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PROYECTO DE LEY NÚMERO 163 DE 2016 
SENADO

por medio de la cual se expide la ley del actor para  
garantizar los derechos laborales, culturales y de 

autor de los actores y actrices en Colombia.

CAPÍTULO I

Objeto, ámbito de aplicación y definiciones 

Artículo 1°. Objeto. La presente ley tiene por ob-
jeto establecer un conjunto de medidas que garanticen 
el ejercicio de la actuación como una profesión en Co-
lombia, protegiendo los derechos laborales, culturales 
y de autor de los actores y actrices en sus creaciones, 
conservación, desarrollo y difusión de su trabajo y 
obras artísticas.

Artículo 2°. Ámbito de la ley. La presente ley regula 
lo concerniente a la actuación como profesión, derechos 
laborales y oportunidades de empleo, derechos de autor, 
difusión del trabajo de los actores y régimen sancionato-
rio, entre otros; brindando herramientas para dignificar 
esta labor por sus aportes culturales a la nación.

Parágrafo. La presente ley rige para todo tipo de 
producciones o actividades que requieran de actores y 
actrices para su realización, bien sean escénicas, tea-
trales, audiovisuales, sonoras o de doblaje. 

Artículo 3°. Actor o actriz. Se considera actor para 
efectos de esta ley, aquel creador que se sirve de su cuer-
po, su voz, su intelecto y su capacidad histriónica para 
crear personajes e interpretaciones en producciones tea-
trales y todo tipo de expresiones artísticas y realizaciones 
audiovisuales, radiales y demás medios. El actor o actriz 
es titular de derechos morales y patrimoniales de autor. 

Artículo 4°. Actor profesional. Para efectos de esta 
ley se entiende por actor profesional aquel actor o ac-
triz que acredite alguno de los siguientes requisitos:

i) Título profesional de maestro en artes escénicas
o títulos afines;

ii) Experiencia de trabajo actoral mayor de diez
(10) años acumulados y certificados en cualquier me-
dio escénico o audiovisual, avalada por el Comité de
Acreditación Actoral;

iii) Combinación entre educación informal, técni-
ca o tecnológica y, experiencia de trabajo actoral mí-
nimo de cinco (5) años acumulados y certificados en 
cualquier medio escénico o audiovisual, avalada por el 
Comité de Acreditación Actoral.

Artículo 5°. Ensayo, caracterización, actividad pre-
paratoria y conexa a la creación de personajes. Es toda 
actividad propia de la actuación, mediante la cual el 
actor o actriz prepara la creación o caracterización del 
personaje, ensaya la realización de la obra, investiga, 
estudia, memoriza guiones y realiza cualquier otra acti-
vidad relacionada con el mismo, en el lugar de trabajo 
y fuera de él. 

Artículo 6°. Creaciones artísticas como patrimo-
nio cultural. Las creaciones artísticas de los actores, 
como agentes generadores de patrimonio cultural de 
la nación, contribuyen a la construcción de identidad 
cultural y memoria de la nación. De acuerdo con lo an-
terior, el trabajo de los actores profesionales debe ser 
protegido y sus derechos garantizados por el Estado. 
Las producciones dramáticas en cine, televisión, teatro 
y otras formas de lenguaje escénico o audiovisual son 
bienes de interés cultural.

Artículo 7°. Roles en creaciones artísticas. Entién-
dase por creaciones artísticas: 

– Rol protagónico: Personaje interpretado por un
actor o actriz, alrededor del cual gira la trama central 
de la producción.

– Rol coprotagónico o antagónico: Personaje inter-
pretado por un actor o actriz que, teniendo su propia 
historia dentro de la trama, esta gira alrededor de los 
protagonistas.

P O N E N C I A S

PONENCIA POSITIVA PARA PRIMER DEBATE DEL PROYECTO DE LEY NÚMERO 286 
DE 2024 SENADO

por medio del cual se desarrolla el Tratamiento Penal Diferenciado para pequeños agricultores y 
agricultoras que estén o hayan estado vinculados con el cultivo de plantaciones de uso ilícito y las 
actividades derivadas de este, de acuerdo con las disposiciones del punto 4.1.3.4 del Acuerdo Final 

para la Terminación del Conflicto Armado y la Construcción de una Paz Estable y Duradera y el 
artículo 5° transitorio del Acto Legislativo 01 de 2017 

                     

 

 
 
Bogotá D.C.,  
 
 
Honorable Senador 
ARIEL ÁVILA MARTÍNEZ 
Presidente Comisión Primera Constitucional Permanente 
Senado de la Republica 
 
 
Asunto: Ponencia positiva para primer debate del Proyecto de Ley 286  de 2024 “Por medio 
del cual se desarrolla el Tratamiento Penal Diferenciado para pequeños agricultores y 
agricultoras que estén o hayan estado vinculados con el cultivo de plantaciones de uso 
ilícito y las actividades derivadas de este, de acuerdo con las disposiciones del punto 4.1.3.4 
del Acuerdo Final para la Terminación del Conflicto Armado y la Construcción de una Paz 
Estable y Duradera y el Artículo 5 transitorio del Acto Legislativo 01 de 2017”  
 
 
Cordial saludo, 
 
En cumplimiento del encargo recibido por parte de la honorable Mesa Directiva de la 
Comisión Primera del Senado de la Republica, y de conformidad con lo establecido en el 
artículo 150 de la Ley 5a de 1992, procedo a rendir Informe de ponencia positiva para 
primer debate del Proyecto de Ley 286 de 2024 “Por medio del cual se desarrolla el 
Tratamiento Penal Diferenciado para pequeños agricultores y agricultoras que estén o 
hayan estado vinculados con el cultivo de plantaciones de uso ilícito y las actividades 
derivadas de este, de acuerdo con las disposiciones del punto 4.1.3.4 del Acuerdo Final 
para la Terminación del Conflicto Armado y la Construcción de una Paz Estable y Duradera 
y el Artículo 5 transitorio del Acto Legislativo 01 de 2017”  
 
Cordialmente,  
 
 
 
 
JULIÁN GALLO CUBILLOS 
H.S. Partido Comunes 

INFORME DE PONENCIA PARA PRIMER DEBATE DEL PROYECTO DE LEY Por medio del cual se 
desarrolla el Tratamiento Penal Diferenciado para pequeños agricultores y agricultoras que estén o 
hayan estado vinculados con el cultivo de plantaciones de uso ilícito y las actividades derivadas de 
este, de acuerdo con las disposiciones del punto 4.1.3.4 del Acuerdo Final para la Terminación del 
Conflicto Armado y la Construcción de una Paz Estable y Duradera y el Artículo 5 transitorio del Acto 
Legislativo 01 de 2017” 

 
 

TABLA DE CONTENIDO 

1. Trámite del Proyecto 
2. Objeto del Proyecto 
3. Exposición de Motivos 
4. Conflicto de Intereses 
5. Pliego de Modificaciones 
6. Proposición. 

 
1. TRÁMITE DEL PROYECTO 

El proyecto de ley 286 de 2024 “Por medio del cual se desarrolla el Tratamiento Penal Diferenciado 
para pequeños agricultores y agricultoras que estén o hayan estado vinculados con el cultivo de 
plantaciones de uso ilícito y las actividades derivadas de este, de acuerdo con las disposiciones del 
punto 4.1.3.4 del Acuerdo Final para la Terminación del Conflicto Armado y la Construcción de una 
Paz Estable y Duradera y el Artículo 5 transitorio del Acto Legislativo 01 de 2017” fue radicado el día 
15 de octubre de 2024, por los Honorables Congresistas Pablo Catatumbo Torres Victoria, Sandra 
Ramirez Lobo Silva, Julian Gallo Cubillos, Carlos Alberto Benavides Mora, Carlos Alberto Carreño, 
Luis Alberto Alban Urbano, Jairo Reinaldo Cala Suarez, Omar de Jesus Olmedo Restrepo, Imelda Daza 
Cotes, Pedro Baracutado García Ospina, Germán José Gómez López, 

Fue repartido a Comisión Primera del Senado el 23 de octubre y el 28 de Noviembre de 2024 fui 
designado como ponente único para primer debate. 

 
 

2. OBJETO DEL PROYECTO 
La presente ley tiene por objeto desarrollar el Tratamiento Penal Diferenciado para pequeños 
agricultores y agricultoras, que estén o hayan estado vinculados a actividades relacionadas con el 
cultivo de plantaciones de uso ilícito y derivadas de este, que cumplan con los requisitos para 
acceder al Programa Nacional Integral de Sustitución de cultivos de uso ilícito (PNIS) u otros 
programas de Desarrollo Alternativo que pudieran ponerse en marcha, y se suscriban a éste hasta 
dentro del año siguiente a la entrada en vigencia de la ley, que estén siendo procesados o hayan sido 
condenados, por los delitos tipificados en los artículos 375, 376, 377 y 382 de la Ley 599 de 2000, de 
acuerdo con las disposiciones del punto 4.1.3.4. del Acuerdo Final para la Terminación del Conflicto 
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Armado y la Construcción de una Paz Estable y Duradera y el artículo 5 transitorio del Acto Legislativo 
01 de 2017. 

3. EXPOSICIÓN DE MOTIVOS 

3.1 Marco Legal 

El Acuerdo Final para la Terminación del Conflicto Armado y la Construcción de una Paz Estable y 
Duradera, logrado entre las FARC- EP y el Estado colombiano, refleja la intención de las partes de 
encontrar una solución al problema de las drogas ilícitas, a partir de la implementación del Punto 4 
“Solución a las drogas ilícitas” y el desarrollo de sus tres pilares: (1) Programas de sustitución de 
cultivos de uso ilícito. Planes integrales de desarrollo con participación de las comunidades — 
hombres y mujeres— en el diseño, ejecución y evaluación de los programas de sustitución y 
recuperación ambiental de las áreas afectadas por dichos cultivos; (2) Programa Nacional de 
Intervención Integral frente al Consumo de Drogas Ilícitas y (3) Solución al fenómeno de producción 
y comercialización de narcóticos. 

En el numeral 4.1. El Estado se compromete a crear y poner en marcha un nuevo Programa Nacional 
Integral de Sustitución de Cultivos de Uso Ilícito - PNIS-. Igualmente, se encuentra pactado en el 
númeral 4.1.3.4 la obligación de adoptar un tratamiento penal diferenciado para pequeños 
agricultores y agricultoras vinculados al cultivo de uso ilícito, que no se dirija a la judicialización como 
medida primigenia, sino a la reconstrucción del tejido social y el desarrollo económico del país; y, en 
este caso particular, de las comunidades y territorios afectados por la problemática de los cultivos 
de uso ilícito. Señala lo siguiente: 

“En el marco del fin del conflicto y en razón de su contribución a la construcción de la paz y al 
uso más efectivo de los recursos judiciales contra las organizaciones criminales vinculadas al 
narcotráfico y a partir de una visión integral de la solución definitiva al problema de los 
cultivos de uso ilícito, que tiene un origen multicausal, incluyendo causas de orden social y 
con el fin de facilitar la puesta en marcha del PNIS, el Gobierno se compromete a tramitar los 
ajustes normativos necesarios que permitan renunciar de manera transitoria al ejercicio de 
la acción penal o proceder con la extinción de la sanción penal contra los pequeños 
agricultores y agricultoras que estén o hayan estado vinculados con el cultivo de cultivos de 
uso ilícito cuando, dentro del término de 1 año, contado a partir de la entrada en vigencia de 
la nueva norma, manifiesten formalmente ante las autoridades competentes, su decisión de 
renunciar a cultivar o mantener los cultivos de uso ilícito. El Gobierno Nacional garantizará 
durante este año el despliegue del PNIS en todas las zonas con cultivos de uso ilícito para que 
se puedan celebrar los acuerdos con las comunidades e iniciará su implementación efectiva. 
El ajuste normativo deberá reglamentar los criterios para identificar quienes son los pequeños 
agricultores y agricultoras de cultivos de uso ilícito. La manifestación voluntaria de renuncia 
al cultivo de uso ilícito y a la permanencia en dicha actividad, podrá darse de manera 
individual, o en el marco de acuerdos de sustitución con las comunidades. Este tratamiento 
podrá ser revocado por reincidencia en las conductas asociadas a cualquier eslabón de la 
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6. Proposición con que termina el Informe de Ponencia al Proyecto de Ley NO. 
286 DE 2024 SENADO “Por medio del cual se desarrolla el tratamiento penal 
diferenciado para pequeños agricultores y agricultoras que estén o hayan 
estado vinculados con el cultivo de plantaciones de uso ilícito y las 
actividades derivadas de este, de acuerdo con las disposiciones del punto 
4.1.3.4 del acuerdo final para la terminación del conflicto y la construcción de 
una paz estable y duradera y el artículo 5 transitorio del acto legislativo 01 de 
2017”. 

 
 
En virtud de las consideraciones anteriormente expuestas, y en cumplimiento de la 
Constitución Política y de la Ley 5 de 1992, presento ponencia favorable conforme 
el texto y propongo de manera respetuosa a los Honorables Senadores dar primer 
debate al P.L. 286 de 2024, Por medio del cual se desarrolla el tratamiento penal 
diferenciado para pequeños agricultores y agricultoras que estén o hayan estado 
vinculados con el cultivo de plantaciones de uso ilícito y las actividades derivadas 
de este, de acuerdo con las disposiciones del punto 4.1.3.4 del acuerdo final para 
la terminación del conflicto y la construcción de una paz estable y duradera y el 
artículo 5 transitorio del acto legislativo 01 de 2017, en los términos del texto 
propuesto en el pliego de modificaciones.  
 
Cordialmente,  
 
 

 
 
 
JULIÁN GALLO CUBILLOS H.S. 
 
Partido Comunes  

 
TEXTO PROPUESTO PARA PRIMER DEBATE DEL PROYECTO DE LEY NO. 

286 DE 2024 SENADO “Por medio del cual se desarrolla el tratamiento penal 
diferenciado para pequeños agricultores y agricultoras que estén o hayan 

estado vinculados con el cultivo de plantaciones de uso ilícito y las 
actividades derivadas de este, de acuerdo con las disposiciones del punto 
4.1.3.4 del acuerdo final para la terminación del conflicto y la construcción 

de una paz estable y duradera y el artículo 5 transitorio del acto legislativo 01 
de 2017”. 

 
EL CONGRESO DE COLOMBIA 

 
DECRETA 

 
 
ARTÍCULO 1: Objeto. La presente ley tiene por objeto desarrollar el Tratamiento 
Penal Diferenciado para pequeños agricultores y agricultoras, que estén o hayan 
estado vinculados a actividades relacionadas con el cultivo de plantaciones de uso 
ilícito y derivadas de este, que cumplan con los requisitos para acceder al Programa 
Nacional Integral de Sustitución de cultivos de uso ilícito (PNIS) u otros programas 
de Desarrollo Alternativo que pudieran ponerse en marcha, y se suscriban a éste 
hasta dentro del año siguiente a la entrada en vigencia de la ley, que estén siendo 
procesados o hayan sido condenados, por los delitos tipificados en los artículos 375, 
376, 377 y 382 de la Ley 599 de 2000, de acuerdo con las disposiciones del punto 
4.1.3.4. del Acuerdo Final para la Terminación del Conflicto Armado y la 
Construcción de una Paz Estable y Duradera y el artículo 5 transitorio del Acto 
Legislativo 01 de 2017. 
 
ARTÍCULO 2. Aplicación. El Tratamiento Penal Diferenciado consistirá en la 
renuncia, por parte de la autoridad competente, al inicio, ejercicio y continuidad de 
la acción penal, aplicará al pequeño agricultor o agricultora, el principio de 
oportunidad, la extinción de la acción penal y la extinción de la sanción penal, según 
sea el caso, por las conductas tipificadas en los artículos 375 y 377 y los artículos 
376 y 382, cuando estos se encuentren en concurso con las conductas del artículo 
375 siempre que en ningún caso se ejecuten en el marco de las circunstancias de 
agravación punitiva del artículo 384 de la ley 599 de 2000, por una sola vez, previa 
verificación del cumplimiento de los compromisos mutuos adquiridos en el marco 
del Programa Nacional Integral de Sustitución de cultivos de uso ilícito (PNIS) u 
otros programas de Desarrollo Alternativo que pudieran ponerse en marcha. 
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Artículo 3. En materia de extinción de dominio. Los procesos de extinción de 
dominio deberán tramitarse de acuerdo a las siguientes reglas, cuando el pequeño 
agricultor o agricultora haya suscrito acta de compromiso, o el documento que haga 
sus veces, al Programa Nacional Integral de Sustitución de cultivos de uso ilícito 
(PNIS) u otros programas de Desarrollo Alternativo que pudieran ponerse en 
marcha, no pertenezca a organizaciones criminales y la causal esté relacionada con 
los delitos tipificados en los artículos 375, 377 de la Ley 599 de 2000. 
 
Artículo 4. Beneficiarios. Serán beneficiarios del Tratamiento Penal Diferenciado 
los pequeños agricultores y agricultoras en situación de pobreza que derivan su 
subsistencia de las plantaciones de uso ilícito, que voluntariamente se 
comprometan a renunciar, suspender cualquier tipo de relación, cultivar, mantener 
o reincidir en actividades asociadas con las plantaciones de uso ilícito, en el marco 
del Programa Nacional Integral de Sustitución de Cultivos de Uso ilícito (PNIS) u 
otros programas de Desarrollo Alternativo que pudieran ponerse en marcha, que 
intervengan en la conservación o financiación de plantaciones, el tráfico, fabricación 
o porte de estupefacientes y de sustancias para procesamiento de narcóticos y 
destine ilícitamente bien mueble o inmueble. No podrán acceder al Tratamiento 
Penal Diferenciado aquellos financiadores de las plantaciones o cultivos de uso 
ilícito que pertenezcan a una organización criminal, o que no cumplan con los 
requisitos para acceder al Programa Nacional Integral de Sustitución de cultivos de 
uso ilícito (PNIS) u otros programas de Desarrollo Alternativo que pudieran ponerse 
en marcha. Tampoco será aplicable cuando el posible beneficiario esté siendo 
procesado o haya sido condenado por el delito del artículo 375 de la ley 599 de 2000 
en concurso con otros delitos, salvo los contemplados en los artículos 376, 377 y 
382. 
 
Artículo 5: Parámetros para la identificación del pequeño agricultor y 
agricultora. La entidad encargada de la implementación del Programa Nacional 
Integral de Sustitución de cultivos de uso ilícito (PNIS) o de otros programas de 
Desarrollo Alternativo que pudieran ponerse en marcha, identificará al pequeño 
agricultor y agricultora beneficiarios del Tratamiento Penal Diferenciado de acuerdo 
con los siguientes criterios concurrentes:  
 
1. Unidad de Producción Agropecuaria (UPA) de menos de 10 hectáreas, con 
registro detallado de los tipos de plantaciones que se desarrollan en ella.  
 
2. Área de terreno cultivada con plantaciones ilícitas entre 0,25 hectáreas y 1,78 
hectáreas.  

                     
3. Relación económica existente entre la actividad ilícita y la subsistencia propia o 
del núcleo familiar, de conformidad con los siguientes vínculos:  
 

a) Amediero: pequeño agricultor, agricultora o núcleo familiar que realiza 
cultivo, conservación o financiación de plantas o semillas de uso ilícito, previo 
acuerdo con quien ostenta alguna relación jurídica con el predio (propietarios, 
poseedores y/o tenedores).  

b) Cuidandero: pequeño agricultor, agricultora o núcleo familiar que se encarga 
de la guarda, protección y conservación de la plantación ilícita o sus semillas. 

c) Cultivador: pequeño agricultor, agricultora o núcleo familiar que siembra el 
cultivo de uso ilícito en su finca y, en el caso de la hoja de coca, la transforma 
en pasta base. 

d) Recolector: pequeño agricultor, agricultora o núcleo familiar que vende su 
mano de obra para cosechar plantaciones de uso ilícito que no le pertenecen.  

e) Trabajadores domésticos: pequeño agricultor, agricultora o núcleo familiar 
que realiza la preparación de alimentos a las demás personas y desarrolla 
tareas de asistencia doméstica. 

Artículo 7. Cumplimiento. La entidad encargada de la implementación del 
Programa Nacional Integral de Sustitución de cultivos de uso ilícito (PNIS) u otros 
programas de Desarrollo Alternativo que pudieran ponerse en marcha, deberá 
comprobar y verificar durante los dos años siguientes a la suscripción el 
cumplimiento de los compromisos adquiridos por parte del beneficiario del 
Tratamiento Penal Diferenciado aquí previsto. Dentro de este periodo las 
autoridades no podrán iniciar o continuar con el ejercicio de la acción penal. Si 
posterior a la suscripción del acta de compromiso o del documento que haga sus 
veces, existen hechos que pueden ser constitutivos de una infracción penal, las 
autoridades no perderán su competencia o ejercicio de acción, de conformidad con 
las disposiciones legales correspondientes. En todos los casos, una vez cumplido 
el periodo de verificación y comprobado el pleno cumplimiento de los compromisos 
mutuos adquiridos en el marco del Programa Nacional Integral de Sustitución de 
cultivos de uso ilícito (PNIS) u otros programas de Desarrollo Alternativo que 
pudieran ponerse en marcha, se extinguirá la acción penal para procesados, la pena 
para condenados y los antecedentes judiciales de los pequeños agricultores y 
agricultoras beneficiarios del Tratamiento Penal Diferenciado. 
 
Artículo 8. Periodo de verificación. Si se establece que durante el periodo de 
verificación la persona beneficiada con el Tratamiento Penal Diferenciado ha 
incumplido sus compromisos unilateralmente, la entidad encargada de la 
implementación del Programa Nacional Integral de Sustitución de Cultivos de Uso 

                     
Ilícito (PNIS) o de otros programas de Desarrollo Alternativo que pudieran ponerse 
en marcha, revocará el acta de compromiso o el documento que haga sus veces e 
informará el hecho a las autoridades competentes para que inicien o continúen con 
el ejercicio de la acción penal cuando se trate de procesados, el cumplimiento de la 
pena para condenados y el proceso de extinción de dominio respecto de bienes 
muebles e inmuebles. 
 
Artículo 9. Vigencia. La presente ley empezará a regir a partir de la fecha de su 
promulgación. 
 
 

 
JULIÁN GALLO CUBILLOS H.S. 
Partido Comunes 
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NÚMERO 324 DE 2024 SENADO 

por medio de la cual se establece el marco jurídico para el reconocimiento, respeto, garantía, 
prevención, promoción y protección del derecho a defender derechos y la labor de quienes defienden 

los derechos humanos y se dictan otras disposiciones.
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MFCM-162-2025 

 
 
Honorable Senador 
ARIEL ÁVILA MARTÍNEZ 
Presidente 
Comisión Primera Constitucional Permanente  
Senado de la República 
Ciudad 
 

Asunto: Informe de ponencia negativa para primer debate al 
Proyecto de Ley No. 324 de 2024 Senado. 

 

Reciba un cordial saludo respetado señor presidente, 

En cumplimiento de la designación efectuada por la Mesa Directiva de la 
Comisión Primera Constitucional del Senado de la República mediante Acta 
del 14 de marzo de 2025, y de acuerdo con lo establecido en el Artículo 156 
de la Ley 5 de 1992, me permito rendir informe de ponencia para primer 
debate al Proyecto de Ley No. 324 de 2024 Senado “Por medio de la cual se 
establece el marco jurídico para el reconocimiento, respeto, garantía, 
prevención, promoción y protección del derecho a defender derechos y la 
labor de quienes defienden los derechos humanos y se dictan otras 
disposiciones”, en los siguientes términos: 

 

I. TRÁMITE DE LA INICIATIVA 
 

El Proyecto de Ley bajo estudio fue radicado el 28 de noviembre de 2024 en 
la Secretaría del Senado de la República. 

El pasado 13 de marzo de 2025 la Mesa Directiva mediante Acta MD-17 
designa como ponentes de esta iniciativa a los Senadores: Clara López 
Obregón y Carlos Fernando Motoa Solarte – Coordinadores, Aida Marina 
Quilcué Vivas, León Fredy Muñoz Lopera, Germán Blanco Álvarez, Jorge 
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Enrique Benedetti Martelo, Julián Gallo Cubillos, Fabio Amín Saleme, Paloma 
Valencia Laserna y Julio Elías Chagüi Flórez, 

Sin embargo, el 14 de marzo de 2025 la Senadora Paloma Valencia renuncia 
a su calidad de ponente de esta iniciativa. La Presidencia acepta la renuncia 
y en su reemplazo me designa como ponente de este Proyecto de Ley. 

 

II. OBJETO DEL PROYECTO DE LEY 
 
La presente ley tiene por objeto establecer el marco jurídico para el 
reconocimiento, respeto, garantía, prevención, promoción y protección del 
derecho a defender derechos y la labor de defensa de derechos humanos 
que realizan las personas, sus procesos organizativos y/o comunitarios, 
conforme a las obligaciones del Estado que se derivan de la Constitución 
Política y los tratados internacionales. 
 
 

III. CONSIDERACIONES SOBRE EL PROYECTO DE LEY 
 

Como senadora de la República, en cumplimiento de mi deber de velar por 
el respeto a la Constitución, el Estado de Derecho y la seguridad jurídica del 
país, presento esta ponencia negativa frente al proyecto de ley que pretende 
establecer un marco legal específico para la protección de los defensores de 
derechos humanos en Colombia. 

El reconocimiento y protección de los derechos humanos constituye un pilar 
fundamental de nuestro ordenamiento jurídico, así como una obligación 
internacional. No obstante, es necesario que dicha protección se materialice 
dentro de un marco normativo coherente, eficaz y respetuoso de los principios 
constitucionales que rigen nuestro Estado Social de Derecho. En ese sentido, 
el proyecto de ley que se somete a nuestro estudio resulta, en términos 
generales: innecesario, redundante y problemático, tanto en su forma como 
en su contenido. 

Lejos de llenar un vacío normativo, este proyecto duplica mecanismos que ya 
existen, ignora la estructura legal vigente y plantea riesgos reales para la 
seguridad jurídica y el equilibrio institucional. Al intentar crear una categoría 
jurídica especial sin límites claros, se pone en peligro el principio de igualdad 
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ante la ley y se corre el riesgo de establecer privilegios selectivos, que podrían 
ser objeto de abuso. 

Esta ponencia negativa se construye a partir de un análisis detallado del 
contexto normativo vigente, del contenido del proyecto, y de los eventuales 
impactos jurídicos, políticos y sociales que tendría su aprobación. 

3.1. Marco jurídico:  

Protección constitucional de los derechos humanos 

La Constitución Política de 1991 ya contiene un andamiaje jurídico sólido para 
la protección de los derechos fundamentales, incluyendo aquellos necesarios 
para garantizar el ejercicio pleno del derecho a defender los derechos 
humanos. 

Los artículos 20, 37, 38 y 40 garantizan las libertades de expresión, reunión, 
asociación y participación. A través de estos y otros preceptos la Constitución 
no solo protege los derechos humanos, sino también a quienes los promueven 
y defienden, sin necesidad de una ley especial que los categorice o privilegie. 

Bloque de constitucionalidad e instrumentos internacionales 

El marco normativo colombiano está integrado por los tratados 
internacionales ratificados por el Estado en materia de derechos humanos, 
que hacen parte del llamado bloque de constitucionalidad, en virtud de los 
artículos 93 y 94 de la Carta Magna. Entre ellos se encuentra La Declaración 
de las Naciones Unidas sobre Defensores de Derechos Humanos de 1998. 

Esta establece principios rectores para la protección de quienes promueven y 
defienden derechos humanos. No obstante, cabe resaltar que dicha 
declaración no impone una obligación jurídica de legislar de forma 
específica, ni exige la creación de un nuevo régimen legal como el que se 
propone. Por el contrario, reconoce la competencia de cada Estado para 
garantizar estos derechos dentro del marco constitucional existente. 

Reconocimiento jurisprudencial 

En su sentencia SU-546 de 2023, la Corte Constitucional reafirmó que el 
derecho a defender los derechos humanos es ya un derecho 
constitucionalmente protegido, cuya fuente se encuentra en la propia 
Constitución y en el bloque de constitucionalidad. La Corte reconoció que 

este derecho se articula a partir de los principios de la dignidad humana, la 
libertad de expresión, el acceso a la justicia y la prohibición de tratos 
inhumanos, entre otros. 

El pronunciamiento de la Corte representa un avance significativo, por lo que 
no existe la necesidad de legislar en exceso o crear nuevos cuerpos 
normativos que puedan superponerse o incluso entrar en contradicción con 
el marco existente. El reconocimiento jurisprudencial, además de tener 
efectos vinculantes, es suficiente para operar en casos concretos sin que sea 
imperativo crear una nueva ley especial. 

Establecer una ley específica para los defensores de derechos humanos no 
solo duplica normas existentes, sino que también puede debilitar el principio 
de legalidad al introducir categorías jurídicas difusas, como la de “defensor”, 
sin establecer límites claros sobre su alcance, sus derechos, sus obligaciones y 
sus posibles responsabilidades. 

Una ley ambigua en este sentido podría convertirse en instrumento de 
arbitrariedad, dejando a criterio del gobierno o de funcionarios ideologizados 
la designación de quién merece o no la categoría de defensor. Esto abre la 
puerta a la politización, a la discrecionalidad institucional y, en el peor de los 
casos, a la persecución selectiva de personas u organizaciones que no 
compartan la línea política oficial. 

3.2. Análisis crítico del articulado: 

A continuación, se presenta un análisis detallado de algunos de los artículos 
propuestos, con el propósito de evidenciar las inconsistencias, redundancias, 
riesgos jurídicos y vacíos técnicos que lo componen. Aunque el proyecto 
aparenta estar orientado a fortalecer la protección de los defensores de 
derechos humanos, al revisar su contenido se identifican múltiples 
disposiciones que resultan problemáticas desde el punto de vista 
constitucional, legal y práctico: 

Sobre el ARTÍCULO 4. DERECHO A DEFENDER DERECHOS. 

El artículo mezcla las categorías jurídicas de derecho y deber sin aclarar su 
alcance. Hablar de un "derecho y el deber por el que puede optar cualquier 
persona" es contradictorio: 

- Si es un derecho, su ejercicio debe ser voluntario y protegido. 

- Si es un deber, implica obligatoriedad. 
- Si es una opción, entonces no es un deber en sentido estricto. 

Esta redacción genera inseguridad jurídica: ¿quién tiene ese deber?, ¿cómo 
se cumple?, ¿qué pasa si no lo ejerce? 

Si cualquier persona “puede optar” por este “deber” como ejercicio del interés 
general, y no se establecen límites ni definiciones claras, se corre el riesgo de 
que grupos políticos se autodenominen defensores de derechos humanos 
para legitimar agendas particulares, escudándose en un lenguaje altruista 
que la ley respalda sin controles. 

Sobre el ARTÍCULO 5. PERSONA DEFENSORA, PROCESOS ORGANIZATIVOS Y/O 
COMUNITARIOS DE DEFENSA DE DERECHOS HUMANOS. 

El artículo presenta una definición extremadamente amplia y ambigua de lo 
que se entiende por "persona defensora de derechos humanos". Bajo esta 
redacción, prácticamente cualquier persona que diga “promover derechos” 
podría autocalificarse como tal, sin que exista un marco verificable o unos 
criterios objetivos, jurídicamente verificables para determinar si realmente 
cumple con esa condición. Esto abre la puerta a la instrumentalización política 
del estatus de “defensor”. 

El Parágrafo 1 agrava aún más el problema al señalar que basta con el 
“reconocimiento de su comunidad” para que una persona sea tratada como 
defensora de derechos humanos. Este es un criterio absolutamente subjetivo, 
que no tiene anclaje jurídico ni procedimiento claro. ¿Qué significa 
exactamente el reconocimiento de una comunidad?, ¿Cómo se verifica este 
reconocimiento?, ¿Qué ocurre si una persona es reconocida por una 
comunidad local, pero cuestionada por la autoridad judicial o por otras 
comunidades afectadas por sus acciones? 

Esto convierte el reconocimiento en un acto informal, ajeno al sistema 
institucional y altamente vulnerable a manipulaciones políticas o ideológicas. 
En el contexto colombiano, donde algunos sectores organizados han estado 
infiltrados por grupos ilegales, se corre el grave riesgo de que este 
reconocimiento se convierta en una coartada para proteger a individuos con 
antecedentes penales o vínculos con estructuras criminales. 

Este tipo de privilegios abre la puerta a la instrumentalización política del 
concepto de defensor de derechos humanos, y podría ser utilizado como un 

escudo por individuos u organizaciones radicales para evitar el control 
ciudadano, judicial o institucional, alegando persecución cuando en realidad 
enfrentan procesos legítimos. 

Sobre el ARTÍCULO 6. DEFENSA DE DERECHOS HUMANOS.  

Este artículo pretende establecer una lista abierta de actividades 
consideradas como parte de la “defensa de los derechos humanos”, sin definir 
límites claros, sin establecer controles institucionales y con un alcance tan 
amplio que amenaza con socavar principios fundamentales del orden jurídico 
colombiano, como la seguridad jurídica, la reserva legal y el respeto a las 
funciones propias de las instituciones del Estado. 

Preocupaciones Generales: 

- Ambigüedad normativa: La redacción de este artículo convierte 
prácticamente cualquier acción con tinte social, político o ideológico 
en una “actividad de defensa de derechos humanos”, sin exigir 
formación, acreditación ni vinculación institucional. Esto debilita el 
principio de legalidad y puede ser utilizado como escudo para acciones 
de presión o activismo radical. 
 

- Privilegios sin control: Al otorgar reconocimiento legal a estas 
actividades, sin exigir estándares mínimos, se crea una categoría de 
actores que pueden invocar el “estatus de defensor” para reclamar 
derechos, protección especial y acceso a información sin someterse a 
los controles comunes del Estado. 
 

- El literal G especialmente peligroso, pues abre la puerta a que cualquier 
persona que se autodefina como defensor de derechos humanos 
pueda acceder a información privada, lo cual puede chocar 
frontalmente con derechos fundamentales como el derecho a la 
intimidad, el habeas data y la reserva legal de la información sensible. 
 
Además, no se define si esta información podrá ser utilizada en 
escenarios judiciales, mediáticos o políticos, lo cual puede generar 
abusos, filtraciones indebidas o campañas de estigmatización contra 
instituciones o ciudadanos. 
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- El literal I es excesivamente vago y amplio, permitiendo a cualquier 
persona “documentar” casos de “riesgo” sin que exista una verificación 
objetiva de los hechos ni una autoridad competente que defina si 
realmente hay una amenaza. 

Sobre el ARTÍCULO 11. ENFOQUE ÉTNICO-RACIAL. 

Este artículo consagra un enfoque que segmenta a la ciudadanía según su 
pertenencia étnica o racial, estableciendo categorías jurídicas diferenciadas 
para pueblos indígenas, comunidades negras, raizales, palenqueras y el 
pueblo Rrom. 

Esto contraviene el principio constitucional de igualdad ante la ley (Art. 13 
C.P.), al otorgar un trato privilegiado o especial a ciertos grupos sobre la base 
de características raciales o culturales, lo cual puede fomentar divisiones 
identitarias dentro del Estado en lugar de integrarlas armónicamente. 

Además, no queda claro en qué se traduce jurídicamente el “enfoque étnico-
racial” dentro del proyecto de ley. ¿Se establecerán políticas de acción 
afirmativa? ¿Darán lugar a rutas judiciales o administrativas especiales? 
¿Cómo se garantizará que estas medidas no excluyan o discriminen a otras 
poblaciones igualmente vulnerables, pero no pertenecientes a grupos 
étnicos? 

Sobre el ARTÍCULO 27. GARANTÍA Y NO REPETICIÓN. 

Este artículo establece una obligación general al Estado para garantizar la no 
repetición de violaciones contra defensores de derechos humanos, lo cual, 
aunque suena loable en el plano teórico, presenta serias preocupaciones 
desde el punto de vista jurídico, político y operativo. 

El literal a) establece que se debe investigar, juzgar y sancionar cualquier 
conducta que pueda ser interpretada como "impedir, obstaculizar, perseguir, 
amenazar, estigmatizar o violentar" actividades de defensa de derechos. Esta 
redacción es demasiado amplia, ambigua y subjetiva, lo que deja abierta la 
puerta a que incluso expresiones de crítica legítima, oposición política o 
control ciudadano puedan ser catalogadas como violaciones. 

Esto puede derivar en una forma velada de censura o criminalización del 
disenso por parte de funcionarios, medios, empresarios o cualquier otro actor 

privado que cuestione ciertas agendas de derechos humanos, muchas veces 
ideologizadas o selectivas. 

En el contexto colombiano, donde el término "defensores de derechos 
humanos" muchas veces se usa de forma politizada, este artículo corre el 
riesgo de aplicarse selectivamente solo a ciertos sectores ideológicos. Existen 
antecedentes donde se invisibilizan las afectaciones a miembros de la Fuerza 
Pública o ciudadanos que también defienden derechos, pero que no están 
alineados con ciertos sectores de izquierda. 

Por último, Colombia ya cuenta con normas en el Código Penal y en la 
Constitución que sancionan amenazas, hostigamientos, persecución y otros 
delitos contra cualquier persona, incluyendo defensores de derechos. Crear 
un capítulo especial puede resultar redundante y, peor aún, establecer una 
jerarquía de víctimas, donde unas merecen más protección que otras, 
rompiendo así el principio de igualdad ante la ley. 

3.3. Preocupaciones sobre la política criminal: 

El proyecto requirió concepto del Comité de Política Criminal, lo que 
evidencia que tiene implicaciones penales de gran calado. Esto resulta 
preocupante, ya que podría introducir cambios estructurales en el sistema de 
justicia penal sin un debate serio, participativo y técnicamente riguroso. 

Cualquier reforma en materia penal debe sustentarse en principios 
fundamentales como la proporcionalidad, la presunción de inocencia y la 
igualdad ante la ley, y no puede estar motivada por intereses ideológicos ni 
responder a coyunturas políticas. 

IV. CONCLUSIONES. 

Con esta ponencia negativa rechazo la aprobación del Proyecto de Ley No. 
324 de 2024 por las siguientes razones: 

1. Genera un marco legal innecesario y redundante, sobre temas ya 
consagrados en la Constitución y tratados internacionales. 
 

2. Crea privilegios normativos y subjetividades jurídicas especiales, 
atentando contra el principio de igualdad. 

3. Abre la puerta a la discrecionalidad estatal y a la politización de la 
justicia, mediante la ambigüedad conceptual y la falta de límites claros. 
 

4. No se ha dado el debate profundo que una reforma de política criminal 
requiere, ni se ha construido un consenso legítimo para los cambios que 
se pretenden. 

 

V. IMPACTO FISCAL 

Sobre este asunto cabe resaltar que no atiende lo establecido en el artículo 7 
de la Ley 819 de 2003, que indica en sus términos, que los proyectos de ley, de 
iniciativa gubernamental deben hacer explicita su compatibilidad con el 
Marco Fiscal de Mediano Plazo y ser analizados y aprobados por el Ministerio 
de Hacienda y Crédito Público.  

Lo anterior se advierte en la medida en que de no contarse con ese aval que 
entrega el Ministerio de Hacienda, se corre con el riesgo de una declaratoria 
de inconstitucionalidad posterior, esto a la luz de sentencias como la C-177 de 
2007. 

Reiteradamente la Corte Constitucional ha señalado: “De conformidad con 
lo que establece el artículo 7° de la Ley 819 de 2003, en todo proyecto de ley, 
ordenanza o acuerdo que ordene gastos o conceda beneficios tributarios 
deberá hacerse explícito cuál es su impacto fiscal y establecerse su 
compatibilidad con el marco fiscal de mediano plazo que dicta anualmente 
el Gobierno Nacional. Para el efecto dispone que en las exposiciones de 
motivos de los proyectos y en cada una de las ponencias para debate se 
deben incluir expresamente los costos fiscales de los mismos y la fuente de 
ingreso adicional para cubrir los mencionados costos. De la misma manera, 
establece que durante el trámite de los proyectos el Ministerio de Hacienda 
debe rendir concepto acerca de los costos fiscales que se han estimado para 
cada uno de los proyectos, así como sobre la fuente de ingresos para cubrirlos 
y sobre la compatibilidad del proyecto con el Marco Fiscal de Mediano Plazo.” 

No obstante lo anterior, no hay claridad sobre los costos que tendría 
implementar este marco jurídico ni de dónde saldrían los recursos. 

VI. CONFLICTO DE INTERESES 

Teniendo en cuenta lo establecido en el artículo 3 de la Ley 2003 del 19 de 
noviembre de 2019, por la cual se modifica parcialmente la Ley 5 de 1992 y se 
dictan otras disposiciones, en donde se estableció que el autor del proyecto y 
el ponente presentarán en la exposición de motivos un acápite que describa 
las circunstancias o eventos que podrán generar un conflicto de interés para 
la discusión y votación del proyecto, se considera que el presente Proyecto de 
Ley no genera conflicto de interés en atención a que se trata de un proyecto 
que no genera un beneficio particular, actual y directo a los congresistas, de 
conformidad con lo establecido en el artículo 1 de la Ley 2003 de 19 de 
noviembre de 2019. 

 

VII. PROPOSICIÓN 

Con fundamento en las anteriores consideraciones, solicito a los honorables 
congresistas de la Comisión Primera del Senado, archivar el Proyecto de Ley 
No. 324 de 2024 Senado “Por medio de la cual se establece el marco jurídico 
para el reconocimiento, respeto, garantía, prevención, promoción y 
protección del derecho a defender derechos y la labor de quienes defienden 
los derechos humanos y se dictan otras disposiciones”. 

 

Cordialmente, 

 

 

 

MARIA FERNANDA CABAL MOLINA    
Senadora de la República 
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