivadores (Linares & Forero, 2025, p. 2), y que hoy suman
unos 46 en el pais (Cruz-Olivera, 2026). Este modelo se apoya en una lectura
sistematica de decisiones de la Corte Supremay la Corte Constitucional que
interpretan que la prohibicidon constitucional solo abarca el delito de trafico
de estupefacientes, dejando abierta una ventana para el acceso legal sin
animo de lucro(Pérez et al., 2024, p. 44).

Pero incluso avanzar en la via de los clubes cannabicos plantea preguntas
dificiles, pues al ser un modelo pensado para la distribucion sin animo de
lucro, no resuelve cémo mejorar las condiciones de vida en las zonas que
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hoy dependen econdmicamente del cannabis ilegal, pues las familias culti-
vadoras no podrian destinar ganancias a bienes rurales u otras inversiones
que hoy siles permite la ilegalidad (Pérez et al., 2024, p. 54). Superar la pro-
hibicion implicaria, entonces, no solo abrir un mercado legal, sino disenar
mecanismos que permitan a los pequenos cultivadores capturar un valor
econdmico real —algo que la regulacién medicinal, centrada en las grandes
farmacéuticas, nologré resolver, y que ladiscusion sobre el uso adulto toda-
via tiene pendiente.

Retos pendientes

® Superarladiscusion sobre el cannabis medicinal como un “milagro”
econdomicoy, ensulugar, medir las necesidades reales del mercado
para garantizar los derechos de quienes contribuyeron a desarro-
llar su potencial terapéutico y quedaron al margen por el exceso de
requlacién sanitaria.

® Movilizar la reforma al articulo 49 de la Constitucion para poder ha-
blar de un mercado regulado de uso adulto, con enfoque de dere-
chos humanos, salud publica e inclusion de los actores del mercado
gris.

® Profundizar la conversacién sobre la mejor forma de requlary pro-
teger la consolidacion de los clubes sociales cannabicos, superan-
do al mismo tiempo los limites de ese modelo.

4.6. El enfoque de género no
logra materializarse, salvo en las
alternativas al encarcelamiento

A pesar de los esfuerzos de la sociedad civil y de algunos gobiernos, la poli-
tica de drogas en Colombia no tiene un enfoque de género. La UNGASS 2016,
los ODS y el AFP mencionan ese enfoque como un principio fundamental, y
también aparece en el Codigo Penitenciario, el Cédigo Penal, la jurispruden-
cia constitucional y las politicas de drogas de los ultimos tres gobiernos. Sin
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embargo, esa institucionalizacién no ha desembocado en un cambio real en
la manera en que concebimos y actuamos frente al eje mujer-drogas. Este
fracaso, que es colectivo, tiene su origen en laidea de que las drogas son un
asunto masculino: la intoxicacion, el riesgo, la violencia y el goce de probar
sustancias desconocidas son practicas histéricamente masculinizadas,
mientras que la participacién de las mujeres en este mundo conlleva sena-
lamientos por “controvertir” lo que se espera de ellas como madres, hijas o
esposas (Pereira-Arana & Cruz-Olivera, 2021).

Las politicas de drogas construidas sobre esas narrativas ni siquiera cuen-
tan a las mujeres relacionadas con las sustancias psicoactivas. Hoy sabe-
mos cuantas hectareas de coca hay en el pais, pero no cuantas mujeres
hacen parte de esa economia ilegal. La mejor cifra disponible indica que el
36% de las familias que participaron en el PNIS tenian a una mujer como ti-
tular (Corporacién Sisma Mujer et al., 2021, p. b4); ese reconocimiento llevo
a la Direccion para la Sustitucién de Cultivos llicitos a adoptar, cuatro anos
después de iniciado el programa, un protocolo para incorporar el enfoque
de género en su implementacién (DSCI, 2021). El eje uso-mujeres —en con-
textos de fiesta(Morris et al., 2023), de trabajo sexual (Pereira et al., 2021) o
simplemente en la busqueda de placer (Macaulay, 2020)— también ha sido
visibilizado por la sociedad civil, aunque la precariedad de los servicios de
RRD termina excluyendo aun mas a las mujeres cuando necesitan atencion.

Este vacio de informacion no es unasunto menory sin datos confiables sobre
la magnitudy las condiciones de la participacion femenina en la economia de
las drogas, resulta casi imposible disenar politicas publicas que respondan
a sus necesidades especificas —desde el acceso a la salud reproductiva en
zonas cocaleras, hasta las rutas de atencion para mujeres que han sufrido
violencia sexual en el marco del narcotrafico. Organizaciones de la sociedad
civilhaninsistido en que mientras el Estado siga midiendo el éxito de su poli-
ticade drogas unicamente en hectareas erradicadas o toneladas incautadas,
sequira siendo estructuralmente incapaz de ver a las mujeres que sostienen,
enlasombra, buena parte de esa economia(Caicedo & Gil, 2019).

Elnicho donde sise halogrado un avance mas claro es el de las alternativas al
encarcelamiento para mujeres que cometen delitos de trafico de estupefa-
cientes. Desde hace mas de 15 anos, organizaciones de la sociedad civil han
impulsado reformas legislativas para implementar las Reglas de Bangkok en
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la region (Cots & Nougier, 2021) y en Colombia (Uprimny et al., 2016), confor-
mando un grupo de trabajo regional sobre mujeres, politica de drogas y en-
carcelamiento” (Youngers, 2023, p. 2). La feminizacion del encarcelamiento
por delitos de drogas se explica por una politica criminal desproporcionada:
para 2015, el 45% de las mujeres privadas de la libertad habia cometido deli-
tos de trafico de estupefacientes, y aunque las mujeres representaban solo
el 7% de la poblacion penitenciaria, su participacién en los delitos de drogas
ascendiaal 16,2%, frente al 83,8% de los hombres(Uprimny et al., 2017, p. 54).

En el AFP, el Gobierno de Santos se comprometiod a crear un tratamiento
penal diferenciado para pequenos cultivadores y para mujeres en situacion
de pobreza condenadas por delitos de drogas no violentos (Gobierno de la
Republica de Colombiay FARC - EP., 2016, p. 108); sin embargo, ninguno de
los dos proyectos de ley relacionados llegé a aprobarse™. Durante el Gobier-
no de Duque, la narrativa de guerra contra las drogas hizo casi imposibles
las reformas necesariasy ni siquiera los decretos paraaliviar la presion de la
pandemia en las carceles relajaron el discurso punitivista, y las personas en-
carceladas por delitos de drogas fueron excluidas del beneficio de reclusion
domiciliaria transitoria, lo que redujo el numero de personas efectivamente
excarceladas de los 10 mil proyectados a solo 4 mil(Comisién de Sequimien-
to ala Vida en Prisién, 2020, p. 5). En 2018 se conformo la Corporacion Mu-
jeres Libres'", integrada por mujeres que habian experimentado la privacion
de la libertad, que impulsé junto con otras organizaciones, la llamada “ley
de utilidad publica®, radicada en el Congreso en 2019 para crear un sustitu-
to penal —trabajo comunitario en libertad— para mujeres cabeza de familia
condenadas en condiciones de marginalidad (Caicedo, 2017).

ElCongreso aprobo ese proyecto en junio de 2021, pero el Presidente Duque
present6 dos objeciones constitucionales: la primera, argumentando que la
medida desconocia el deber estatal de castigar las conductas que afectan
derechos y las obligaciones internacionales del pais; la segunda, alegando
que la medida discriminaba a los hombres cabeza de familia en situacion si-

7 https://mujeresydrogas.wola.org/

'8 Congreso de la Republica. Proyecto de Ley No. 22 de 2017 de Camaray 13 de 2017 de Senado, y
Proyecto de Ley No. 226 de 2018 y 197 de 2018.

9 https://www.mujereslibres.co/
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milar. El Congreso rechazd ambas objeciones en octubre de 2021, y la Corte
Constitucional, en la sentencia C-256 de 2022, las declaro infundadas, dan-
do paso aunaley que no excluyo el trafico de estupefacientes ni el concierto
paradelinquir asociado —las conductas que llevan a mas mujeres a prision—,
convirtiéndose asi en un hito de la politica criminal con enfoque de género.

Laley se promulgé finalmente el 8 de marzo de 2023, ya bajo el Gobierno de
Petro, pero su implementacion ha sido lenta. El decreto que la reglamenta
se expidio un ano después de entrar en vigor. Organizaciones como Dejusti-
ciay Mujeres Libres han promovido su conocimiento entre las mujeres pri-
vadas de la libertad a través de cartillas informativas. A comienzos de 2024
solo 20 mujeres habian recibido el beneficio; en julio de ese ano eran b1; y
hacia finales de 2025, casi tres anos después de aprobada la ley, ya eran mas
de 250 las mujeres cumpliendo su condena mediante este mecanismo —una
cifra todavia baja frente a las cerca de 6.000 mujeres que podrian acceder a
él(Cardonaetal., 2026, p. 2). Persisten obstaculos relacionados con lainter-
pretacion de conceptos como “mujer cabeza de familia”y “marginalidad”, asi
como desafios probatorios, procesales y de cultura judicial (Mujeres Libres
et al., 2024); aun asi, es el avance mas significativo que tiene este Gobierno
en materia de politica criminal y racionalizacion del uso de la prision.

Las politicas de drogas suelen dejar alas mujeres para el final. Sus derechos
terminan en ultimo lugar porque la politica se concibe, primero, para el hom-
bre que usa basuco, el hombre que raspa coca o el hombre que vendio6 dro-
gasy fue privado de la libertad. Asi, nilos cultivos, nilas carceles nilas calles
estan disenadas para las necesidades particulares de las mujeres, y ese
fracaso no se ha corregido ni con la UNGASS 2016, ni con los ODS, ni con las
Directrices Internacionales sobre Derechos Humanos y Politica de Drogas.
Reconocerlo con honestidad es el primer paso para que el enfoque de gé-
nero deje de ser solo una palabra que se repite en los documentos oficiales.
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Retos pendientes

® Avanzar en la operativizacion del enfoque de género mas alla de los
diagndsticos, definiendo con claridad qué acciones concretas lo
implementan en cada uno de los nichos de la politica de drogas.

® Mejorar la informacion sobre la politica de drogas incorporando la
variable de género no solo para contar personas, sino para registrar
sus necesidades especificas.

® Defenderlaley de utilidad publicay profundizar suimplementacion,
lo que requiere una mejor articulacion entre el Gobierno, la Defen-
soria del Pueblo y los jueces de ejecucién de penas, ademas de mo-
tivar amas organizaciones a crear plazas de trabajo comunitario.



Diez anos de la UNGASS 2016: cambios y deudas Volver al indice
en la politica de drogas en Colombia

Conclusiones:
cerrar brechas para
implementar un politica
integral

Diez anos después de la UNGASS 2016, Colombia puede mostrar avances
discursivos importantes. Hoy se habla con mas naturalidad de derechos hu-
manos, salud publica y enfoque diferencial dentro de la politica de drogas,
y el pais ha mantenido, gobierno tras gobierno, cierto protagonismo en los
escenarios multilaterales sobre este tema. Sin embargo, ese protagonismo
internacional no se ha traducido, de manera consistente, en transformacio-
nes reales y sostenidas para las personas que usan drogas, para las comu-
nidades cultivadoras de coca y cannabis, ni para las mujeres afectadas por
esta economia.

Los tres gobiernos analizados —Santos, Duque y Petro— representan tres
maneras distintas de relacionarse con la reforma: abrir la conversacion
sin cerrar la brecha entre el discurso y la practica; intentar cerrar esa con-
versacion por completo con un regreso a la mano dura; e inflar el discurso
reformista sin lograr la capacidad institucional para ejecutarlo. En los seis
temas o nichos revisados en este documento —reduccion de danos, uso de
drogas en espacio publico, erradicacion, desarrollo alternativo, cannabis y
enfoque de género— se repite el patron de avances normativos y de narra-
tiva, sequidos de una implementacion lenta, subfinanciada o simplemente
inexistente.

Vale la pena insistir en que ninguno de los seis temas revisados en este do-
cumento se puede resolver de manera aislada. La reduccién de danos ne-
cesita financiacion estable, que compite por los mismos recursos que hoy
se destinan a la erradicacion; la erradicacion no tendra sentido mientras no
existaunaalternativaecondmicalegal y rentable paralas familias cocaleras;
el desarrollo alternativo no funcionaré sin seguridad ni sin una salida clara
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paralos usos legales de la coca; y nilaregulacion del cannabis ni las alterna-
tivas al encarcelamiento avanzaran mientras la narrativa de la guerra contra
las drogas siga siendo, para buena parte de la clase politica colombiana, la
manera mas facil de mostrar resultados inmediatos frente a la opinién pu-
blica. Superar esa logica exige, sobre todo, decisiones de largo plazo, algo
que la alternancia entre gobiernos con visiones tan distintas como los tres
que se analizan aqui ha hecho particularmente dificil.

Elreto para el proximo Gobierno y el préximo Congreso no es solo mantener
el discurso reformista frente a la comunidad internacional —algo que, hasta
ahora, Colombia ha sabido hacer con cierta habilidad—, sino cerrar, por fin,
la distancia entre lo que el pais dice defender en Nueva York, Viena o Ginebra
y lo que realmente hace en sus calles, sus territorios cocaleros y sus carce-
les. Esa es, en el fondo, la principal deuda pendiente de esta década.
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