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El Semaforo del Estado de Derecho (el “Semaforo”) es una herramienta
que busca alertar sobre los posibles riesgos para el Estado de Derecho y
para los principios de la democracia constitucional procedentes de
reformas constitucionales, legislativas y actos administrativos.
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En el Seméforo, la Fundacién para el Estado de Derecho (FEDe.
Colombia) clasifica los proyectos normativos bajo el color
correspondiente, asi:

1] El color verde indica que las iniciativas normativas son
1 apropiadas, se adecuan y/o fortalecen los principios y las
instituciones del Estado de Derecho. El verde no implica una

aprobacién absoluta de las iniciativas. Segun sea el caso, la
Fundacioén presentard con otro color (amarillo o rojo) las
observaciones especificas en los apartes correspondientes.

implica tanto una aprobacion con reparos, como
una desaprobacién por una posible inconveniencia,
inconstitucionalidad o ilegalidad. Como inconvenientes seran

considerados los proyectos normativos que, aunque vélidos por el
poder de reforma, son perjudiciales por sus consecuencias
econémicas, sociales o culturales.

| El color rojo alerta las amenazas reales o altamente probables
para el Estado de Derecho. En el caso de proyectos de acto

legislativo, el color rojo sefiala casos de graves vicios
procedimentales o sustitucion de la constitucién. Frente a
proyectos de ley o actos administrativos, el color rojo indica que los
mismos son contrarios a los principios del Estado de Derecho o
normas superiores. Una clasificacién roja debe ser considerada
como una alerta grave para la opinién publica y las instituciones
dado su riesgo significativo para el Estado de Derecho.
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[. CONTEXTO DE SEMAFORO
INDIVIDUAL

En este informe, la Fundacién analizara el Proyecto de Ley Estatutaria (PLE)
S-225 de 2024, que busca reformar la Ley Estatutaria 1621 de 2013 para

fortalecer los mecanismos de control y supervisién de las actividades de
inteligencia y contrainteligencia, asi como reformar el Sistema Nacional de
Depuraciéon de Datos y Archivos de Inteligencia y Contrainteligencia.

En su conjunto FEDe. Colombia cataloga este PLE con el color verde, dado que
el mismo fortalece el principio de gobierno constitucional y de separacién de
poderes, asi como de buen gobierno y transparencia. No obstante, la
Fundacién también sefialara la existencia de posibles impactos negativos
respecto de otros principios como aquellos asociados a la proteccién de las
libertades individuales.

II. HISTORIA DEL PROYECTO

El Proyecto de Ley Estatutaria (PLE) S-225 de 2024, de iniciativa
legislativa, fue radicado ante la comisién primera del Senado, el & de
septiembre del mismo afio, por un grupo de congresistas pertenecientes a
partidos de la coalicién de gobierno?. Su objetivo es modificar la Ley
Estatutaria 1621 de 2013 para reforzar la proteccion de los derechos
humanos y fortalecer el marco juridico de los organismos que llevan a cabo
actividades de inteligencia y contrainteligencia.

En el pasado, FEDe. Colombia no habia analizado iniciativas que estuvieran
directamente relacionadas con el sector de inteligencia. No obstante, en el

Semaforo Sectorial de Paz y Seguridad?, la Fundacién abordé cuestiones

T El proyecto esta disponible aqui: https://leyes.senado.gov.co/proyectos/index.php/proyectos-ley/cuatrenio-
2022-2026/2024-2025/article/225-por-la-cual-se-reforma-la-ley-1621-de-2013-para-reforzar-la-proteccion-a-
los-derechos-humanos-y-fortalecer-el-marco-juridico-de-los-organismos-que-llevan-a-cabo-actividades-de-
inteligencia-y-contrainteligencia-se-fortalece-el-sistema-de-depuracion-de-datos-y-archivos-de-
inteligencia-y-contrainteligencia-y-se-dictan-otras-disposiciones

2 En particular del Pacto Histoérico, la Alianza Verde, Comunes y la Unién Patriética.

¢ Disponible aqui:
https://www.fedecolombia.org/_files/ugd/b7abd9_370c7c4362a04dbda022256ad45f8505.pdf
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https://www.fedecolombia.org/_files/ugd/b7abd9_370c7c4362a04dbda022256ad45f8505.pdf

relevantes relacionadas con la protecciéon de los defensores de derechos
humanos y las actividades que estos realizan.

En términos generales, el analisis destacé el papel fundamental de los
defensores de derechos humanos en la consolidacién de principios, como el
pluralismo democratico y la participacién ciudadana. Asi, el Semaforo

subrayé cémo, a nivel regional, la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos (CIDH) ha identificado el uso estigmatizante del aparato estatal

contra opositores politicos en Las Américas y reconocido la necesidad de
proteger a estos defensores de la criminalizacién indebida de sus
actividades*.

Sumado a lo anterior, cabe resaltar que esta no es la primera vez que una

iniciativa de estas caracteristicas se presenta en el Senado. Por el contrario,
anteriormente se tramitaron los Proyectos de Ley S-126 de 2020 y S-236 de

2023, ambos con un objeto practicamente idéntico al de esta nueva
iniciativa. Sin embargo, las dos proposiciones fueron archivadas durante su

tramite en el Congreso.

Bajo este contexto, este nuevo PLE propone una reforma integral a la Ley
1621 de 2013 para fortalecer el control y la transparencia de las actividades

de inteligencia. Para esto, cada uno de sus capitulos gira alrededor de una
serie de temas particulares que seran el objeto central de la reforma.

En el primer capitulo, se establecen principios fundamentales que deben
guiar todas las actividades de inteligencia como los de necesidad,
proporcionalidad y trazabilidad. Estos, buscan asegurar que la recoleccién y
el uso de informacién se realicen exclusivamente en funcién de la seguridad
nacional. Ademds, define los objetivos de la funcién de inteligencia y
contrainteligencia e introduce prohibiciones especificas, como la de
utilizacién de técnicas coercitivas.

En el segundo capitulo, el proyecto establece criterios claros para identificar
amenazas reales que justifiquen las actividades de inteligencia. Ademas,
ordena que los manuales de inteligencia se actualicen en un plazo de un afio,
alinedndose con los estandares internacionales de derechos humanos y el
derecho internacional humanitario (DIH). También regula la interceptacion de

4 Resolucién No. 074 de 2020 de la Defensoria del Pueblo.
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comunicaciones, que debe cumplir con principios de necesidad y
proporcionalidad, prohibiendo el uso de tecnologias con fines
discriminatorios.

El tercer capitulo aborda la reserva de la informacién manejada en
actividades de inteligencia. Establece que los documentos confidenciales
estaran protegidos durante 15 afios, ampliables solo en condiciones especiales
aprobadas por la Comisién Legal y el Presidente de la Republica. Sin
embargo, las autoridades judiciales y administrativas pueden acceder a esta

informacion cuando sea necesario para el ejercicio de sus funciones, con
protecciones adicionales para aquellos que denuncien violaciones a derechos
humanos.

El cuarto capitulo regula las excepciones y colaboraciones, permitiendo la
cooperacion entre entidades bajo acuerdos interinstitucionales y eximiendo a

los servidores de inteligencia de denunciar informacién confidencial, salvo en
casos de graves violaciones a derechos humanos. Igualmente, establece que

el acceso a informacioén privada clasificada solo puede realizarse con orden
judicial.

El quinto capitulo introduce reformas al Sistema Nacional de Depuracién de
Datos y Archivos de Inteligencia, una instancia creada para gestionar,
actualizar y depurar los archivos de inteligencia y contrainteligencia. Esta

estructura incluye una Instancia de Depuracién, apoyada por comités y
asesoria internacional, encargada de clasificar archivos en funcién de su valor
y conformidad con el marco legal.

Finalmente, el sexto capitulo establece un sistema de control judicial sobre
las actividades de inteligencia, que abarca especialmente un control previo

de las mismas. Asi, las actividades que puedan afectar derechos
fundamentales, como las interceptaciones de comunicaciones y el uso de

tecnologias intrusivas, estardn sujetas a una revisién judicial por parte del

Tribunal Administrativo de Cundinamarca y sus decisiones podran ser
apeladas ante el Consejo de Estado.

En su conjunto, el proyecto busca modernizar el marco normativo de las
actividades de inteligencia, promoviendo un equilibrio entre la seguridad

nacional y la proteccién de los derechos humanos. No obstante, como
veremos adelante, algunas de sus disposiciones podrian resultar problematicas
a la luz de los principios del Estado de Derecho.
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[II.TEST DEL SEMAFORO

La Fundacion aplica el test del Semaforo a los articulos relevantes del PLE,
rescata sus ventajas y alerta sobre los riesgos potenciales.

1) Primero, la iniciativa fortalece el principio de gobierno

constitucional y la separacién de poderes bajo los estandares
internacionales de derechos humanos.

El principio de gobierno constitucional y separacién de poderes implica un
sistema de organizacién estatal en el que el poder se encuentra limitado y
regulado por una Constitucién que garantiza la proteccién de los derechos
fundamentales y el respeto al orden democratico. Este principio asegura la
distribucion del poder entre las ramas legislativa, ejecutiva y judicial, que
actuan de forma independiente y con mecanismos de control mutuo para evitar
la concentracién de poder en un solo érgano.

En el contexto colombiano, este principio se refuerza con el concepto de
“bloque de constitucionalidad™, que integra al ordenamiento juridico
doméstico los tratados internacionales de derechos humanos ratificados por el

pais. De este modo, las disposiciones de los tratados adquieren un estatus
constitucional y, como tal, sirven de referencia para interpretar y aplicar la

Constitucidén, especialmente en materia de derechos fundamentales.

Para FEDe. Colombia, el proyecto de ley fortalece este principio al actualizar
las practicas de inteligencia y contrainteligencia para que resulten conformes
con los estandares internacionales de derechos humanos, especialmente
aquellos desarrollados por la jurisprudencia de la Corte Intermericana de

Derechos Humanos (Corte IDH), en el marco de la Convencién Americana de
Derechos Humanos (CADH).

5 Articulo 93 de la Constitucion.
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La CADH es un tratado internacional, adoptado en 1969 en el dmbito de la
Organizacién de los Estados Americanos (OEA), que establece derechos civiles y
politicos fundamentales, asi como sus mecanismos de proteccién. Entre estos, se
incluye la creaciéon de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, cuyo
propésito es promover y garantizar el respeto de los derechos humanos entre
los paises firmantes de la regién.

Como érgano judicial de la Convencién, la Corte IDH tiene la funcién de
interpretar y resolver casos sobre el cumplimiento del Tratado, por lo que sus

decisiones resultan vinculantes para todos los paises que ratificaron dicho
instrumento®. Por tanto, la Corte Interamericana puede imponer obligaciones

concretas al Estado colombiano, que debe adecuar su legislacién y practicas
internas para respetar los derechos protegidos por la Convencién en el marco
de sus interpretaciones.

Al respecto, cabe resaltar que el 18 de octubre de 2023’, la Corte IDH emitié
una sentencia en la que hallé a Colombia responsable a nivel internacional por
violaciones de derechos humanos que afectaron a varios integrantes de la
Corporacién Colectivo de Abogados “José Alvear Restrepo”. La Corte

determiné que, desde la década de 1990 hasta, al menos, 2005, distintas
agencias gubernamentales llevaron a cabo actividades de inteligencia

arbitrarias contra esta organizacion.

Adicionalmente, la Corte Interamericana determiné que estas practicas
continuaron incluso tras la promulgacién de la Ley 1621 de 2013 (que regula
hasta ahora las funciones de los organismos de inteligencia y
contrainteligencia), lo que constituyé una seria violacién a los derechos (i) a
la vida, (i) a la integridad personal, (iii) a la vida privada, (iv) a la libertad
de pensamiento y de expresién, (v) a la autodeterminacién informativa y (vi)
al derecho a defender los derechos humanos (entre varios otros)®.

De este modo, en el fallo, la Corte ordené a Colombia adoptar varias medidas
para asegurar una reparacion integral, incluyendo la revisiéon y adecuacion de la

 Entre los que se encuentra Colombia, que lo ratificé por medio de la Ley 16 de 1972.

7 Corte IDH. Caso Miembros de la Corporacién Colectivo de Abogados "José Alvear Restrepo” Vs, Colombia.
Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia 18 de octubre de 2023. La decisién esta disponible aqui:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_506_esp.pdf

8 Esto, en violacién de los articulos #.1, 5.7, 5.2, 8.1, 11.1, 11.2, 11.3, 13.1, 16.1, 17.1, 19, 22.1 y 25.1 de la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos.
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Ley 1621 de 2013 y el Decreto 2149 de 20177, asi como la promulgacién de
nuevas normativas para proteger el derecho a la autodeterminacion
informativa. Ademas, exigié actualizar los manuales de inteligencia y definir,

entre otros aspectos, los tipos de actividades de recopilacién de informacion
permitidas, sus objetivos y los controles judiciales necesarios.

Conforme lo anterior, la Corte destacé la importancia de incluir en la
legislacién elementos clave como™:

o Control judicial previo para las técnicas de vigilancia sobre personas y
acceso a bases de datos no publicas.

o Periodos de validez y legitimidad para el acceso a informacién de
entidades publicas y privadas.

o Monitoreo del espectro electromagnético, especificando qué tipo de
vigilancia es admisible y bajo qué controles judiciales.

o Registros formales y numerados de las actividades de inteligencia, con

trazabilidad en cada etapa.
e Regulaciones sobre el procesamiento de datos personales, incluyendo la

identificacion de responsables, propdésitos de procesamiento y técnicas
usadas.

Bajo este contexto, para FEDe.Colombia, las reformas impulsadas por el PLE
reflejan el compromiso de Colombia de adecuar su legislacién a los principios de
gobierno constitucional y separacién de poderes, respetando el bloque de
constitucionalidad.

Asi, en el Capitulo |, se establecen los principios fundamentales que deben
guiar las actividades de inteligencia en Colombia, destacandose principios
constitucionales basicos, como el de proporcionalidad, necesidad y el de
respeto a la dignidad humana™. Ademds, se incluyen medidas especificas
orientadas a garantizar el cumplimiento de estos estandares, como el control
judicial previo, la adecuacién de la reserva legal, etc.

De este modo, el PLE establece una serie de disposiciones para el
fortalecimiento del control judicial previo™ de las actividades de inteligencia,

9 Sobre depuracién de archivos de inteligencia.

10 En particular, revisar los parrafos 671 a 694 de la sentencia y la nota a pie de pagina 868.

" Articulos & y 5 del proyecto.

12 Este desarrollo puede encontrarse a lo largo del Capitulo VI que corresponde al articulo 59 y subsiguientes
del proyecto.
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que seradn de conocimiento de la jurisdicciéon contencioso-administrativa. Este
control, enfocado en las actividades de inteligencia que impliquen afectacién
de derechos fundamentales, asegura que las intervenciones en la privacidad y
en los derechos de los ciudadanos solo ocurran cuando un juez haya verificado
la legalidad y proporcionalidad de la medida, lo que actua como un contrapeso
esencial para evitar el uso indebido del poder.

Para FEDe. Colombia, en una democracia, los organismos de inteligencia deben
operar bajo el escrutinio de un poder independiente -el poder judicial- que

valide sus acciones, asegurando que éstas se realicen en cumplimiento de los
fines legitimos del Estado y no como medios de persecucién o intimidacion.

Asimismo, la adecuacién del tiempo de reserva legal® es otra disposicién que
refuerza el gobierno constitucional y la transparencia en el ejercicio del poder.
La reserva legal, aunque necesaria, en ciertos casos, para proteger la seguridad
del Estado, debe limitarse en el tiempo y estar sujeta a los principios de
proporcionalidad y necesidad, como lo establece la Ley 1712 de 2014.

Siendo asi, la Fundacién encuentra que establecer un limite de 15 afios para la
reserva garantiza que la informacién clasificada se haga publica en un periodo
razonable, permitiendo a la sociedad y a las instituciones evaluar el actuar de
los organismos de inteligencia. Esta medida evita que el Estado pueda clasificar

informacién de manera indefinida, promoviendo asi la rendiciéon de cuentas y la
transparencia.

Finalmente, la adaptacién de los controles sobre interceptacién de
comunicaciones' también fortalece la separacién de poderes al establecer
parametros claros para estas actividades. Asi, la regulacién detalla los tipos de
informacion que pueden recolectarse, las practicas que se encuentran
prohibidas en estos casos y medidas de supervisién que aseguran que solo en
casos especificos y justificados se puedan realizar interceptaciones, bajo una
estricta supervisiéon de la rama judicial.

FEDe. Colombia considera que estos elementos reducen el riesgo de que los
organismos de inteligencia puedan interceptar comunicaciones de manera
arbitraria. El proyecto establece un balance en el cual el poder ejecutivo no

13 Articulo 22 del proyecto.
14 Articulo 15 y subsiguientes del proyecto.
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puede ejercer sus facultades sin la intervencién del poder judicial, protegiendo
asi la independencia y equilibrio entre las ramas del Estado.

En tal sentido, puede decirse que estas reformas no solo responden a las
exigencias internacionales, sino que fortalecen el marco democratico
colombiano, permitiendo que el ejercicio del poder estatal se someta a los
principios de gobierno constitucional y separacién de poderes.

Dichas medidas crean una estructura, en la cual los poderes del Estado actuan
de manera interdependiente y equilibrada, permitiendo que cada uno cumpla
su rol de contrapeso frente a los demas. De este modo, se evita la
concentracién de poder en una sola rama o institucién y se protege el principio
democratico de responsabilidad y respeto por los derechos humanos.

Ademas, la incorporacién de los estandares de los tratados internacionales de
derechos humanos (como la Convencién Interamericana) al ordenamiento
colombiano, a través del bloque de constitucionalidad, refuerza la obligacién
del Estado de cumplir con estandares internacionales en la proteccién de
derechos, especialmente cuando se trata de actividades de inteligencia y
seguridad.
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2) Segundo, la iniciativa fortalece el principio de buen gobierno y
transparencia especialmente a través del Sistema Nacional de

Depuracién de Datos y Archivos de Inteligencia y
Contrainteligencia (SND).

El principio de buen gobierno y transparencia se refiere a la obligacién de
las autoridades y entidades publicas de actuar de manera ética, eficiente, y
orientada al interés general. Este principio exige que los funcionarios publicos
gestionen los recursos y servicios de manera responsable, evitando cualquier
practica de corrupcién, arbitrariedad o abuso de poder.

Para La Fundacién, este principio se ve fortalecido a través del PLE porque las
medidas que propone estan disefiadas para garantizar que la labor de

inteligencia y contrainteligencia en Colombia se realice de forma mucho mas
abierta, responsable y, sobre todo, con criterios claramente definidos para la

depuracién de sus archivos.

En linea con el punto anterior, la actualizacién de la normativa sobre practicas
de inteligencia®™ representa un avance importante hacia una mayor

transparencia. Estas disposiciones novedosas establecen una base sélida que
regula las actividades de inteligencia, disminuyendo asi el margen para actos
arbitrarios que permitian situaciones de abuso y violaciones de derechos
humanos, como sefialé la Corte Interamericana en su sentencia®.

Igualmente, establecer un limite temporal tnico de 15 afios para la
desclasificacion de archivos de inteligencia responde a una recomendacién de la
Comision de la Verdad", que sefialé la necesidad de que se permita el acceso

a informacién que esclarezca posibles violaciones de derechos humanos en las
que pudo estar involucrado el Estado.

Aunque por si solas estas modificaciones resultan fundamentales, quizéd el punto
mas importante introducido por el proyecto de ley son las modificaciones con
respecto al funcionamiento y conformacién del Sistema Nacional de

15 Orientada esencialmente a cumplir con los estandares internacionales de derechos humanos.

16 |bidem.

17 «Hallazgos y recomendaciones de la Comisién de la Verdad de Colombia», accedido é de noviembre de
2024, https://babel.banrepcultural.org/digital/collection/comision-col/id/348/. En particular, la
Recomendacién No. 42 (Corto Plazo).
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Depuraciéon de Datos y Archivos de Inteligencia y Contrainteligencia (SND)™®.
Asi, el PLE modifica la estructura disefiada para actualizar, corregir y retirar
archivos de inteligencia y contrainteligencia de manera periédica y conforme a
los estandares de derechos humanos.

Este sistema incorpora varios elementos, como una Comisién Asesora; un
Consejo Asesor de Depuraciéon; Comités de Actualizacién, Correccién y Retiro
de Datos; y sobre todo una Instancia de Depuraciéon®.

De este modo, el PLE busca generar cambios significativos en la supervisién,
inspeccion, vigilancia y control de las actividades de inteligencia y
contrainteligencia, promoviendo un sistema que incluye una instancia de
supervision a las actividades del gobierno, de caricter fundamentalmente civil,
a través de la Instancia de Depuracién y su Consejo Asesor.

La Instancia de Depuracién?® desempefia un rol crucial, siendo la unidad
administrativa encargada de implementar recomendaciones de depuracion,

coordinar con los organismos de inteligencia y preservar los archivos histéricos
que tengan relevancia. Esta instancia es responsable de evaluar el trabajo de

los Comités, registrar todos los procedimientos y contar con la asesoria de
expertos internacionales que garanticen un enfoque integral y respetuoso de
los derechos humanos.

Por otro lado, la creacién del Consejo Asesor de la Instancia de Depuracién?
constituye un pilar fundamental en la supervisiéon de este sistema, ya que tiene
la funcién de asesorar a la Instancia de Depuracién, aprobar propuestas y
elaborar informes publicos. Estos informes permiten a la ciudadania y a otras
instituciones evaluar de manera objetiva el cumplimiento de los estandares de
buen gobierno, facilitando la rendicién de cuentas y promoviendo la confianza
publica en la gestién de la informacién sensible.

Sumado a esto, la definicién de criterios claros (principio de legalidad y el valor
de los archivos??) para la depuracién de archivos de inteligencia y
contrainteligencia resulta fundamental. Gracias a estos, los documentos que
no cumplen con el criterio de legalidad o que ya han perdido su valor operativo

18 Articulo 31 del proyecto.
19 Articulo 32 del proyecto.
20 Articulo 33 del proyecto.
2l Articulo 38 del proyecto.
22 Articulo 42 del proyecto.
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deben ser retirados y enviados al Archivo General de la Nacién o al Archivo
de Derechos Humanos y Memoria Histérica®.

Para FEDe. Colombia, este conjunto de medidas representa un avance
significativo en el camino hacia un Estado en el que el manejo de la
inteligencia y contrainteligencia sea transparente, justificado y supervisado. En
particular, la creacién de una autoridad de caracter civil para el control del
proceso de depuracién es una demanda apoyada en los principios de supervisién
inspeccién, vigilancia y control de los estandares internacionales?*. Someter a
las actividades de inteligencia y contrainteligencia al control de entidades
no militares e independientes es un avance en términos de la transparencia
de las actuaciones estatales y el respeto hacia los derechos humanos.

La Fundacién considera que este tipo de supervision aumenta la legitimidad y
la confianza publica, ya que permite que se emitan informes de acceso publico
y promueve una cultura de transparencia que, en el pasado, ha sido insuficiente

. Siendo asi, el PLE establece un modelo donde los ciudadanos pueden confiar
en que las actividades de inteligencia y contrainteligencia se desarrollan dentro
de un marco legal robusto.

En particular, la creacién del SND, con sus diversas instancias, la
implementacién de procedimientos de depuracién basados en la legalidad y el

valor de los archivos son medidas que garantizan que las practicas de
inteligencia no solo respondan a los intereses de seguridad nacional, sino que

también estén en plena armonia con los derechos fundamentales de los

ciudadanos y los estandares de un Estado de derecho responsable y
transparente.

- AMARILLO

1) Primero, y a pesar de lo anterior, la iniciativa mantiene disposiciones
demasiado amplias que pueden resultar contrarias a las libertades
individuales.

2 Articulo 46 del proyecto. Cabe resaltar que la informacién debe ser almacenada en repositorios seguros
y debe estar protegida adecuadamente, con un énfasis especial en la anonimizacién de datos personales
sensibles, protegiendo asi la privacidad de los ciudadanos y respetando los derechos de las personas.

2% Reiterados por la Corte Interamericana de Derechos Humanos. Ver Caso Myrna Mack Chang Vs.
Guatemala, noviembre 25, 2003. Pag. 158.
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El principio de derechos humanos y libertades individuales se fundamenta en
la garantia de que cada persona debe gozar de derechos fundamentales
inalienables y de la libertad de actuar, opinar, y vivir sin intervencién indebida
del Estado o de terceros, siempre que no infrinjan los derechos de los demas.

La proteccién de estos derechos y libertades es crucial para un sistema
democratico y el gobierno constitucional, donde los poderes del Estado estan
delimitados y se respeta la dignidad humana. La separacién de poderes y el
respeto por las libertades individuales son, en este sentido, elementos
centrales para prevenir abusos de autoridad y mantener el Estado de Derecho.

Desde la perspectiva de FEDe. Colombia, aunque el proyecto de ley bajo

analisis incluye avances significativos en cuanto a la busqueda de aumentar la
transparencia y actualizar la normativa local frente a los estandares
internacionales, el mismo presenta aspectos que resultan preocupantes debido

a la falta de una regulacién suficientemente concreta.

Asi, si bien la norma adopta deficiones de conceptos clave, como inteligencia y
contrainteligencia —, en la busqueda por proteger los derechos fundamentales y

el gobierno constitucional—, otras categorias, como la de “amenazas” o
“terrorismo”, se mantienen amplias y ambiguas. De este modo, el PLE justifica
que se lleven a cabo operaciones de inteligencia (y contrainteligencia) en
virtud de actividades descritas de manera general, lo que amplia
peligrosamente el margen de discrecionalidad del Estado.

Por ejemplo, el literal g del numeral 3 del articulo 2 del proyecto entiende que

cualquier relaciéon entre “servidores y funcionarios publicos con organizaciones y
conductas criminales” puede ser considerada como una “amenaza”. Sin
embargo, el concepto de “conducta criminal”® no se encuentra detallado ni

definido en el texto y tampoco hay una descripcién de la clase de “relaciones”
que pueden ameritar la apertura de una investigacion. Esto, sin contar con que
el lenguaje de dichos articulos difiere del utilizado para describir los delitos
contenidos en el Cédigo Penal)?.

25 por ejemplo, surgen preguntas como: éLas “conductas criminales” se refieren unicamente a la comisién
comprobada de uno delito o varios delitos? ¢La comision de cualquier delito, sin importar su naturaleza o
relevancia para la seguridad nacional (como un hurto simple), justifican el uso de las funciones de
inteligencia? ¢Ocurre lo mismo para el caso de las relaciones del servidor puablico con los supuestos
criminales?

2 Ley 599 de 2000.
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Por otro lado, el numeral & del articulo 2 de la iniciativa define el concepto de
“terrorismo” como "actos de amenaza que impliquen violencia indiscriminada

contra la poblacion civil, las instituciones democraticas la infrastructura critica
del estado, dirigidos a afectar o poner en riesgo latente la seguridad nacional”

Aunque este numeral menciona el uso de la “intimidacion o coercién ilegitima”,
la definicion propuesta carece de un componente basico que refleje el consenso
internacional actual sobre la definicion de “terrorismo”. Es decir, “el elemento
subjetivo de la intencionalidad de causar dafio a la vida, la integridad fisica o
la libertad personal, con el propésito de generar un estado de terror en la
poblacién o intimidar a un grupo especifico”?’.

Siendo asi, la redaccién actual de la norma deja abierta la posibilidad de que

cualquier conducta o relacién potencialmente considerada como criminal o bien
otros delitos insignificantes para la seguridad nacional se utilicen como excusa
para activar funciones de inteligencia contra servidores publicos. Igualmente,
deja abierta la puerta para catologar de manera arbitraria acciones bajo el
rétulo de “terroristas”.

Pese a que estas ambigiiedades pueden parecer menores, no dejan de
representar un riesgo significativo, ya que pueden ser utilizadas como base
para que el Estado lleve a cabo labores de inteligencia en contextos
injustificados o bien de manera desproporcionada. Esto, incluso si, en principio,
se han establecido criterios para identificar amenazas que habilitan las
funciones de inteligencia y contrainteligencia, como los del articulo 7 del
proyecto.

Como lo sefiala el Concepto Técnico de la Organizacién de las Naciones
Unidas - Derechos Humanos, esta situacién resulta particularmente grave en el

contexto colombiano, en el que estas categorias han sido utilizadas a lo largo
de la historia para justificar perfilamientos, actos de vigilancia indebida y

persecucion politica bajo doctrinas como la del “enemigo interno” %.

La doctrina del enemigo interno es una concepcién de seguridad que
identifica a ciertos sectores de la poblacién civil como posibles amenazas al

27 Resolucién 1566 de 2004 del Consejo de Seguridad de la Organizacién de las Naciones Unidas.

28 «Concepto técnico de ONU Derechos Humanos sobre la Radicacién del Proyecto de Ley Estatutaria No.
225 del 2024 en el Senado, por la cual se reforma la Ley 1621 de 2013 (inteligencia y contra inteligencia).»,
ONU-DH COLOMBIA, & de octubre de 2024, https://www.hchr.org.co/historias_destacadas/concepto-
tecnico-de-onu-derechos-humanos-sobre-la-radicacion-del-proyecto-de-ley-estatutaria-no-225-del-2024-
en-el-senado-por-la-cual-se-reforma-la-ley-1621-de-2013-inteligencia-y-contra-inteligenci/.
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orden establecido. Bajo esta légica, no solo se focaliza la lucha contra actores
externos que pueden poner en riesgo la seguridad del Estado, sino que se
extiende hacia ciudadanos, movimientos sociales, periodistas, opositores

politicos y defensores de derechos humanos, considerados "subversivos" o
vinculados a actividades que supuestamente atentan contra el Estado?.

En Colombia, la Comisién para el Esclarecimiento de la Verdad ha discutido
el impacto de este enfoque identificando la existencia de “(...) actividades que

involucraban la estigmatizacién y criminalizacién de movimientos politicos y
sociales, asi como de personas defensoras de derechos humanos, bajo la
presuncion de vinculos con grupos armados y terroristas”3°.

Al respecto, el caso del Departamento Administrativo de Seguridad (DAS)
constituye un ejemplo paradigmatico de cémo estas doctrinas y marcos
normativos ambiguos permitieron toda clase de abusos. Durante su operaciéon y
especialmente entre los afios 2001 y 2009, el DAS no solo empleé herramientas
de inteligencia para perseguir a defensores de derechos humanos, lideres
sociales y opositores politicos, sino que también estuvo implicado en crimenes
como interceptaciones ilegales, amenazas, hostigamientos y elaboracién de
perfiles que fomentaron un ambiente de criminalizacién y represion®.

Este organismo se convirtié en un simbolo del uso desproporcionado y arbitrario
de la inteligencia, lo que culminé en su desaparicién como institucion. Sin
embargo, como muestra la sentencia de la Corte IDH, su cierre no garantizé la

eliminacion de las practicas que lo caracterizaron, pues muchas de estas
persistieron bajo otras formas institucionales debido a la insuficiencia de la Ley
1621 de 2013 para establecer controles efectivos y erradicar estos vicios
estructurales.

De hecho, la Comisién Interamericana, tras su visita a Colombia, en el marco de

las protestas civiles multitudinarias del 2021, expresé su preocupacion por las
reiteradas denuncias sobre el perfilamiento de personas usuarias de redes

29 Camila Osorio, «La Comisién de la Verdad: la doctrina del enemigo interno sirvié para “la persecucion y
exterminio fisico y politico”», El Pais América Colombia, 30 de junio de 2022, https://elpais.com/america-
colombia/2022-06-30/la-comision-de-la-verdad-la-doctrina-del-enemigo-interno-sirvio-para-la-persecucion-
y-exterminio-fisico-y-politico.html.

30 30 «Concepto técnico de ONU Derechos Humanos sobre la Radicacion del Proyecto de Ley Estatutaria
No. 225 del 2024 en el Senado, por la cual se reforma la Ley 1621 de 2013 (inteligencia y contra
inteligencia).»

81 «Colombia - Las actividades de inteligencia del Estado -DAS- al servicio de intereses criminales y de
persecucion politica.», Federacion Internacional por los Derechos Humanos, accedido 20 de noviembre de
2024, https://www.fidh.org/es/region/americas/colombia/Colombia-Las-actividades-de.
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sociales, participantes o no en las protestas, quienes fueron caracterizadas de
manera “genérica” mediante términos como “terroristas”, “vandalos” o
“criminales”?2.

Para FEDe. Colombia, de no corregirse las deficiencias de la actual propuesta
de reforma, existe el riesgo de que estas instituciones sean nuevamente
instrumentalizadas en un esquema de lawfare® contra los ciudadanos, donde

las herramientas legales se utilizan como armas de persecucién politica,
estigmatizacion y silenciamiento de voces criticas.

Para evitar repetir los errores del pasado, es imperativo que la nueva legislacion
incluya definiciones precisas, alineadas con los estdndares internacionales, y que
establezca controles rigurosos para las funciones de inteligencia. Ademas, debe

garantizar mecanismos efectivos de supervisién civil y judicial, que limiten el
poder discrecional de los organismos de inteligencia y aseguren que las
actividades se realicen con estricto apego a los derechos humanos, evitando
que se conviertan en herramientas de represién politica y social.

Por tanto, La Fundacién encuentra que el proyecto, aunque apunta a
importantes mejoras, sigue siendo insuficiente respecto a algunos aspectos
relacionados con la proteccién de derechos humanos y libertades
individuales.

Tal situacién, resulta especialmente problematica en un contexto en el que,
histéricamente, hemos evidenciado episodios de vigilancia y seguimiento que,
bajo argumentos amplios de “seguridad”, terminaron afectando a individuos
que no representaban una amenaza real para la seguridad nacional, como los
asociados al extinto DAS.

IV. CONCLUSION

El Proyecto de Ley Estatutaria (PLE) S-225 de 2024 representa un avance
importante en la actualizaciéon y regulacién de las actividades de inteligencia y
contrainteligencia en Colombia. Sus aportes en términos de transparencia,

82 CIDH, Observaciones y recomendaciones - Visita de trabajo a Colombia, junio

2021. https://www.oas.org/es/cidh/informes/pdfs/ObservacionesVisita_cidh_Colombia_spA.pdf

3 Juan Carlos Abreu y Abreu «Lawfare, el discurso de la guerra judicial a dos fuegos: entre el
neoliberalismo y el populismo “progresista”», Blog Revista Derecho del Estado, 3 de julio de 2023,
https://blogrevistaderechoestado.uexternado.edu.co/2023/07/03/lawfare-el-discurso-de-la-guerra-judicial-
a-dos-fuegos-entre-el-neoliberalismo-y-el-populismo-progresista/.
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control judicial y alineacién con estandares internacionales fortalecen el
principio de gobierno constitucional y la separacién de poderes. Estos cambios
son esenciales para proteger la seguridad nacional en un marco que respete los
derechos humanos, respondiendo asi a demandas de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos y a la necesidad de prevenir abusos documentados en la

historia reciente del pais, como los casos asociados al extinto DAS.

Sin embargo, La Fundacién también advierte sobre ciertas ambigiedades en el
proyecto que podrian comprometer la proteccién de las libertades individuales.
En particular, conceptos, como el de "amenaza" y el de "conductas criminales”,
se definen de manera amplia, lo que podria dar pie a interpretaciones que
justifiquen actividades de inteligencia en contextos no siempre proporcionales a
la amenaza real. En un contexto como el actual donde la preocupacién sobre el
uso indebido de herramientas de inteligencia y vigilancia se ha visto reactivada
con el reciente escandalo del software PEGASUS®*, estas preocupaciones no
pueden ser ignoradas. Al contrario, las mismas subrayan la necesidad de contar
con un marco normativo robusto que limite y supervise estrictamente el uso de
herramientas de vigilancia para evitar que se conviertan en instrumentos de

control indebido o vulneracién de derechos fundamentales

Por tanto, aunque el proyecto de ley es un paso significativo hacia una
actividad de inteligencia estatal mas regulada y transparente, su
implementacién efectiva y la claridad de sus disposiciones seran esenciales para

consolidar un verdadero equilibrio entre la seguridad nacional y la proteccién
de los derechos humanos en Colombia.

% Valentina Parada Lugo, «Pegasus en Colombia: las claves para entender la denuncia de Petro», El Pais
América Colombia, 6 de septiembre de 2024, https://elpais.com/america-colombia/2024-09-06/pegasus-en-
colombia-las-claves-para-entender-la-denuncia-de-petro.html.
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