Anadlisis del mercado de produccion y consumo del Cannabis, y su destinacion como

recurso tributario dentro del marco de la Ley de Financiamiento 2020, en Colombia.
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Resumen

Un gran debate se vive actualmente en todos los paises del mundo, en donde los
diferentes Estados adoptan posturas y ajustan sus marcos regulatorios en relacion al
emergente mercado de produccién y consumo del cannabis para diversos fines de aplicacion.
Si bien, aun la mayoria de estos consideran dicho mercado como ilicito, prohibido sin
importar sus fines, cierran sus fronteras y continGan atribuyendo a esta planta como una de
las principales causas y detonantes de la problematica de violencia social, consumo de
sustancias psicoactivas, mayor generacion de pobreza y todos los problemas derivados del
narcotrafico de las sustancias y extractos de esta planta; cada dia son mas los paises que
deciden flexibilizar las restricciones por diferentes razones especificas.

En Colombia, el Gobierno del Expresidente Juan Manuel Santos dio inicio a la
regulacion de este nuevo mercado con el proposito de ser destinado exclusivamente para
fines medicinales y cientificos, y el presente estudio de analisis pretende examinar al detalle
la forma en que se viene actualmente implementado dicho marco regulatorio, el nivel de
desarrollo actual del mercado del cannabis, describir las proyecciones del recaudo tributario
potencial y su destinacién especifica para financiar los proyectos de sustitucién de cultivos
ilicitos en el pais.

Palabras clave: Cannabis, marco regulatorio, Colombia, fines medicinales y

cientificos, recaudo tributario potencial.

Abstract
A great debate is currently underway in all the countries of the world, where the
different States adopt positions and adjust their regulatory frameworks in relation to the
emerging market for the production and consumption of cannabis for various application

purposes. Although, even the majority of these consider this market as illegal, prohibited



regardless of its purposes, they close their borders and continue to attribute this plant as one of
the main causes and triggers of the problem of social violence, consumption of psychoactive
substances, greater generation of poverty and all the problems derived from the drug trafficking
of the substances and extracts of this plant; Every day more countries decide to relax
restrictions for different specific reasons.

In Colombia, the Government of Ex-President Juan Manuel Santos began the regulation
of this new market with the purpose of being destined exclusively for medicinal and scientific
purposes, and this analysis study aims to examine in detail the way in which it is currently
implemented This regulatory framework, the current level of development of the cannabis
market, describe the projections of the potential tax collection and its specific destination to
finance the substitution projects for illicit crops in the country.

Keywords: Cannabis, regulatory framework, Colombia, medicinal and scientific

purposes, potential tax collection.



Introduccion

El Cannabis sativa por su nombre cientifico, el cafiamo o la marihuana por mencionar
algunas de las formas en que culturalmente se ha denominado al cannabis, es una planta de
historia milenaria y arraigada intimamente en el desarrollo de todas las formas sociales;
siendo registrado el uso de esta planta y sus derivados desde hace mas de 5.000 afios, ya que
para sorpresa Yy suposicion de muchas personas, esta planta proviene y tiene sus origenes en el
continente Asiatico, mas especificamente en Asia y el sur de Siberia.

Un breve repaso histérico, permite analizar como en orden cronoldgicos esta planta
fue viajando alrededor del mundo producto de la gran variedad de aplicaciones, funciones,
contextos e intereses en todos los paises; donde se puede mencionar registros de la antigua
China (2.727 A. de C.), quienes utilizaron las primeras aplicaciones del cannabis medicinal y
se pudo evidenciar en cddices, posteriormente se extendié a Corea (aproximadamente 2.000
A. de C.) e India (aproximadamente 1.000 A. de C.), donde se uso el cafiamo para la
fabricacion de textiles y como fuente medicinal. Alrededor del 300 A. de C. los Romanos
tienen antecedentes de disputas por el control de las rutas comerciales principalmente por el
gran valor de las materias primas y las especias. Finalmente se puede mencionar que la
Ilegada del cannabis a tierras Americanas se dio con la llegada de Cristdbal Colon, ya que
transportaba en sus embarcaciones un estimado de 80 Toneladas de velas y cuerdas
fabricadas con cafiamo.

En Colombia recientemente y de forma paulatina se ha regulado a través de un marco
normativo, la produccién de semillas, actividades de siembra, cosecha, produccion de
derivados y extractos, y finalmente las actividades de comercializacion y consumo del
Cannabis para fines medicinales y cientificos; en otros estados del mundo, de forma mas
controvertida, se ha llegado incluso a la regulacién del consumo para uso recreativo de sus

habitantes. En el caso particular del presente estudios el enfoque estara acotado a territorio



Colombiano y teniendo en cuenta la incidencia que puede generar el emergente mercado del

Cannabis en las Finanzas del estado como un nuevo recurso tributario.



Pregunta problema

¢Como el mercado de produccion y consumo del Cannabis, podria incidir como

recurso tributario, dentro del marco de la Ley de Financiamiento 2020, en Colombia?

Objetivo general

Analizar si el mercado de produccién y consumo del Cannabis, podria incidir como

recurso tributario, dentro del marco de la Ley de Financiamiento 2020, en Colombia.

Objetivos especificos

1. Identificar los términos de regulacion y aspectos tributarios del Cannabis, dentro
del marco de la ley 2010 de 2019 (Ley de financiamiento 2020).

2. Analizar el estado actual de las empresas con licencias de cosecha, produccién y
comercializacion del Cannabis en Colombia.

3. Describir el nivel de desarrollo actual del mercado del Cannabis, las proyecciones
financieras del recaudo tributario y su potencial de financiacion a los proyectos de

sustitucion de cultivos ilicitos en Colombia.



Marco tedrico

La planta de Cannabis y su gran variedad de usos y aplicaciones, puede traducirse
esencialmente en que existen variedades o subtipos de la planta, los cuales a su vez registran
dos compuestos: tetrahidrocannabinol (THC) y cannabidiol (CBD). Los anteriores
componentes son denominados Cannabinoides; y son los compuestos organicos mas comunes
que se puede encontrar en esta planta.

El THC es un Cannabinoide psicoactivo y se registra en grandes cantidades en el
subtipo de planta denominada Cannabis Sativa, tiene un efecto estimulante en el organismo
humano y se ha utilizado contra la depresion, el agotamiento y los trastornos del &nimo en
general. EI CBD es el otro tipo de Cannabinoide o compuesto organico mas comun y tiene
efectos sedantes al organismo y relajantes, se ha usado contra la ansiedad, el insomnio, el
dolor y los espasmos musculares; se pueden encontrar en grandes cantidades para la variedad
0 subtipo de planta denominada como Cannabis Ruderalis. Por tltimo se tiene la denominada
variedad de Cannabis Indica, la cual presenta de forma equilibrada los dos tipos de
Cannabinoides.

Otro tipo subtipo de la planta es el Cafiamo, el cual se suele cosechar especificamente
para producir articulos como prendas de vestir, textiles, plasticos, pinturas, biocombustibles,
alimentos e incluso su uso mas comun suele ser para producir papel. EI Cafiamo cuenta con
baja concentraciones de THC y suele presentar en mayores proporciones el CBD. Sin
embargo, como se menciond anteriormente este tipo de planta no suele cosecharse para
aprovechar sus compuestos organicos, ya que es de mayor utilidad por sus propiedades fisicas
y por ser una planta extremadamente versatil, de crecimiento rapido y fibras que mantienen
su consistencia.

En Colombia a diferencia de muchos otros paises, se puede producir los cuatro tipos

de variedad mencionados anteriormente y se logran obtener diferentes rendimientos de sus



compuestos organicos debido a la amplia variedad de pisos térmicos en los que se puede
cosechar y producir esta planta.

Se diria entonces que actualmente el Cannabis no solo en Colombia, sino en todos los
paises del mundo supone como lo dice la historia, una oportunidad de crecimiento y un nuevo
mercado emergente de mucha importancia. Este “Oro Verde” hoy en dia ha trascendido las
industrias relacionadas al uso medicinal y el consumo recreativo para llegar incluso al de
cosméticos y de alimentos. Se estima que al corto plazo (2025) el negocio legal del Cannabis
podria llegar a un crecimiento por encima del 70% respecto a la actualidad, y supone un
mercado potencial de ventas global por 160.000 millones de USD. Pero el principal estigma
social aun atribuible a dicho mercado potencial, esta marcado en una delgada linea, ya que
por mucho tiempo la produccién de esta planta estuvo totalmente prohibida en el pais sin
importar su destinacion especifica.

En Colombia; desde la década de los afios 80 se ha abordado el tema de la produccion
y consumo del Cannabis como una problemaética de drogas, determinadndose cualquier tipo de
sustancia o derivado del Cannabis como ilicito. Estas politicas represivas han estado
justificadas por los efectos nocivos para la salud publica, principalmente obedeciendo el
diagnostico y las determinaciones dada por los Gobiernos aliados como el de los Estados
Unidos, por relacionarse su uso principalmente para el consumo como sustancia psicoactiva y
la rentabilidad que le genera a los mercados ilicitos del narcotrafico la produccién y el
comercio de dichas sustancias.

En concordancia con la problematica que representa el consumo de sustancias
psicoactivas y sicotropicas en la sociedad en general, el Departamento Nacional de
Planeacion (DNP) en el afio 2000, emitié el documento Conpes N° 3078, mencionando en su
diagnostico de datos epidemioldgicos, los principales dafios colaterales de dicha

problematica; en donde se puede mencionar que “se encuentran estrechamente asociados con



situaciones de violencia, inestabilidad familiar, conductas delincuenciales, abandono escolar,
e igualmente esté relacionado con la falta de opciones laborales, recreativas y educacionales”
(Documento Conpes 3078, 2000). De alli que el objetivo principal de la creacion de dicho
documento obedece a la necesidad de crear una politica integral de prevencion y de
articulacion de todos los mecanismos institucionales del Estado con las poblaciones
vulnerables.

De forma paralela al anlisis de consumo, se encuentra que histéricamente en
Colombia ha sido més compleja la situacion de produccion de dichas sustancias, ya que el
pais durante muchos afios fue el principal productor de plantas de marihuana y coca en toda
la region, y es por esta razén que dicha problematica se encuentra arraigada en todos los
niveles sociales y esparcida en casi todo el territorio Nacional.

Ahora que se pudo apreciar los antecedentes historicos del mercado global de
consumo del Cannabis, las variedades o subtipos de esta planta, los compuestos organicos
que contiene, las propiedades fisicas y la gran variedad de productos de manufactura 'y
derivados que se pueden generar; suponer, que la implementacion del marco regulatorio en el
pais presume un reto ambicioso no solo por la alta propension de generar empleo, desarrollo
economico local y crecimiento industrial a partir de las ventas nacionales y de exportacion de
productos con valor agregado; sino por la delgada linea en la cual se encuentra dicho
mercado, ya que el principal riesgo se encuentra en garantizar que todas las actividades de
produccion, comercializacion y consumo se realicen con fines licitos de acuerdo con la
norma, al tiempo que indirectamente reduce el impacto generado durante mas de 3 décadas el
narcotrafico de sustancias psicoactivas en el pais.

Durante el periodo de Gobierno del Expresidente Juan Manuel Santos Calderon y
aproximadamente desde el afio 2012, el Gobierno, ante un cambio de paradigmas en la lucha

contra las drogas a nivel global y, al “abrirse el debate” y entrar en discusion sobre los



diversos escenarios que abordan esta problematica de consumo en Colombia; realiz6 un
andlisis con grupos de interés, expertos analistas y acompafiado fundamentalmente de los
equipos de investigacion de las diferentes universidades del pais.

De forma inicial se analizaron los niveles de consumo, las edades en que las personas
comenzaban a realizar dichas actividades, el tipo de sustancias preferidas, los dafios
colaterales por las nuevas drogas emergentes, entre otros; pero el principal tema sobre la
mesa era el impacto represivo de las leyes establecidas hasta el momento en Colombia, ya
que la lucha antidrogas venia desbordando todos los niveles de control para el consumo y
produccion, siendo histéricamente demasiado oneroso para las finanzas del pais y
presentando pocos margenes de efectividad. EI ejemplo més claro en este caso fue facilmente
cuantificable cuando se analizaron los datos estadisticos presentados por el Observatorio de
Drogas de Colombia, donde se analizaba el incremento de forma sostenida de los cultivos de
Coca en el pais entre los afios 2012 a 2015, pasando de tener 50 mil hectéareas a un
aproximado de 100 mil hectareas en todo el territorio Nacional, es decir, en tres afios se
duplicaron este tipo de cultivos ilicitos en el pais.

Luego de presentarse grandes sesiones y debates en materia de la temética
anteriormente mencionada, el Congreso de la Republica materializo uno de los proyectos de
ley fruto de los anteriores estudios. La Ley 1787 del 2016 dio inicio al uso licito del Cannabis
en el territorio Colombiano, y su objeto fundamental fue crear el marco regulatorio que
permite hoy en dia el acceso seguro e informado al uso médico y cientifico del Cannabis y
sus derivados en el territorio nacional Colombiano (Ley 1787, 2016).

Como antecedente historico previo a la Ley 1787, el Congreso de la Republica en
ejercicio de sus funciones mediante el Acto Legislativo 02 de 2009 con fecha de expedicion
de 21 de Diciembre, realizo una reforma al articulo 49 de la Constitucion Politica de 1991 (en

adelante CP), declarando que la tenencia y el consumo de sustancias como narcéticos 0



estupefacientes es ilicito, salvo previa formula o prescripcion médica. A pesar de esto, si se
realiza un anélisis a los antecedentes legales en el pais, se podria considerar que la anterior no
fue la primera normativa referente al Cannabis; ya que para ello se tiene que remontar a la
Ley 30 de 1986 del Ministerio de Salud, donde en su articulo 03 establece que:

La produccidn, fabricacion, exportacion, importacion, distribucion, comercio, uso y

posesion de estupefacientes, lo mismo que el cultivo de las plantas de las cuales estos

se produzcan, se limita a los fines médicos y cientificos, conforme a la reglamentacion

que para el efecto expida el Ministerio (Ley 30, 1986).

Como fruto derivado de la anterior reforma constitucional y Legal del pais, el
Ministerio de Salud y Proteccién Social expidio el Decreto 613 de 2017 con el proposito de
reglamentar la Ley 1787 de 2016, estableciendo una politica integral en consideracién de lo
establecido en el articulo 113 de la CP, donde resalta que los diferentes 6rganos del Estado se
deben asistir integramente para la realizacion de sus fines. En la participacion activa en
materia administrativa y procedimental de dicho Decreto participan el Ministerio de Salud y
Proteccion Social, el Ministerio de Justicia y del Derecho y el Ministerio de Agricultura'y
Desarrollo Rural.

La reglamentacion del Decreto 613 de 2017 establece los mecanismos para evaluar,
supervisar y controlar las actividades de Importacion, exportacion, cultivo, cosecha,
produccion, compra, almacenamiento, transporte y comercializacion o distribucion, de las
semillas para siembra de Cannabis, asi como sus derivados para fines médicos y cientificos; y
fundamentalmente la tramitologia requerida para la expedicion de las licencias de dichas

actividades economicas y de todas las partes interesadas en su ejercicio.



Tabla 1.

Tipos de licencia para Cannabis y entidades competentes en Colombia.

TIPOS DE LICENCIA MODELIDADES AUTORIDAD COMPETENTE

S . Uso nacional o L,
Fabricacién de derivados de T Ministerio de Salud y Proteccidn
Investigacion cientifica

cannabis - Social
Exportacion

. ) Comercializacion o entrega
Uso de semilla para siembra

Fines cientificos
Produccion de semillas para siembra

Produccion de grano Ministerio de Justicia y del Derecho
Cultivo de plantas de Fabricacién de derivados
cannabis psicoactivo Fines cientificos En modalidad de fabricacién de
Almacenamiento derivados de la licencia de cultivo
Disposicion final de plantas de cannabis psicoactivo,
Peoduccion de grano y de semillas  se debe contar previamente con la
para siembra licencia de fabricacion de derivados
) Fabricacién de derivados o constancia de que se encuentra
Cultivo de plantas de . i ) )
Fines industriales en tramite.

cannabis no psicoactivo ) o
Fines cientificos

Almacenamiento
Disposicion final

Fuente: Guia de Solicitud de licencia de cannabis con fines medicinales y cientificos,
Ministerio de Justicia y del Derecho, s.f.

Como se pudo apreciar en la tabla 1, el Decreto 613 de 2017 permitid establecer en
términos de competencia administrativa, la tramitologia y los controles de cada organismo
correspondiente. En su articulo N° 2.8.11.1.4 establece que el Ministerio de Salud y
Proteccion Social, a través de la Direccion de Medicamentos y Tecnologias de la Salud, se
encargara de tramitar y expedir las licencias de fabricacién de derivados del Cannabis y las
actividades de control y operativos relacionados con el manejo de dichas sustancias lo
realizara a través del Fondo Nacional de Estupefacientes (FNE). Por otro lado, direcciona al
Instituto Nacional de Vigilancia de Alimentos y Medicamentos (INVIMA) y al Instituto

Colombiano Agropecuario (ICA), para la expedicion de los correspondientes certificados en
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materia sanitaria de los productos terminados y fitosanitaria a través de las pruebas de
evaluacion agronémica de los cultivos de Cannabis.

Para el caso del Ministerio de Justicia y del Derecho, es, a traves de la Subdireccion
de Control y Fiscalizacién de Sustancias Quimicas y Estupefacientes, la autoridad encargada
de expedir las licencias de uso de semillas para siembra y cultivo de la planta de Cannabis
psicoactivo y no psicoactivo, al tiempo que ejercera el control administrativo y operativo de
las actividades mencionadas.

Dentro de los requerimientos que se exigen para la expedicion de cada una de las
licencias, cada organismo es independiente en la determinacion y evaluacion de los criterios
técnicos que se requieren aprobar. Es por esta razon que los Ministerios a través de los
organismos competentes también realizaran el debido seguimiento a las actividades y
operacion de todas las empresas y personas naturales con certificados de operacion.

La regulacion y el marco normativo del Cannabis también tuvo el propdésito de
promover a todos los pequefios y medianos cultivadores de la planta de Cannabis, ya que en
Colombia, los diversos sectores de la economia tienen su mayor potencial de crecimiento en
pequefias y medianas empresas, a razon del escaso capital semilla y el riesgo que representa
para las entidades financieras que pudieran apalancar la incursién en proyectos relacionados.

Para los pequefios y medianos cultivadores se disefiaron protocolos técnicos
especiales con el prop6sito de minimizar requisitos y facilitar el acceso a las licencias,
brindando asesoria técnica con organismos especializados a través de programas y con el
propdsito fundamental de reducir los costos asociados a la tramitologia.

Se entendera por pequefio y mediano cultivador, cosechador, productor y/o
comercializador nacionales de Cannabis medicinal, toda persona natural cuya area total de

cultivo no supere las 0.5 hectéareas, es decir, 5.000 metros cuadrados de cultivo de Cannabis.
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Con corte al mes de abril del afio 2020, el Ministerio de Justicia y del Derecho ha
realizado la expedicion de 91 licencias de uso de semillas para siembra, 153 licencias de
cultivo de plantas de Cannabis psicoactivo y 364 licencias de cultivo de planta de Cannabis
no psicoactivo; para un total de 608 licencias tramitadas. En el presupuesto general del
Ministerio, se encuentra catalogado este tramite como un ingreso corriente no tributario de
tasas y derechos administrativos para la expedicion de licencias de Cannabis, teniendo en
cuenta la nueva re-clasificacion de cuentas del catalogo presupuestal SIIF Nacion.

Para el caso del Ministerio de Salud y la Proteccién Social con corte al 05 de Marzo
del afio 2020, registra un total de 171 licencias tramitadas para la fabricacion de derivados del
Cannabis, en donde para cada licencia hace mencién de la modalidad o tipo entre los cuales
se puede encontrar si son para uso Nacional, investigacion cientifica o si seran destinados
para la exportacion; y también se encuentra catalogado en su presupuesto general como un
ingreso corriente no tributario de tasas y derechos administrativos.

El Decreto 613 de 2017 en su articulo 2.8.11.7.1 en referencia a las tasas de la cual se
hace mencion, determina que se reglamentan con el proposito de recuperar los costos de los
servicios prestados por las autoridades de control en los términos de su competencia, es decir,
con ocasion de prestar los servicios de evaluacion a quien solicita iniciar el tramite de
expedicion de licencias, asi como el seguimiento y control en forma administrativa y
operativa.

Por Gltimo, dentro del marco normativo vigente que se puede analizar en Colombia, se
encuentra el Decreto 631 de 2018 del Ministerio de Justicia y del Derecho; expedido en
consideracion principalmente de lo establecido en el articulo 2.8.11.2.1 del Decreto 780 de
2016 del Ministerio de Salud y la Proteccidn Social, dentro de lo cual se identifico la
necesidad de circunscribir una nueva causal referente al estricto cumplimiento de las

condiciones previas a la produccion de cultivos de Cannabis por parte de aquellos que ya
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poseen la respectiva licencia. En el objeto del Decreto 631 se define el término de “Fuente
semillera” como semillas para siembra preexistente(s) que ya estan en territorio colombiano,
los cuales seran destinados exclusivamente a la produccion de semillas para siembra de
planta de cannabis; he incluye la reglamentacion expedida en materia de las solicitudes de
licencias en el Registro Nacional de Cultivadores, de las variedades de la planta que se
requieran registrar como fuente semillera para produccidn propia o con el objeto de ser
comercializadas.

El 27 de Diciembre de 2019 en el Congreso de la Republica fue sancionada la Ley
2010 o Ley de Crecimiento Econémico, con la intension de adoptar importantes
disposiciones en materia de promocion del crecimiento econémico del pais, asi como el
empleo, la inversion, fortalecimiento de las finanzas publicas, la progresividad, la equidad y
la eficiencia del sistema tributario, de acuerdo con el plan de Desarrollo nivel Nacion y los
objetivos del Gobierno del Presidente Ivan Duque Méarquez.

En el disefio del proyecto de la anterior Ley, se realizé un analisis al mercado
emergente de las actividades de produccién y comercializacion del Cannabis y sus derivados;
donde se analizé por primera vez la naturaleza de dicho recurso tributario y se establecio
como un nuevo impuesto al consumo. Es por esta razén que en su Titulo I, Capitulo IlI,
articulo N°29 establece:

Adicidnese un paragrafo al articulo 512-18 del estatuto tributario, el cual quedara asi:

PARAGRAFO 4. Los recursos recaudados por concepto del impuesto Nacional al

Consumo de Cannabis se destinaran a la provision de bienes y servicios publicos para

el desarrollo rural de los proyectos vinculados al Programa Nacional Integral de

Sustitucion de Cultivos llicitos (Ley 2010, 2019).

Respecto a las demas reglamentaciones impartidas por el estatuto tributario (ET), se

puede encontrar que en referencia a el hecho generador del impuesto nacional al consumo de
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Cannabis, en su articulo 512-17 el ET hace referencia a que estaran sujetas, todas las ventas
de productos transformados a partir del Cannabis psicoactivo y no psicoactivo. En su articulo
512-19 define que la base gravable del impuesto nacional al consumo de Cannabis es el valor
total del producto final, sin ser incluido el impuesto sobre las ventas. Por otra parte, el
articulo 512-20 trata sobre la tarifa de dicho impuesto, la cual fue definida en dieciséis por
ciento (16%), del valor total del producto final en cualquiera de sus presentaciones. Por
altimo, en su articulo 512-21, define que dicho impuesto es causando en la venta que realice
el transformador y en la fecha de emision de la factura o documento equivalente.

En Colombia, el marco regulatorio y las “reglas de juego” para desarrollarse en el
mercado de produccion y consumo del Cannabis a nivel Local son claras y contundentes, con
normas de control y supervision estrictas por cada uno de los organismos que integran el
Estado; pero una de las grandes apuestas de dicho mercado es el supuesto que representara a
futuro las exportaciones que pueda generar dicho mercado. Es por esta razon que en el
presente andlisis, se observé de forma superficial el estado actual de los diferentes paises en

materia de regulacién del Cannabis.

Fully recreationally legal

Medical legal and rec

partially legal/decriminalised

Medical legal and rec illegal
B Decriminalised/administrative offence
H llegal
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Figura 1. Estado de la Industria del Cannabis en los diferentes Paises del Mundo.

Fuente: Euromonitor, The Cannabis index where and how legislation will move next,

2019.

Como se ha mencionado anteriormente, este mercado del “Oro verde”, ha venido
creciendo exponencialmente en la Ultima década, a razon de que las diferentes Naciones
alrededor del mundo han flexibilizado sus politicas de restriccion o represion total del
Cannabis, y han comenzado a migrar a modelos politicos en donde se permite su produccién
y consumo para fines médicos y cientificos. En algunos paises se ha llego incluso a su
regulacién para fines recreativos, como es el caso particular de Canada, Republica Checa,
Uruguay e incluso algunos estados al interior de USA.

Pero los mercados potenciales en los que Colombia puede competir, son aquellos en
los que el consumo va dirigido para fines médicos y cientificos, es decir, de acuerdo a la
normatividad actual que rige en Colombia para dicho mercado. Bajo este supuesto, el
mercado potencial de exportaciones es amplio; ya que, como se pudo apreciar en la figura 1
la gran mayoria de los paises de la region y América en general, se encuentran con el
Cannabis legalizado para fines medicos y cientificos; es el caso particular de Peru, Brasil,
Paraguay, Chile, Argentina, Costa Rica, México, algunas islas del Caribe y la mayoria de
estados al interior de USA. También se puede apreciar que un gran porcentaje de Estados
Europeos cuentan con el mismo nivel de regulacion, como es el caso de Inglaterra, Irlanda
del Norte, Portugal, Italia, Alemania, Dinamarca, Noruega, Finlandia, Polonia, Suiza 'y
Grecia, entre otros. En el resto de continentes, hasta el momento se encuentra totalmente
prohibido dicho mercado a excepcidn de Turquia, Surafrica y Australia; pero la tendencia a
largo plazo es que paulatinamente logren llegar a un modelo legal similar al que rige
actualmente en Colombia, por la oportunidad econémica que representa y fundamentalmente

por los beneficios en materia de salud publica.
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Otro de los datos relevantes analizados para dicho mercado a nivel global, tiene que
ver con la produccion del Cannabis para fines medicinales y cientificos, ya que en el afio
2011 solo se produjo 1,0 Toneladas en todo el mundo, para el afio 2012 alcanz6 78,3
Toneladas, en 2015 se alcanzo un nivel de 100,2 Toneladas y finalmente en el afio 2017 la
produccion global se logré establecer en 406,1 toneladas de Cannabis. Es decir que en un
periodo de 5 afios se logro un aumento de aproximadamente el 400% de la produccion del
Cannabis en todo el mundo.

Es por todo lo anterior, que estudios de proyeccién para el mercado global de
produccion y consumo del Cannabis para fines médicos y cientificos; el cual se encontraba en
el afio 2018 representado en un margen del 7% como legal en todos los Estados del mundo vy,
con un valor estimado total de $12 Billones de USD, que al largo plazo, es decir que en el
afio 2025, se estima que se logre establecerse por encima del 44% como legal en todos los
Estados del mundo, y por una valor total de $166 Billones de USD.

Ahora bien la pregunta relevante puede ser ; Como esté la produccion de Cannabis en
Colombia? Para analizar dicha pregunta es fundamental realizar un repaso por toda la cadena
productiva, ya que el modelo se encuentra claramente definido y ofrece un portafolio de
interés para inversionistas propios y extranjeros, pero se ejecuta de forma compleja teniendo
en cuenta los tiempos de espera por el tramite de las licencias requeridas para la realizacion

de dichas actividades.
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Figura 2. Cadena productiva de Cannabis psicoactivo y no psicoactivo en Colombia.

Fuente: Fedesarrollo, La industria del Cannabis medicinal en Colombia, 2019.

Del andlisis realizado previamente respecto al marco regulatorio y las competencias
que le fueron asignadas a cada una de las entidades estatales, se pueden identificar las etapas
criticas en todo el proceso productivo para el modelo colombiano; el cual se encuentra
debidamente relacionado en la figura 2, analizando los siguientes aspectos:

- Fuente Semillera, pruebas de evaluacion agronémica y uso de semillas autorizadas:
En Colombia desde el afio 2018 con la expedicién del Decreto 631 de 2018 del Ministerio de
Justicia, se logro disefiar dicha figura, permitiendo hasta el 31 de Diciembre de ese afio, el
registro y legalizacion ante el ICA de todas las variedades de semillas que ya existian en el
pais destinados para los cultivos de Cannabis psicoactivo y no psicoactivo. De lo cual el ICA
reporto que a cierre de la vigencia se otorgaron 108 registros como productores de semilla
seleccionada, 8 como importadores, 3 como exportadores, 15 como unidades de Investigacion
y Desarrollo a traves del fitomejoramiento y 65 como Unidades de Evaluacion Agronomica.
Es decir que todas las variedades existentes en el pais quedaron registradas a traves de

diferentes empresas y personas naturales que lograron el registro nacional de cultivadores
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para ese afio, y cualquier empresa o persona natural que requiera usar variedades que no estén
registradas, deberan importar la semilla de otro pais.

Otra consideracion importante respecto a las fuentes semilleras, es que en el momento
en que se requiera realizar la comercializacion de semillas, es necesario previamente realizar
pruebas de evaluacion agronémica supervisadas por el ICA en las diferentes subregiones del
pais con la variedad que se pretende realizar el proceso comercial; con lo cual se obtiene un
resultado sobre el rendimiento de la planta de acuerdo a sus cannabinoides y se puede
determinar si es o no favorable su comercializacion para cosechar en las diferentes
subregiones.

Se concluye sobre las fuentes semilleras, las pruebas de evaluacion agrondmicas y el
uso de las semillas autorizadas en el pais; que existe una amplia oferta, ya que todas las
variedades quedaron registradas desde el afio 2018 y el ICA a través de las pruebas de
evaluacion agronomica garantiza el rendimiento esperado de las variedades en las diferentes
subregiones del pais. También es fundamental el registro de las unidades de
fitomejoramiento, lo cual permite generar mejoramiento genético en las variedades ya
registradas y de ese modo garantizar la competitividad para la industria del pais porque
permite el acceso seguro a las semillas no solo para las grandes empresas, sino en igual
proporcion para aquellos medianos y pequefios cultivadores.

- Cultivo de Cannabis y cosecha de flor: Continuando con el andlisis de la cadena
productiva actual en Colombia, observamos que las grandes empresas con cultivos mayores a
una hectarea y todos aquellos medianos y pequefios cultivadores en el pais. De lo cual
pudimos establecer a partir de las bases de datos publicas en Ministerio de Justicia y del
Derecho, la informacidn certera sobre el total de licencias otorgadas para grandes empresas,
al igual que pequefios y medianos cultivadores como se muestra en el cuadro relacionado a

continuacion:
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Tabla 2.

Cultivadores de Cannabis en Colombia 2020

Pequefios y Grandes

Concepto medianos Total (=
P i Cultivadores (=)
cultivadores

Cantidad de licencias
otorgadas (=)

Promedio de hectéreas de
cultivo (=)

4.211 Licencias 587 Licencias 4.798 Licencias

0,5 Hectareas 3,8 Hectareas 4 3 Hectareas

Potencial dreas de cultivo

) 2.105,5 Hectareas 2.230,6 Hectareas 4.336,1 Hectareas

Fuente: Ministerio de Justicia y del Derecho, bases de datos de licencias otorgadas,

2020.

El area potencial de cultivo en Colombia se estima en un aproximado de 4.336
Hectareas, lo que equivale a 43,3 KM2 y en términos de referencia es comparable con el
tamafo de algunos municipios pequefios como el de Cota en el Departamento de
Cundinamarca.

Bien se puede considerar la anterior informacién como poco significativa porque
actualmente no es relativamente “grande” las areas de cultivo de Cannabis en Colombia, pero
es importante analizar que en el afio 2016 dicho mercado no se encontraba aun regulado, es
decir que, se paso de tener O Hectéreas de cultivo licito de Cannabis en el 2016, a un
aproximado de 4.336 Hectareas en el afio 2020, lo cual da razén del rapido crecimiento en
términos de inversién y crecimiento econdmico que se viene registrando solo en la etapa de
cultivo, cosecha y produccion de la flor de Cannabis.

Otro dato significativo que deriva del andlisis de la Tabla 2, es con relacién a la
reparticion equitativa que se viene desarrollando entre pequefios y medianos cultivadores (los

cuales representan un 49% del potencial de cultivo) y las grandes empresas para la etapa

productiva; es decir que podemos suponer que gran parte del potencial de la proveeduria de
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materias primas y productos semi-elaborados para las plantas de manufacturas de producto
terminado, se va a desarrollar a partir de producto cosechado por pequefios y medianos
cultivadores en el momento en que la demanda de productos se llegue eventualmente a
posicionar en el mercado.

Los productos semi-elaborados en la etapa de cultivo y cosecha de la planta de
Cannabis los podemos distinguir en dos tipos: Flor seca o Flor fresca (refrigerada). Ambos
tipos de productos semi-elaborado son procesados para preservar y garantizar la calidad y el
rendimiento del THC y el CBD.

Otro de los datos relevantes en el analisis de la produccion de cultivos y cosecha de
flor de Cannabis en Colombia tiene que ver con la distribucion actual de los cultivadores, la

cual se encuentra asi:

Grandes productores con licencia de Pequefios y medianos productores con
produccidn y cultivo de Cannabis por Minjusticia. licencias de produccién y cultivo otorgadas por
Minjusticia.
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Figura 3. Distribucion de cultivadores de Cannabis en Colombia.
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Fuente: Fedesarrollo, la industria del Cannabis medicinal en Colombia, 2019.

En la figura 3 se puede destacar dos andlisis fundamentales en la produccion de
cultivos de Cannabis: en primer lugar tenemos que la mayor concentracién de las grandes
empresas se ha dado en zona rural de las principales ciudades de Colombia, como Bogota
D.C., Medellin y Cali; y se identifica facilmente porque el mayor nimero de licencias se
encuentra en los Departamentos de Cundinamarca, Antioquia y Valle del Cauca
respectivamente, también se observa en otros departamentos de la zona central andina, los
Ilanos orientales y el caribe Colombiano. Pero ¢Por qué se da este fendbmeno?, la razones son
multiples y sencillas; y es que al estar ubicadas en zonas aledafias a las principales ciudades
tiene razones estratégicas de poder contar con gran capacidad de contratacion de mano de
obra, permitiendo también facilitar la logistica de adquisicion de bienes y servicios
requeridos para el rapido desarrollo de las plantas productivas y el personal; al tiempo que
facilite la distribucion y comercializacion de los productos terminados.

En segundo lugar se tienen todos aquellos pequefios y medianos cultivadores, que, de
la apreciacion de la Figura 3, se encuentran concentrados en otras zonas del pais como Cauca,
Putumayo, Valle del Cauca, Meta e incluso La Guajira. Este fendmeno se da en forma
particular para dicho nicho porque son las zonas del pais méas afectadas por el conflicto
armado y el narcotréfico, y por esta razén presentan la necesidad de erradicacion y
sustitucion de cultivos ilicitos de marihuana y coca; y estan empezando a migrar a modelos
de legalidad, en este caso para la produccion y cultivo de Cannabis con fines médicos y
cientificos. También se da esta situacion porgue en estas zonas del pais los productores no
cuentan con los recursos financieros ni el apalancamiento suficiente para hacer una mayor
inversion.

- Extraccion de Materias Primas, Fabricacion de Derivados y uso medicinal y

cientifico: Es la Gltima etapa de la cadena productiva en Colombia y se encuentra regulado
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por el Ministerio de Salud y la Proteccién Social, como organismo encargado de velar porque
los derivados del Cannabis sean de uso exclusivo y comercio con fines médicos y cientificos,
y el INVIMA como institucion encargada de la vigilancia y control del cumplimiento de
requisitos en materia sanitaria de los productos derivados. Si bien, dichos organismos ya han
emitido licencias de uso y fabricacion de derivados, al igual que han otorgado registros
sanitarios para productos pilotos; la mayor parte de la inversion y el esfuerzo econémico de
las grandes empresas dedicada a la produccion del Cannabis en Colombia se encuentra
focalizada en esta etapa, ya que hasta el momento ninguna empresa en Colombia ha
comenzado a operar sus plantas de manufactura de extraccién en términos de demanda
esperada y la razon es porque la mayoria no han finalizado la construccion y faces de prueba.

Ahora que se pudo realizar un repaso por la cadena productiva del pais, el enfoque
final sera analizar los indicadores productivos de la industria del Cannabis y de este modo
medir el nivel de desarrollo actual para el mismo y su potencial de incidencia como recurso
tributario en las finanzas del Estado. Estos datos fueron obtenidos en el afio 2019 a partir de
encuestas realizadas por Fedesarrollo a grandes empresarios y a pequefios y medianos
cultivadores, de lo cual podemos analizar la siguiente informacion:

La industria de Cannabis en Colombia tiene en promedio la generacion de 16 nuevos
empleos formales por cada hectarea cultivada de la planta, donde en promedio el costo anual
del empleo se estima en aproximadamente cincuenta millones de pesos ($50°000.000,00
COP). Si se considera el potencial actual de hectareas de cultivos solo para las grandes
empresas del pais; esto representaria un total de 35.696 nuevos empleo que podrian crearse
en el pais en los proximos afios, lo cual a su vez dinamizaria la economia porque representa
un ingreso total anual estimado a los empleados por valor de $1°784.800°000.000 de pesos, y

paralelamente lograria reducir el indice de desempleo actual.
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Por otra parte se tiene que el nimero de plantas cosechadas en promedio por m? es de
2 a 4, con un estimado de nameros de ciclos por afio de 3,4 (con punto 6ptimo de cosecha de
14 semanas) y un rendimiento de 2.516 kilos de flor seca cosechada por hectarea al afio. Es
decir que si se realiza un estimado total a partir de estos indicadores de produccion, se puede
valorar la produccién potencial total del mercado de Cannabis en Colombia para el afio 2020
en 10.909,6 Toneladas de flor seca o fresca.

Pero el anterior analisis de los indicadores productivos en Colombia es bajo un
criterio “optimista”, y los estudios y las encuestas realizadas por Fedesarrollo durante el afio
2019, dan razon de un escenario mas real al afio 2020 y se puede analizar a partir de la
siguiente tabla:

Tabla 3.

Potencial de generacion de empleo e ingresos de la industria de Cannabis medicinal

en Colombia
Criterios Area actual con cultivos 2025 2030
Hectdreas cultivadas 56 449 1558 *
Empleos agricolas 975 7772 26968
Empleos totales ** 1510 12031 41748
Ingresos totales producto
transformado (millones de UsD 99 UsD 791 USD 2.744
USD) EEES
Mercado mundial (legal) 12000 166000
Participacion Colombia 0,80% 0,50%

* Se supone que se alcanza el valor medio de la estimacion de hectareas cultivadas del estudio de Econcept (2019).
** Incluye empleos agricolas, en trasnformacion y en administracion.

*¥* Supone un precio de USD $7 por kilo de extracto.

Fuente: Fedesarrollo, la industria del Cannabis medicinal en Colombia, 2019.

La tabla 3 indica que para el afio 2019 habia en territorio Colombiano un total de 56
hectareas cultivadas, con un total de 1.510 empleos creados y una participacion del 0,80%
sobre el mercado global; representando en cifras un valor de $792.000,00 USD. Por otra

parte, en cifras relevantes del estudio realizado por Fedesarrollo, muestra que las cifras
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potenciales de exportacion son extraordinarias ya que se estiman en $258,2 Millones de USD
solo para el afio 2018 en licencias otorgadas por el Ministerio de Justicia (superando incluso a
la industria del cacao, productos quimicos, prendas y complementos de vestir, vidrio y
manufactura entre otros). Es decir que el Cannabis también cuenta con el potencial de ser
promotor de la economia nacional y para el Estado Colombiano simboliza una importante
cifra potencial de recaudo aduanero en materia de exportacion y fomento de la economia;
pero en el caso puntual del presente estudio no profundizaremos en estas cifras.

Ahora bien, ya que se tiene los indicadores productivos del pais y cifras mas concretas
en relacion al potencial real en dos escenarios del comportamiento estimado para las ventas
que se podrian gravar del impuesto nacional al consumo en la industria del Cannabis
medicinal en Colombia, se tienen las siguientes cifras:

Tabla 4.

Potencial de recaudo tributario de impuesto nacional al consumo de la industria del

Cannabis medicinal en Colombia 2020.

Criterios Escenario real Escenario optimista
Ingresos totales producto
USD 792.000 USD 76.367.200
transformado (USD) *
Tasa impoconsumo 16% 16%
Potencial de recaudo
tributario (impuesto al UsD 126.720 USD 12.218.752

consumo)

* Supone un precio de USD $7 por kilo de extracto.

Fuente: Elaboracidn propia con base en el estudio de la industria del cannabis
medicinal en Colombia (Fedesarrollo), 2020.

La tabla 4 ilustra claramente una diferencia considerable entre las cifras reales con
cierre de la vigencia 2019 y los estudios plasmados por Fedesarrollo, pero para el caso

puntual del presente estudio descriptivo, se establece que el potencial de recaudo tributario es
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aquel escenario “optimista” proyectado; donde, a cierre de la vigencia 2020 en Colombia el
potencial de recaudo tributario por impuesto nacional al consumo de la industria del Cannabis
se establece por el margen de los $12°218.752 USD, es decir, un aproximado de
$47.436°494.327 COP (cifra de TRM Délar tomada de la Superintendencia Financiera con
cierre al 10 de Mayo de 2020).

El presupuesto general de la Nacion (Colombia) para el afio 2020, establecido a traves
del Decreto 2411 del 30 de Diciembre de 2019, una apropiacion total de aportes Nacion por
concepto de gastos de personal, adquisicion de bienes y servicios y transferencias corrientes
por valor total de $3.500°000.000 de pesos para la Direccidn de sustitucion de cultivos de uso
ilicito; de los cuales $1.900°000.000 de pesos se encuentran destinados especificamente para
la adquisicidn de bienes y servicios. Siendo en este caso, este Ultimo, la destinacion
especifica del recaudo tributario del impuesto nacional al consumo del Cannabis medicinal.

El Programa Nacional Integral de Sustitucién de Cultivos de Uso llicito (PNIS), es un
programa constituido dentro del marco de los acuerdos de paz, firmado entre el Gobierno
Nacional y las FARC-EP; dentro del cual, en su punto 4, se estableci6 solucién al problema
de las drogas ilicitas a través de la gestion del programa anteriormente mencionado. A lo
cual, el Gobierno Nacional a partir del afio 2017 realiz6 una serie de reformas a la
Administracion Publica, con el propoésito de establecer los mecanismos, instituciones y
recursos necesarios para ejecutar el PNIS, bajo los lineamientos y la supervision estricta de la
Direccion de sustitucion de cultivos de uso ilicito.

El objeto principal de dicho programa es promover la sustitucion voluntaria de
cultivos de uso ilicito, mediante la implementacion de programas o proyectos disefiados para
contribuir a la superacion de condiciones de pobreza y violencia social, a las cuales han sido

expuestas las familias campesinas en las diferentes zonas rurales de los diferentes
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departamentos de Colombia, y las cuales desde muchos afios derivan sus ingresos y sustentos
de los cultivos de uso ilicito.

Un estudio de analisis ejecutado y publicado por la Fundacion Ideas para la Paz (FIP)
y publicado en el afio 2018, revela el estado actual de ejecucion de los programas a cargo del
PNIS en los diferentes municipios y departamentos de Colombia. Donde en forma profunda y
a través de anélisis cuantitativo estadistico, revela los importantes rezagos que comprometen
la sostenibilidad de los procesos de sustitucion en Colombia.

La meta impuesta por el Gobierno Nacional expresada a través de los acuerdos de paz,
determinaba que para el afio 2018 se debia erradicar un total de 50.000 Hectéareas de cultivos
de uso ilicito, y propuso que vigencia tras vigencia, dicho margen aumentara; es asi como el
afio 2019 la meta se encontraba en 80.000 Hectéreas, y para el afio 2020 fue establecida en la
increible cifra de 130.000 Hectéreas. Las anteriores cifras, fueron fijadas en cada uno de los
afios en curso e influenciadas principalmente por la presion ejercida a través de los Gobiernos
aliados como el de los Estados Unidos. La realidad actual del programa es que se encuentra
lejos de lograr cumplir dichos indicadores, y se obtiene como resultado de la ejecucion de
multiples factores los cuales afectan el desarrollo de los programas.

Un estudio de fondo realizado por el FIP revela que uno de los principales problemas
son los pocos avances en la generacion de condiciones de transicion a la economia legal de
las familias que obtienen sus ingresos de sustento a partir de los cultivos ilicitos. También,
dicho estudio indica que la voluntad de los campesinos acogidos a estos programas contrasta
con la incertidumbre y politicas claras del Estado para cumplir con las condiciones acordadas.

La problematica que enfrenta actualmente los programas de sustitucion de cultivos no
podrian expresarse con una unica razon, ya que hay maltiples factores internos y externos que
afectan todos los procesos y dificultan los planes de accion. Pero al canalizar el enfoque de

acuerdo a los objetivos descriptivos del presente analisis, el informe del FIP da los
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indicadores que hacen obviar la necesidad de mayor apalancamiento financiero a través de la
adquisicion de bienes y servicios; ya que por ejemplo, para el afio 2018 el mejoramiento de
vias terciarias solo se incluian el 6.4% de las veredas de todo el territorio Nacional, y lo que
es mas llamativo es que las obras se ejecutaban en menos del 65% de finalizacion. Por otro
lado, encontramos rezagos en los pagos recibidos en las familias vinculadas al PNIS, falta de
procesos de capacitacion y formalizacion de tierras; e incluso en muchas ocasiones fallas en
las politicas de erradicacion donde no se definen criterios para el uso del glifosato en
aspersiones aéreas como intentos desesperados del Gobierno en materia de erradicacion.
Pero més alla de la multiplicidad de factores, los rezagos y los bajos indicadores de
cumplimiento, se establece clara la necesidad de mayor financiacion en los programas de
sustitucion de cultivos, especificamente en la adquisicion de bienes y servicios, los cuales
fueron apropiados para el afio 2020 en $1.900°000.000 de pesos; Yy a través del recaudo
tributario de los impuestos nacionales al consumo del Cannabis se podrian establecer en un
margen cercano a los $47.436°494.327 de pesos expresado a partir de cifras potenciales. Es
decir, que podria percibirse un aumento en dichos recursos mas alla de cifras actuales, ya que

a dia de hoy la diferencia es practicamente incomparable.
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Conclusiones

Con la entrada en vigencia de un nuevo marco regulatorio para la produccion y
consumo del cannabis en Colombia; mediante expedicion de la Ley 1787 por la cual se
faculta el acceso seguro e informado al uso médico y cientifico del cannabis y sus derivados
en el territorio nacional, y posterior reglamentacion del mismo mediante expedicion del
Decreto 613 del Ministerio de Salud y la Proteccion Social; se dio inicio a un potencial
mercado emergente bajo el paradigma dicotomico por los antecedentes que plantas como el
cannabis han desatados diversas problematicas sociales derivadas del consumo de
estupefacientes, pero considerandose determinantemente valido las pruebas contundentes de
que los cannabinoides para uso médico y cientifico son de mucha utilidad incluso para el
tratamientos de enfermedades cronicas y sin cura descubiertas hasta el momento. Otra
consideracion importante de la cual no solo el Gobierno colombiano, sino todos los paises
que hasta la fecha han migrado a modelos regulatorios més flexibles como el de Colombia, es
el increible potencial de crecimiento econdémico implicito en dicho mercado, el cual se da de
forma particular para los productos derivados del cannabis porque por primera vez en la
historia los gobiernos comienzan a flexibilizar y regular el uso de la planta.

Luego de analizarse ampliamente el estado actual del mercado del cannabis en
Colombia y bajo la premisa de que el mismo adn se encuentra en estado de gestacion, se
puede concluir que existe una alta propension de generar empleo, desarrollo econémico local
y crecimiento industrial a partir de las ventas nacionales y de exportacion de productos con
valor agregado, y que en el caso particular del presente estudio representa un gran potencial
de recaudo de recursos tributarios para el gobierno.

Por ultimo, a consideracion del presente estudio, se establece que el recaudo tributario
tiene un potencial de impacto determinante y requerido actualmente en el Programa Nacional

Integral de Sustitucion de Cultivos de Uso llicito (PNIS), el cual atraviesa una profunda crisis
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desde los acuerdos de paz por multiplicidad de factores, rezagos e incapacidad del Estado
colombiano en dar cumplimiento a las metas propuestas para erradicacion de cultivos; el cual
se expresa fundamentalmente en la insostenibilidad financiera de los programas de
sustitucion de cultivos, especificamente en la adquisicion de bienes y servicios. Es entonces
el mercado de produccion y consumo del cannabis un potencial salvavidas no solo para la
disminucion de indices de desempleo actual y mayor desarrollo econdmico local; sino que en
igual medida representa un alivio financiero a las finanzas del Estado colombiano,
especificamente al apalancamiento financiero que se requiere en el Programa Nacional
Integral de Sustitucion de Cultivos de Uso llicito (PNIS), ya que representa un margen

cercano a los $47.436°494.327 de pesos a partir de la vigencia actual.
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