i

EL VEINTE

JUSTICIA « LIBERTAD DE EXPRESION

Bogotd D.C., 04 de noviembre de 2026

Respetado,

MIGUEL ANGEL SANCHEZ VASQUEZ

Secretario General de la Cdmara de Representantes
Ciudad

Asunto: Proyecto de Ley No. 481 de 2026 Camara “Por medio
de la cual se adoptan medidas para prevenir y sancionar el
acoso litigioso contra quienes ejercen la libertad de expresion
sobre asuntos de interés publico, se modifican el Cddigo
General del Proceso y la Ley 906 de 2004 y se dictan otras
disposiciones — Ley Anti-Cepo”.

En nuestra condicién de miembros del Congreso de la Republica y en uso del derecho
consagrado en los articulos 150 y 154 de la Constitucion Politica de Colombia y en el
articulo 140 de la Ley 5 de 1992, por su digno conducto nos permitimos poner a
consideracion de la Honorable Cdmara de Representantes el siguiente Proyecto de Ley No.
481 de 2026 Camara “Por medio de la cual se adoptan medidas para prevenir 'y sancionar
el acoso litigioso contra quienes ejercen la libertad de expresion sobre asuntos de interés
publico, se modifican el Cédigo General del Proceso y la Ley 906 de 2004 y se dictan otras
disposiciones — Ley Anti-Cepo”.

Por versar sobre los derechos, las garantias y los deberes, y por reformar disposiciones de
los cédigos procesales, su estudio corresponde a la Comisidn Primera Constitucional

Permanente, segun lo dispuesto en el articulo 2 de la Ley 3 de 1992.

En este sentido, se presenta a consideracidn el presente Proyecto de Ley para iniciar el
tramite correspondiente y cumplir con las exigencias dictadas por la Ley y la Constitucién.

De los honorables Representantes y Senadores;
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Jennifer Pedraza Sandoval
Senadora de la Republica

Partido Dignidad y Compromiso GABRIEL BECERRA YANEZ
Representante a la Camara

Pacto Historico
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DAVID ALEJANDRO TORO RAMIREZ
Representante a la Camara por Antioquia
Pacto Historico

Ana Era3o .

Ana Leidy Erazo Ruiz
Representante a la Camara
Pacto Historico

/ Representante a la Cdmara por Bogotd

ERICK ADRIAN VELASCO BURBANO Pacto Historico
Segundo Vicepresidente
Pacto Histdrico
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RENSO ALEXANDER GARCIA PARRA HEINER DE JESUS GAITAN PARRA
Representante ala Camara por Tolima Pacto Representante a la Camara por Cundinamarca
Historico Pacto Historico

SWLL

SANTIAGO OSORIO MARIN
NATALIA MORENO PUIN Representante a la Camara por Caldas
Representante a la Camara por Alianza Verde - Coalicion Pacto Histdrico

Cundinamarca
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JOSE LUIS BOHORQUEZ LOPEZ LUZ MIRYAN MONCAYO
Representante Camara - Boyaca Representante Camara Cauca
Pacto Historico Pacto Histdrico
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Carlos Alberto Benavides Mora
Senador de la Republica
Pacto Histdrico

Pg¢tto Historico
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CATHERINE JUVINAO CLAVIJO
LAURA DANIELA BELTRA'N PALOMARES Representante a la Camara por Bogota

Representante a la Cdmara por Bogotd
Pacto Histdrico

Partido Alianza Verde
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PROYECTO DE LEY No. 481 DE 2026 CAMARA

“POR MEDIO DE LA CUAL SE ADOPTAN MEDIDAS PARA PREVENIR Y SANCIONAR EL
ACOSO LITIGIOSO CONTRA QUIENES EJERCEN LA LIBERTAD DE EXPRESION SOBRE
ASUNTOS DE INTERES PUBLICO, SE MODIFICAN EL CODIGO GENERAL DEL PROCESO Y LA
LEY 906 DE 2004 Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES — LEY ANTI-CEPO”

EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:

CAPITULO |
OBJETO

Articulo 1. Objeto. La presente ley tiene por objeto prevenir y sancionar el acoso litigioso
contra quienes ejercen la libertad de expresion sobre asuntos de interés publico, y mejorar
el acceso a la justicia de los periodistas frente a estas actuaciones, mediante la reforma del
Cédigo General del Proceso y de la Ley 906 de 2004, el acceso a la defensa publica de
quienes lo padecen, la formacién de los operadores de justicia, la produccién de
informacion oficial sobre el fendmeno y su articulacidon con la politica de prevencién y
proteccién, en garantia de la libertad de expresién y del derecho a informar y ser
informado, sin restringir el derecho de acceso a la justicia en general.

CAPITULO Il
MODIFICACIONES AL CODIGO GENERAL DEL PROCESO

Articulo 2. Acoso litigioso como causal de temeridad o mala fe. Adicionense al articulo 79
del Cédigo General del Proceso el siguiente numeral y los siguientes paragrafos:

7. Cuando se configure el fenédmeno del acoso litigioso.

Paragrafo 1. Definicién de acoso litigioso. Se entiende por acoso litigioso toda
actividad planteada ante la Rama Judicial encaminada a censurar asuntos de interés
publico, sin contar con el debido respaldo probatorio y/o actuando de forma
temeraria, empleando el sistema judicial con fines intimidatorios o silenciadores de
expresiones.

Paragrafo 2. Victimas del acoso litigioso. El acoso litigioso es una forma de abuso del
derecho a litigar especialmente encaminada a la intimidacién de periodistas, medios
de comunicacién, defensores de derechos humanos, entre otros actores de la
sociedad civil con capacidad de difusidon e incidencia en la opinion publica, con la
intencién de silenciar temas de interés publico para la ciudadania. Se considerara
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agravado el acoso litigioso, cuando con ocasidon del mismo se hubiese interpuesto
reiteradas peticiones denegadas por los jueces.

Paragrafo 3. Ambito de aplicacién. La definicién del paragrafo 1 constituye criterio
de integracién para valorar la temeridad o la mala fe en cualquier jurisdiccién o
especialidad, en los términos del articulo 1 de este cddigo, incluidas las acciones
constitucionales. También configura acoso litigioso la promocidon sucesiva o
simultanea de acciones de tutela, demandas civiles, denuncias penales o quejas
disciplinarias, por una misma persona o por personas vinculadas entre si, contra
quien difunde informacién u opiniones sobre asuntos de interés publico, aun
cuando varien los hechos, los derechos invocados o los sujetos que las promueven,
cuando del conjunto de las actuaciones pueda inferirse el propdsito de silenciarlo o
de desgastarlo.

La aplicacion de este paragrafo no modifica los procedimientos especiales previstos
para cada accidn, no habilita la inadmision o el rechazo de acciones constitucionales
por causales distintas de las previstas en la ley, y no exime al juez del deber de
decidir de fondo el asunto sometido a su conocimiento.

Articulo 3. Sentencia anticipada por acoso litigioso. Adiciénese al articulo 278 del Cddigo
General del Proceso el siguiente numeral:

4. Cuando sea posible verificar, prima facie, que la causa corresponde a acoso
litigioso. Para la tramitacidén de este incidente, el juez podra invertir la carga de la
prueba, conforme a lo dispuesto por el articulo 167 de este Cdodigo.

Articulo 4. Condena en costas y multa por acoso litigioso. Adicidnese al articulo 278 del
Cédigo General del Proceso el siguiente paragrafo:

Paragrafo. De prosperar la causal cuarta de sentencia anticipada, se condenara en
costas a la parte convocante y se impondrad una multa de 30 SMLMV a su cargo,
dinero que deberd destinarse para el presupuesto del Consejo Superior de la
Judicatura, Direccidn Ejecutiva de Administracién Judicial, o quien haga sus veces.

Articulo 5. Cambio de radicacion por acoso litigioso. Modifiquese el numeral 8 del
articulo 30 del Cédigo General del Proceso, el cual quedara asi:

8. De las peticiones de cambio de radicaciéon de un proceso o actuacién de caracter
civil, comercial, agrario o de familia, que implique su remisién de un distrito judicial
a otro.
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El cambio de radicacion se podra disponer excepcionalmente cuando en el lugar en
donde se esté adelantando existan circunstancias que puedan afectar el orden
publico, la imparcialidad o la independencia de la administracion de justicia, las
garantias procesales o la seguridad o integridad de los intervinientes. También
podra solicitarse el cambio de radicacion cuando esté asociado a argumentos de
acoso litigioso, como lo consagra el articulo 79 del Cédigo General del Proceso. A
la solicitud de cambio de radicacion se adjuntardn las pruebas que se pretenda
hacer valer y se resolvera de plano por auto que no admite recursos. La solicitud de
cambio de radicacion no suspende el trdmite del proceso.

Adicionalmente, podra ordenarse el cambio de radicacidn cuando se adviertan
deficiencias de gestion y celeridad de los procesos, previo concepto de la Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura.

PARAGRAFO. E| Procurador General de la Nacién o el Director de la Agencia
Nacional de Defensa Juridica del Estado también estan legitimados para solicitar el
cambio de radicacidn previsto en el numeral 8.

CAPITULO 1lI
MODIFICACION A LA LEY 906 DE 2004

Articulo 6. Archivo de las diligencias por acoso litigioso. Modifiquese el articulo 79 de la
Ley 906 de 2004, el cual quedara asi:

Articulo 79. Archivo de las diligencias. Cuando la Fiscalia tenga conocimiento de un
hecho respecto del cual constate que no existen motivos o circunstancias facticas
gue permitan su caracterizacién como delito, o indiquen su posible existencia como
tal, dispondra el archivo de la actuacion.

Sin embargo, si surgieren nuevos elementos probatorios la indagacion se reanudara
mientras no se haya extinguido la accion penal.

En virtud de los numerales 5, 6 y 7 del articulo 32 de la Ley 599 de 2000, la
actuacién penal también podra archivarse cuando la Fiscalia tenga conocimiento de
que la causa corresponde a un ejercicio legitimo de la libertad de expresion o
asociacién por parte del sujeto activo de la accidn o constituya un caso de acoso
litigioso en los términos del articulo 79 del Codigo General del Proceso.
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CAPITULO IV
DEFENSA PUBLICA, FORMACION JUDICIAL E INFORMACION OFICIAL

Articulo 7. Defensa publica frente al acoso litigioso. Adicidnese el siguiente inciso al
articulo 21 de la Ley 24 de 1992:

El servicio de defensoria publica se prestard también, a través del Sistema Nacional
de Defensoria Publica, a los periodistas, comunicadores y trabajadores de medios de
comunicacién, a los medios comunitarios y sin animo de lucro, a los defensores de
derechos humanos y a las demads personas que figuren como demandadas,
denunciadas, investigadas o accionadas en una actuacidén en la que se invoque
acoso litigioso en los términos del articulo 79 del Cddigo General del Proceso. Para
estos efectos, la imposibilidad social de proveerse la defensa se apreciara frente a la
capacidad econdmica y a los recursos juridicos de quien promueve la actuacién, y no
Unicamente frente al patrimonio del solicitante.

El Defensor del Pueblo establecera mediante resolucidn los criterios de elegibilidad,
priorizacion, verificacién y cesacion del servicio previsto en este inciso, asi como la
forma de acreditaciéon sumaria de la calidad del solicitante y de la naturaleza de Ila
actuacion. Esos criterios atenderdn, cuando menos, la existencia de una expresion
sobre un asunto de interés publico, la asimetria de recursos entre las partes, la
pluralidad o reiteracién de actuaciones promovidas contra el solicitante y la
renuencia de abogados particulares a asumir su representacion.

Paragrafo 1. La Defensoria del Pueblo dispondra de seis meses contados desde la
promulgacion de esta ley para expedir la resolucion de que trata este articulo y para
adecuar la estructura de sus programas de defensa publica.

Paragrafo 2. La Defensoria del Pueblo podra celebrar convenios con consultorios juridicos,
universidades y organizaciones de la sociedad civil especializadas en libertad de expresion
para la prestacion del servicio previsto en este articulo, sin que ello releve a la entidad de
su responsabilidad por la calidad de la defensa.

Paragrafo 3. La prestacion del servicio previsto en este articulo se atendera con cargo al
presupuesto de la Defensoria del Pueblo, en el marco del Marco Fiscal de Mediano Plazoy
del Marco de Gasto de Mediano Plazo del sector, y sujeta a la programacién vy
disponibilidad presupuestal correspondiente.

Articulo 8. Formacion judicial sobre acoso litigioso. La Escuela Judicial Rodrigo Lara
Bonilla impartird un mddulo sobre el concepto y aplicacién del acoso judicial o litigioso a
los jueces y juezas en formacion, para todas las jurisdicciones.
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Paragrafo 1. El médulo comprendera, cuando menos: la presuncidn constitucional en favor
de la libertad de expresidon y el estdndar interamericano sobre censura indirecta; los
elementos que configuran el acoso litigioso; la aplicacién de los articulos 79, 80, 81y 278
del Cddigo General del Proceso y del articulo 79 de la Ley 906 de 2004 a estos casos; y la
valoracién de la asimetria de recursos entre las partes. Se impartira en los programas de
formacion inicial y en los cursos de actualizacién de que trata el articulo 176 de la Ley 270
de 1996.

Paragrafo 2. La Fiscalia General de la Nacion y la Defensoria del Pueblo incorporaran
contenidos equivalentes en sus programas de formacidn y actualizacidn, dirigidos a fiscales
y a defensores publicos.

Articulo 9. Informacidn oficial sobre el acoso litigioso. Dentro del afo siguiente a la
promulgacion de esta ley, el Consejo Superior de la Judicatura, la Fiscalia General de la
Nacién y el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica adoptaran, en el marco
del Sistema Estadistico Nacional y del Sistema de Estadisticas de la Rama Judicial, un
registro unificado de las actuaciones judiciales en las que se haya invocado o declarado el
acoso litigioso.

El registro contendrd, cuando menos: la jurisdiccidn, la clase de actuacién y las fechas de
iniciacion y de terminacidn; la calidad de quien promueve la actuacion, con indicacion de si
se trata de un servidor publico, de una persona juridica o de un particular; la calidad del
sujeto pasivo, con indicacion de si es periodista, medio de comunicacion, defensor de
derechos humanos o usuario de plataformas digitales, y su distribucién por sexo y por
departamento; el asunto de interés publico al que se refiere la expresion objeto de la
actuacion; la cuantia de las pretensiones y de las condenas impuestas; la forma de
terminacion de la actuacién; y el nimero de actuaciones promovidas contra la misma
persona por los mismos hechos o por hechos conexos.

Paragrafo 1. La informacidn sera publica y se publicard anualmente en formato de datos
abiertos, suprimiendo los datos que permitan identificar a los sujetos procesales, sin
perjuicio de la publicidad de las providencias judiciales.

Paragrafo 2. La Fiscalia General de la Nacién publicara anualmente el nUmero de noticias
criminales por los delitos de injuria y calumnia, discriminando las indagaciones iniciadas,
archivadas y precluidas, las terminadas por desistimiento, conciliacién o indemnizacion
integral, y las sentencias condenatorias proferidas.
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Paragrafo 3. La Unidad Nacional de Proteccién y la Defensoria del Pueblo reportardn
anualmente el nimero de personas que hayan solicitado medidas de proteccidén o defensa
publica invocando actuaciones de acoso litigioso, y el resultado de esas solicitudes.

Paragrafo 4. Con fundamento en esta informacion, la Defensoria del Pueblo presentara
anualmente al Congreso de la Republica un informe sobre el acoso litigioso en Colombia y
sus efectos sobre la libertad de expresién y el derecho a informar y ser informado.

CAPITULO V
ARTICULACION CON LA POLITICA DE PREVENCION Y PROTECCION

Articulo 10. Articulacidn con la politica de prevencion y proteccion. El acoso litigioso sera
valorado como factor de riesgo en los procesos de evaluacién de riesgo y de adopcion de
medidas del Programa de Prevencion y Proteccidon a cargo de la Unidad Nacional de
Proteccidn, respecto de las poblaciones objeto del Programa, sin que esa valoracidn pueda
sustituir ni desplazar la de los riesgos contra la vida, la libertad, la integridad y la seguridad
personal.

La Comisidn Intersectorial para el desarrollo del Plan de Accién Oportuna, o la instancia
que haga sus veces, y las instancias de direccidon de la politica publica de garantias para la
labor de defensa de los derechos humanos incluirdn en sus planes de trabajo un
componente sobre acoso litigioso, con participacion de las organizaciones de periodistas y
de defensores de derechos humanos.

Paragrafo. Las entidades y los servidores publicos se abstendran de promover actuaciones
judiciales que configuren acoso litigioso. La Procuraduria General de la Naciéon hara
seguimiento al cumplimiento de este deber, en el marco de sus competencias y de los
lineamientos ya adoptados en la materia.

CAPITULO VI
DISPOSICIONES FINALES

Articulo 11. Vigencia y derogatorias. Esta ley rige a partir de su promulgacion y deroga las
disposiciones que le sean contrarias.
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De los honorables Representantes y Senadores;
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Jennifer Pedraza Sandoval
Senadora de la Republica
Partido Dignidad y Compromiso
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GABRIEL BECERRA YANEZ
Representante a la Camara
Pacto Historico
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JOSE LUiS BOHORQUEZ LOPEZ
Representante Cadmara - Boyaca
Pacto Histdrico
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DAVID ALEJANDRO TORO RAMIREZ
Representante a la Camara por Antioquia
Pacto Historico
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ERICK ADRIAN VELASCO BURBANO
Segundo Vicepresidente
Pacto Histdrico

Representante a la Cdmara por Bogotd
Pacto Histdrico
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RENSO ALEXANDER GARCIA PARRA

Representante a la Camara por Tolima - Pacto
Historico

HEINER DE JESUS GAITAN PARRA
Representante a la Camara por Cundinamarca
Pacto Histdrico
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SWLL

SANTIAGO OSORIO MARIN
NATALIA MORENO PUIN Representante a la Camara por Caldas
Representante ala Camara por Alianza Verde - Coalicion Pacto Histdrico

Cundinamarca
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Carlos Alberto Benavides Mora
Senador de la Republica
Pacto Historico

Pacto Historico
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LUZ MIRYAN MONCAYO
Representante Camara Cauca
Pacto Histdrico

CATHERINE JUVINAO CLAVIJO
Representante a la Camara por Bogota

Partido Alianza Verde

LAURA DANIELA BELTRAN PALOMARES
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Representante a la Cdmara por Bogotd
Pacto Histdrico
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EXPOSICION DE MOTIVOS PROYECTO DE LEY No. 481 DE 2026 CAMARA

“POR MEDIO DE LA CUAL SE ADOPTAN MEDIDAS PARA PREVENIR Y SANCIONAR EL
ACOSO LITIGIOSO CONTRA QUIENES EJERCEN LA LIBERTAD DE EXPRESION SOBRE
ASUNTOS DE INTERES PUBLICO, SE MODIFICAN EL CODIGO GENERAL DEL PROCESO Y LA
LEY 906 DE 2004 Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES — LEY ANTI-CEPO”

I OBJETO DEL PROYECTO DE LEY

El presente proyecto de ley tiene por objeto prevenir y sancionar el acoso litigioso, esto es,
el uso del sistema judicial con fines intimidatorios o silenciadores contra quienes ejercen la
libertad de expresion sobre asuntos de interés publico, y mejorar el acceso a la justicia de
los periodistas, defensores de derechos humanos y demas actores de la sociedad civil que
lo padecen. Para ello, introduce disposiciones contra el acoso litigioso en el ordenamiento
juridico colombiano mediante la modificacién del Cdédigo General del Proceso y de la Ley
906 de 2004; habilita el acceso a la defensa publica de quienes son objeto de estas
actuaciones; ordena la formaciéon de los operadores de justicia; dispone la produccién de
informacién oficial sobre el fendmeno, y lo articula con la politica de prevencién y
proteccién.

La iniciativa no restringe el derecho de acceso a la administracion de justicia consagrado
en el articulo 229 de la Constitucidon Politica. Su propdsito es sancionar el abuso del
derecho de accidn e invitar al uso leal del sistema judicial, en garantia de la libertad de
expresion y del derecho a informar y a recibir informacidn veraz e imparcial.

Il. ANTECEDENTES

Este proyecto tiene un antecedente legislativo directo. El Proyecto de Ley 090 de 2021
Senado, de autoria del senador Rodrigo Lara Restrepo, introducia disposiciones anti-SLAPP
mediante la modificacién del Cédigo General del Proceso y de la Ley 906 de 2004, con una
estructura muy préxima a la que aqui se propone: definicién legal del fendmeno,
terminacion anticipada, condena en costas y multa, reglas de competencia territorial,
facultad de archivo para la Fiscalia y capacitacion de jueces a través de la Escuela Judicial.
Fue aprobado en primer debate por la Comisidon Primera del Senado el 16 de noviembre
de 2021, con diez votos a favor y dos en contra, y archivado por transito de legislatura el
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19 de junio de 2023." Su archivo no obedecié a un rechazo de fondo, sino al agotamiento
de los términos constitucionales del tramite. La votacién favorable en Comisién Primera y
el respaldo transversal que recibid indican que existe un consenso legislativo disponible, y
que lo que ha faltado es tiempo de tramite, no acuerdo sustantivo.

La preocupacidon por atender el acoso litigioso en el pais es latente. La Corte
Constitucional, en auto del 17 de octubre de 2023 rechaza una demanda que aducia la
omisién legislativa respecto de previsiones en contra del acoso judicial en la legislacién
colombiana. Sin embargo, establece el magistrado sustanciador José Fernando Reyes
Cuartas en sus consideraciones no desconocer “la importancia de que se legisle sobre el
fenomeno del acoso judicial, pero claramente advierte que dicha competencia, por los
términos planteados en la demanda, le corresponde al legislador, como se pretendio a
través del proyecto de ley que introducia disposiciones anti-slapp (090 de 2021), el cual
finalmente fue archivado”.? En el mismo sentido, expuso que el “presunto silencio parcial
del legislador frente a las medidas para prevenir y enfrentar el acoso judicial no constituye
una omision relativa sino la ausencia absoluta de mencion legislativa en el ordenamiento
juridico sobre esa especial temdtica. Y esa circunstancia, como la ha entendido esta
corporacion, no puede entenderse como un trato desigual brindado por las normas
acusadas, sino que se traduce en una omision de cardcter absoluto.” Dicho
pronunciamiento y atribucion directa a las funciones del legislador evidencian la urgencia
de atender al asunto por esta via.

La Corte no ha dicho que el problema no exista: ha dicho que su solucién no le
corresponde a ella.

El presente proyecto retoma esa tarea pendiente. Conserva la estructura basica del
Proyecto de Ley 090 de 2021, la actualiza a los estandares internacionales adoptados con
posterioridad a su archivo, en particular la Directiva (UE) 2024/1069 y la Recomendacion
CM/Rec(2024)2 del Consejo de Europa, e incorpora medidas que aquella iniciativa no
contemplaba: la extension del concepto de acoso litigioso a las acciones constitucionales,

! Proyecto de Ley 090 de 2021 Senado, “por el cual se introducen disposiciones anti-SLAPP en el
ordenamiento juridico colombiano y se modifica el Cédigo General del Proceso y la Ley 906 de 2004 con el
fin de erradicar el acoso judicial o litigioso dirigido a cercenar los derechos a la libertad de expresion,
informacién y asociacién”, de autoria del senador Rodrigo Lara Restrepo. Fue aprobado en primer debate por
la Comision Primera del Senado el 16 de noviembre de 2021, con diez votos a favor y dos en contra, y
archivado por transito de legislatura el 19 de junio de 2023.

2 Corte Constitucional. Auto del 17 de octubre del 2023. Proceso D-15484. M.S.: José Fernando Reyes
Cuartas.

* Ibid.
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el acceso a la defensa publica, la produccién de informacidn oficial sobre el fenédmeno y su
articulacién con la politica de prevencién y proteccion.

. FUNDAMENTOS Y PROBLEMATICA

1. El acoso litigioso como forma de censura

Tanto en Colombia, como en América Latina se ha registrado un incremento alarmante del
fendmeno del acoso litigioso a defensores de derechos humanos, activistas de la sociedad
civil, periodistas, medios de comunicacidn y usuarios de redes sociales. La judicializacién
de debates de la libertad de expresarse e informar denota una creciente intolerancia a la
critica y al disenso, que el sistema judicial debe estar en capacidad de enfrentar, sin limitar
el derecho de acceso a la justicia, pero invitando al uso leal del mismo.

La persecucidn a defensores y defensoras de derechos humanos, periodistas, medios de
comunicacién o incluso usuarios de redes sociales, por difundir informacién de interés
publico, es un mecanismo que busca limitar estructuralmente los alcances de la discusién
publica, de cara a las necesidades de la comunidad. La amenaza de un proceso judicial por
el desarrollo de ciertos temas, se convierte en un generador de censura y autocensura. En
cuanto al ejercicio pleno de derechos fundamentales, el acoso litigioso conduce a la
limitacién del derecho a la libertad de expresién, al derecho a la informacién veraz y
objetiva de la ciudadania y también tiene efectos estructurales sobre el acceso a la justicia
y el adecuado funcionamiento del sistema judicial. Como lo sefiala el ultimo informe de la
Fundacion para la Libertad de Prensa en Colombia, el acoso litigioso en contra de
periodistas ha ido en incremento constante en afos recientes. En 2017 hubo 14 casos
registrados, en 2018 se contaron 38 y en 2019 ya eran 66“. Por su parte, la organizacion
Front Line Defenders expuso en su informe global de 2022 que la criminalizacion fue la
forma mas habitual de agresiéon en 2022, ya que representd un 34% del total de las
agresiones registradas por esa organizacion, y dicha persecucién afectd particularmente a
quienes trabajan asuntos de derechos ambientales, territoriales y libertad de expresion.”

* “A pesar de que las cifras de acoso judicial registradas por la FLIP son un subregistro de todos los casos que
se presentan en el pais, si es posible hablar de una tendencia que viene en aumento desde 2017, afio en el
que la FLIP empez6 a registrar esta agresién como una categoria independiente”. Informe Anual de la FLIP,
2019 “Callar y Fingir: La censura de siempre”. En:
https://www.flip.org.co/images/Documentos/Informe_Anual_FLIP_2019_Callar_y_fingir.pdf consultado 15
de febrero de 2021.

> Front Line Defenders. Global Analysis 2022.
https://www.frontlinedefenders.org/sites/default/files/1535_fld_ga23_web.pdf
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2. El acoso litigioso en cifras: Colombia, la regién y el mundo

Las cifras disponibles confirman que el acoso litigioso no es un problema marginal ni
episdédico. En Colombia, la Fundacion para la Libertad de Prensa registré 469 agresiones
contra la prensa durante 2025, que afectaron a 305 periodistas, e identificé las amenazas,
la estigmatizacién y el acoso judicial como las tres principales formas de agresién del afio.
En el mismo periodo, 192 de esas agresiones fueron amenazas, 14 periodistas se
desplazaron forzadamente dentro del pais y 7 se exiliaron.® El balance de los cuatro afios
mas recientes arroja 2.003 agresiones contra 870 periodistas en los 32 departamentos del
pais, 226 episodios de estigmatizacién y 10 periodistas asesinados’.

El dato mas elocuente sobre el uso instrumental del sistema penal no proviene de las
organizaciones de prensa sino de la propia Fiscalia General de la Nacion. En 2022 se
abrieron en Colombia 25.584 procesos por injuria y 18.265 por calumnia, para un total de
43.849 actuaciones penales, y ese afio se produjeron dos condenas por injuria y ninguna
por calumnia. En 2021 las cifras habian sido 19.242 procesos por injuria con 13 condenas,
y 15.537 por calumnia sin ninguna condena. Cerca del 90% de esas actuaciones terminé
por desistimiento, conciliacidn o por tratarse de delitos querellables.? Asi, el tipo penal casi
nunca produce una condena, pero el proceso es en si mismo la sancién. El denunciante
gue sabe que no obtendra una condena no esta persiguiendo un delito, sino la imposicién
de las cargas que implican enfrentar un proceso judicial temerario.

La concentracién de la actividad litigiosa en pocos actores refuerza esa lectura. La
Fundacion para la Libertad de Prensa documenté que un solo abogado figuré como
denunciante en 109 procesos por injuria y calumnia entre 2008 y 2019.° Un patrdn de esa

® Fundacién para la Libertad de Prensa, ¢ Cudnto periodismo puede perder una democracia?, Revista Paginas,
9 de febrero de 2026. Disponible en:
https://flip.org.co/publicaciones/informes/cuanto-periodismo-puede-perder-una-democracia

’ Fundacién para la Libertad de Prensa, Prensa sefialada y desprotegida: balance de los cuatro afios del
gobierno de Gustavo Petro, 6 de agosto de 2026. El balance cubre el periodo comprendido entre el 7 de
agosto de 2022 Y el 31 de julio de 2026. Disponible en:
https://flip.org.co/publicaciones/informes/prensa-senalada-y-desprotegida-balance-de-los-cuatro-anos-del-

gobierno-de-gustavo-petro

8 Cifras del Sistema Penal Oral Acusatorio de la Fiscalia General de la Nacidn, divulgadas en el marco de la
discusion sobre la reforma al Cédigo Penal presentada por el Ministerio de Justicia y del Derecho en febrero
de 2023. Reportadas en: El Colombiano, Injuria y calumnia: éservird eliminarlos como delitos?, 8 de febrero
de 2023, disponible en:
https://www.elcolombiano.com/colombia/injuria-y-calumnia-servira-eliminarlos-como-delitos-LA20314609.

El Consejo Superior de Politica Criminal sefialé en el mismo debate que, pese al elevado niumero de casos
iniciados, practicamente no se producen condenas por desistimiento, conciliacién o reparacion integral.

° Fundacién para la Libertad de Prensa, La FLIP advierte sobre el impacto del acoso judicial en el debate
publico, 16 de enero de 2026. Disponible en:
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magnitud no se explica por la defensa ocasional del buen nombre, sino por el uso
sistematico del aparato judicial como herramienta de intimidacion.

En el plano regional, el Informe Sombra 2025 de la Red Voces del Sur registrd 2.484 alertas
que afectaron a 3.230 victimas en 17 paises de América Latina, y 190 alertas por
hostigamiento judicial. Colombia encabezd el listado regional con 468 alertas, seguida de
México con 400 y Argentina con 278." Por su parte, el Business & Human Rights Resource
Centre identificd 149 casos con rasgos de demandas estratégicas contra la participacién
publica en América Latina entre enero de 2015 y diciembre de 2021; de ellos, 139 fueron
actuaciones penales y solo 10 demandas civiles, y los sectores econdmicos mas asociados
fueron la mineria, con 62 casos, y la agricultura y la ganaderia, con 26.™ Ese dato tiene una
consecuencia directa de disefio normativo, pues en América Latina el acoso litigioso circula
predominantemente por la via penal, y no solo por la civil, de modo que una ley que se
limitara al proceso civil dejaria fuera el 93% del fendmeno documentado en la regién. Es la
razén por la cual este proyecto interviene simultdneamente el Codigo General del Proceso
y la Ley 906 de 2004.

La misma organizacion documentd mas de 6.400 ataques contra defensores de derechos
humanos que protegen comunidades y territorios frente a abusos empresariales durante
la década comprendida entre 2015 y 2024, y concluyé que el acoso judicial fue el tipo de
atague mas frecuente, con 3.310 casos, esto es, mas de la mitad del total. América Latinay
el Caribe, junto con Asia-Pacifico, concentraron cerca de tres cuartas partes de esos
ataques.” Que la forma de agresion mas extendida contra quienes defienden derechos en
el mundo sea el uso del sistema judicial, y no la violencia fisica, obliga a repensar los
instrumentos de proteccién.

https://flip.org.co/pronunciamientos/la-flip-advierte-sobre-el-impacto-del-acoso-judicial-en-el-debate-public
o

0 Red Voces del Sur, Informe Sombra 2025, publicado el 12 de mayo de 2026. Disponible en:
https://vocesdelsurunidas.org/informe-sombra-2025-red-voces-del-sur/. El capitulo colombiano es
elaborado por la Fundacion para la Libertad de Prensa, por lo que las cifras de Colombia no constituyen una
fuente independiente de las de la FLIP.

' Business & Human Rights Resource Centre, SLAPPs in Latin America: Strategic lawsuits against public
participation in the context of business and human rights, 9 de febrero de 2022. Disponible en:
https://www.business-humanrights.org/en/from-us/briefings/slapps-in-latin-america/

2 Business & Human Rights Resource Centre, Landmark research: more than 6,400 attacks on Human Rights
Defenders protecting communities and environments from corporate abuses in past decade. Disponible en:
https://www.business-humanrights.org/en/from-us/press-releases/landmark-research-more-than-6400-atta
cks-on-human-rights-defenders-protecting-communities-and-environments-from-corporate-abuses-in-past-d
ecade/
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En Europa, la Coaliciéon contra las Demandas Estratégicas (CASE) tiene documentadas
1.303 demandas de esta naturaleza entre 2010 y 2024 en 43 paises, con 167 casos
iniciados solamente en 2024 y 166 en 2023. El 65% de esas actuaciones fueron civiles y el
20% penales; el 45,2% fue promovido por empresas o empresarios y el 35,5% por politicos
0 cargos publicos; y los asuntos mas frecuentemente silenciados fueron la corrupcién, con
283 casos, y el medio ambiente, con 126. La pretensién mas alta reclamada en un solo
proceso ascendid a 45.756.750 euros. La propia coalicidon advierte que esas cifras son la
punta del iceberg.” En Italia se presentaron 9.479 querellas por difamacidn penal solo en
2017, dos tercios de las cuales fueron archivadas en fase preliminar.*

La dimension global del fendmeno queda completada por dos datos de contexto. Por un
lado, la UNESCO ha establecido que 160 Estados conservan la difamaciéon como delito, y
gue en América Latina y el Caribe 29 de los 33 Estados la mantienen en sus codigos
penales; ha documentado ademdas que la tasa de impunidad en los asesinatos de
periodistas se situa en el 85% de los casos registrados desde 2006, y que la autocensura
aumentd un 63% entre 2012 y 2024." Por el otro, una encuesta a 63 periodistas de
investigacion de 41 paises halléd que el 73% habia recibido comunicaciones amenazando
con acciones legales, y que las amenazas legales fueron el factor con mayor impacto sobre
la continuidad de su trabajo, por encima de la violencia fisica y del acoso digital.*®

La Relatoria Especial para la Libertad de Expresiéon de la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos ya documenta el acoso judicial en Colombia por su nombre. En su
informe anual correspondiente a 2025 relaciond, entre otros, los tres procesos penales
seguidos contra el periodista José Manuel Vega y el cierre de su medio, las cuatro acciones

3 Coalition Against SLAPPs in Europe y The Daphne Caruana Galizia Foundation, A 2025 Report on SLAPPs in
Europe: Democracy in the Dock, cuarta edicién, enero de 2026, pp. 5, 14, 15, 17, 18 y 23. Disponible en:
https://www.the-case.eu/wp-content/uploads/2026/01/CASE-2025-Report-layoutted-vf.pdf. Los porcentajes
de demandantes corresponden a la tercera edicion del mismo informe: CASE, A 2024 Report on SLAPPs in
Europe: Mapping Trends and Cases, noviembre de 2024, p. 20.

14 Oscar Reyes, Sued Into Silence: How the rich and powerful use legal tactics to shut critics up, Greenpeace

European Unit, Bruselas, julio de 2020, p. 18. Disponible en:
https://www.greenpeace.org/static/planet4-eu-unit-stateless/2020/07/20200722-SLAPPs-Sued-into-Silence.
pdf

> UNESCO, World Trends Report on Freedom of Expression and Media Development. Journalism: Shaping a
World at Peace, 2025. Disponible en: https://www.unesco.org/en/world-media-trends

8 Susan Coughtrie, Unsafe for Scrutiny: Examining the pressures faced by journalists uncovering financial
crime and corruption around the world, The Foreign Policy Centre, Londres, noviembre de 2020, pp. 5, 23, 27
y 30. Disponible en:
https://fpc.org.uk/wp-content/uploads/2020/11/Unsafe-for-Scrutiny-November-2020.pdf
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de tutela promovidas contra la periodista Lorena Beltran y la denuncia penal presentada
contra el medio Voragine, y califico esas practicas como una forma de censura indirecta.””

3. Elementos constitutivos del acoso litigioso

El fendmeno del acoso litigioso comprende los siguientes elementos; judicializacion de
conflictos de libertad de expresion, el estudio Prima Facie apunta a una causa infundada,
desigualdad de cargas entre las partes en conflicto y se busca el silenciamiento de un
asunto de interés publico.

- Judicializacion de conflictos de libertad de expresion: El primer elemento del
acoso judicial es que implica la judicializacidon de un debate propio de la libertad de
expresion. En otras palabras, el conflicto sobre la veracidad o alcance de alguna
expresion (bien sea en forma de informacién u opinién) frente a los derechos de la
persona u organizaciones mencionadas, se lleva ante la jurisdiccién para que sea
decidido ante los jueces. En lugar de que el desacuerdo frente a lo dicho se
resuelva ante la opinidn publica, para que sea ella misma la que pueda decidir qué
es cierto y qué no lo es; cual opinidn se encuentra fundamentada y cudl no, se lleva
el debate ante instancias jurisdiccionales.

- El estudio Prima Facie apunta a una causa infundada: Con base en el primer
criterio, no es posible afirmar que cualquier persecucion litigiosa de una expresiéon
constituye acoso judicial. Para que se configure el acoso judicial es importante que
el uso de las vias jurisdiccionales sea temerario o injustificado. Ello quiere decir
gue, con base en un estudio prima facie, la causa estd mds encaminada en generar
miedo y presidn sobre quien ha emitido la expresién, que a la correccidn de una
informacion u opinion falsa o daiina.

- Desigualdad de cargas entre las partes en conflicto: Otro de los elementos
constitutivos del fendmeno del acoso judicial es que entre las partes en conflicto
exista una desigualdad sustancial en términos de acceso a poder politico,
econdmico y/o social. El acoso judicial suele ser una estrategia emprendida por
personas u organizaciones poderosas que tienen acceso a profesionales del
derecho o los tienen en sus ndminas habituales, por tanto el uso de las vias
jurisdiccionales no resulta un gastos exorbitante o dificil de cubrir.

- Se busca el silenciamiento de un asunto de interés publico: Finalmente, para que
se evidencie un caso de acoso judicial, es importante que la expresion que se acusa

7 Comisién Interamericana de Derechos Humanos, Informe Anual 2025, Anexo: Informe de la Relatoria
Especial para la Libertad de Expresion, abril de 2026. Disponible en:
https://www.oas.org/es/cidh/docs/anual/2025/Anexos/IA2025_RELE_ES.pdf

direccionelveinte@gmail.com



S

EL VEINTE

JUSTICIA + LIBERTAD DE EXPRESION

se refiera a un asunto de interés publico, por las consecuencias sociales, politicas o
econdmicas de que el publico acceda a dicha informacién.

4. Por qué el fendmeno exige una respuesta legislativa y no solo jurisprudencial

Los diagndsticos coinciden en un punto que conviene subrayar, porque explica por qué la
respuesta al acoso litigioso no puede quedar librada a la jurisprudencia: el dafio se
consuma antes de la sentencia. Un demandante que actia con propdsito silenciador no
necesita ganar; le basta con que el proceso exista, dure y cueste. El estudio encargado por
la Comisién de Libertades Civiles, Justicia y Asuntos de Interior del Parlamento Europeo lo
formuld con precision: dada la falta de mérito de las pretensiones, estas acciones suelen
ser desestimadas, pero los procesos son largos, involucran costos para la persona
demandada y acarrean dafio reputacional y riesgo de insolvencia.’® Las cifras colombianas
de injuria y calumnia —43.849 procesos abiertos en 2022 frente a dos condenas— son la
demostracidon empirica de esa asimetria.

De alli se sigue que una defensa de fondo bien construida, por sélida que sea, llega
siempre tarde. Absolver al periodista tres afos después no repara el silencio de esos tres
afos, ni el de los colegas que decidieron no publicar al ver el proceso. Por eso todos los
estandares internacionales convergen en el mismo instrumento: un mecanismo de
terminacion anticipada que opere en la fase mas temprana posible del proceso. Asi lo
recomiendan la Directiva (UE) 2024/1069, la Recomendacién CM/Rec(2024)2 del Consejo
de Europa, la Recomendacién (UE) 2022/758 de la Comisidn Europea y las declaraciones
conjuntas de los relatores especiales de la ONU, la OSCE, la OEA y la CADHP antes citadas.
Y asi lo ordend la Corte Interamericana de Derechos Humanos al Estado ecuatoriano en el
caso Palacio Urrutia, al exigir la adopcién de medidas legislativas para prevenir el uso de
instancias judiciales con el objetivo de silenciar criticas.”® La obligaciéon que impone la
Corte es de prevencion, y prevenir supone actuar antes de que el efecto silenciador se
produzca.

Un segundo hallazgo transversal de los diagndsticos es el subregistro. La coaliciéon europea
que documenta estos casos advierte expresamente que sus cifras son la punta del iceberg

'8 parlamento Europeo, estudio solicitado por la Comisién de Libertades Civiles, Justicia y Asuntos de Interior,
Safety of journalists and the fighting of corruption in the EU, 2020, p. 75.

9 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Palacio Urrutia y otros vs. Ecuador, sentencia de 24 de
noviembre de 2021, Serie C No. 446, parr. 182.

direccionelveinte@gmail.com



S

EL VEINTE

JUSTICIA + LIBERTAD DE EXPRESION

y que no pueden representar la escala real del problema.”® La Fundacidn para la Libertad
de Prensa formula la misma advertencia respecto de Colombia. La razén es estructural: no
existe en ningun sistema judicial una marcacion que permita identificar estos procesos, de
modo que el conocimiento del fendmeno depende de que la victima acuda a una
organizacion de la sociedad civil. Ese vacio es el que explica que este proyecto incorpore
un articulo especifico sobre produccién de informacién oficial. Sin datos no hay politica
publica posible, y hoy el Estado colombiano no sabe cudntas de las actuaciones que
tramita son acoso litigioso.

El tercer punto de convergencia es institucional. La UNESCO puso en marcha en 2025 una
iniciativa global sobre demandas estratégicas contra la libertad de expresidn, dirigida
especificamente a los operadores judiciales,”! partiendo del reconocimiento de que los
jueces carecen hoy de herramientas conceptuales para nombrar el fendmeno que tienen
delante. Un juez que recibe la cuarta tutela contra la misma periodista por la misma
investigacion no dispone de una categoria juridica que le permita valorar el conjunto: cada
expediente se le presenta aislado. Nombrar el fendmeno en la ley, definirlo y darle
consecuencias procesales es, antes que una sancién, un acto de dotacion de herramientas.

V. FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL, LEGAL Y JURISPRUDENCIAL

1. La presuncion constitucional en favor de la libertad de expresion

Este proyecto no introduce un principio nuevo en el ordenamiento colombiano, sino que
desarrolla en el terreno procesal, una regla que la Corte Constitucional formuld hace casi
dos décadas y que hasta hoy no ha tenido traduccidn legislativa, como lo es la presuncién
constitucional en favor de la libertad de expresién.

En la Sentencia T-391 de 2007 la Corte establecid que la libertad de expresion esta
amparada por una presuncion cuyos efectos juridicos son tres: “Presuncidn de cobertura
de una expresién por el ambito de protecciéon del derecho constitucional; presuncion de
primacia de la libertad de expresidon frente a otros derechos, valores y principios
constitucionales en casos de conflicto; sospecha de inconstitucionalidad de las

0 Coalition Against SLAPPs in Europe, A 2025 Report on SLAPPs in Europe: Democracy in the Dock, enero de
2026, p. 30.

2L UNESCO puso en marcha en 2025 la Global Initiative on Strategic Lawsuits against Freedom of Expression.
Véase:
https://www.unesco.org/en/articles/strategic-lawsuits-against-freedom-expression-how-justice-can-respond
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limitaciones sobre la libertad de expresién y aplicacion de un control de constitucionalidad

estricto”.?

El alcance de la tercera consecuencia es decisivo para este proyecto, puesto que la Corte
no limité la sospecha de inconstitucionalidad a las limitaciones de origen legislativo o
administrativo. En su lugar sostuvo que “[c]ualquier limitacién estatal sobre la libertad de
expresion, a través de los actos de cualquier autoridad publica —en ejercicio de funciones
legislativas, administrativas, judiciales, policivas, militares o de otra indole—, se ha de
entender como una intervencidn constitucionalmente sospechosa”.?® La funcion judicial
esta expresamente incluida, puesto que un juez que tramita durante afios una demanda
manifiestamente infundada contra quien informé sobre un asunto de interés publico esta
ejerciendo poder publico sobre la expresidn, y esa intervencion es, en los términos de la
Corte, constitucionalmente sospechosa, aunque el fallo final sea absolutorio.

De la misma presuncion se desprende una distribucion de cargas porque quien pretende
limitar la libertad de expresiéon debe definir con precision la finalidad perseguida,
argumentar por qué la limitacién es constitucionalmente admisible y probar los supuestos
facticos en que la sustenta.” El proyecto traslada esa distribucién al proceso al permitir
que, cuando prima facie se advierta que la actuacion corresponde a acoso litigioso,
corresponde a quien la promovio sustentar el mérito de su pretensidn, y no al demandado
soportar afos de litigio para demostrar que la demanda carecia de fundamento. La
sentencia anticipada del articulo 278 del Codigo General del Proceso es el vehiculo que el
ordenamiento colombiano ya ofrece para ese propdsito. Ademads, se dispone, en
resonancia con el articulo 167 del mismo estatuto, que el juez pueda dinamizar la carga de
la prueba.

En la Sentencia C-487 de 2023 la Corte Constitucional declard exequibles las penas de
prision de los delitos de injuria y calumnia, pero lo hizo empleando el vocabulario propio
del debate internacional sobre este fendmeno y advirtié que la pena de prisidn resulta

III

“excesivamente intimidatoria”, se refirid al “efecto de ‘enfriamiento’ de las expresiones y
del debate publico”, recordd que la actividad periodistica “gozara de proteccién para
garantizar su libertad e independencia” y reiterd el cardcter de ultima ratio del derecho

penal.” Sobre todo, la mayoria sostuvo la constitucionalidad de esos tipos penales

22 Corte Constitucional, Sentencia T-391 de 2007, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

2 |bid. La Corte precisa que la intervencidn sospechosa puede provenir de “los actos de cualquier autoridad
publica en ejercicio de funciones legislativas, administrativas, judiciales, policivas, militares o de otra indole”.
2 |bid. La Corte denomina estas tres exigencias carga definitoria, carga argumentativa y carga probatoria.

% Corte Constitucional, Sentencia C-487 de 2023, M.P. Jorge Enrique |bafiez Najar, expediente D-15.176,
mediante la cual se declararon exequibles las penas de prisidn previstas en los articulos 220y 221 de la Ley
599 de 2000. Cuatro magistrados salvaron el voto.

direccionelveinte@gmail.com



S

EL VEINTE

JUSTICIA + LIBERTAD DE EXPRESION

partiendo de la premisa de que el ordenamiento ofrece mecanismos alternativos idéneos,
pues las normas penales “solo se aplicarian tratdandose de vulneraciones especialmente
serias de derechos fundamentales frente a otros mecanismos como el derecho de
rectificacién, la multa o la accién de tutela”.?® Las cifras expuestas en esta exposicion de
motivos demuestran que esa premisa no se verifica en la practica, puesto que de 43.849
procesos por injuria y calumnia abiertos en un solo afio, apenas dos terminaron en
condena. Corregir esa distancia entre la premisa del control de constitucionalidad y la
realidad del sistema es precisamente una tarea del legislador.

La Sentencia SU-420 de 2019 aporta un elemento adicional, al fijar las reglas de la libertad
de expresién en entornos digitales, la Corte reiterd que el grado de tolerancia frente a la
critica “ha de ser alto” tratdndose de servidores publicos y de personas con amplio
reconocimiento social, que estos “han de estar dispuestos a someterse al escrutinio de su
vida publica”, y extendié ese deber de tolerancia a las personas juridicas que participan en
el trafico comercial. Fij6 ademas cargas previas a la intervencién judicial, entre ellas la
solicitud de retiro o enmienda ante quien realizd la publicacion y la constatacién de la
relevancia constitucional del asunto.”’ Quien acude directamente al juez sin agotar esas
cargas, y lo hace de manera reiterada, no esta buscando la correccién de una informacién:
esta buscando el proceso.

Existe también un precedente legislativo colombiano de tratamiento diferenciado en favor
de quien informa. El articulo 30 de la Ley 1480 de 2011 limité la responsabilidad solidaria
de los medios de comunicacidn a los casos de dolo o culpa grave, y la Corte Constitucional
declaré exequible esa disposicidn, recordando que “[l]a libertad de expresidn ocupa un
lugar preferente en el ordenamiento constitucional”.?® El legislador ya ha modulado,
entonces, las reglas ordinarias de responsabilidad cuando estd en juego la difusion de
informacion. Este proyecto hace lo propio en el plano procesal.

En suma, los articulos 20, 73 y 93 de la Constitucidon operan aqui de manera encadenada:
el articulo 20 garantiza la libertad de informar y prohibe la censura; el articulo 73 ordena
proteger la actividad periodistica para garantizar su libertad e independencia profesional; y
el articulo 93 incorpora al orden interno el articulo 13 de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos y la prohibicidn de censura indirecta. El acoso litigioso es censura

% |bid.

 Corte Constitucional, Sentencia SU-420 de 2019, M.P. José Fernando Reyes Cuartas.

%8 Corte Constitucional, Sentencia C-592 de 2012, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio, mediante la cual se declaré
exequible la expresion “El medio de comunicacion serd responsable solidariamente solo si se comprueba
dolo o culpa grave”, contenida en el articulo 30 de la Ley 1480 de 2011.
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indirecta por via judicial, aunque no necesariamente prohibe publicar, si hace insostenible
el costo de hacerlo.

2. El acoso litigioso en la jurisdiccion penal

Frente a la jurisdiccién penal, la Corte Constitucional se ha referido en distintos momentos
a la constitucionalidad de tipos penales que pueden tener algun tipo de impacto en el
ejercicio de la participacion publica. Para la Corte, el derecho penal debe ser la dltima ratio
para garantizar la pacifica convivencia de los ciudadanos, pues ““el Estado sélo puede
recurrir a él cuando hayan fallado todos los demds controles” y finalmente, en virtud del
principio de fragmentariedad “el Derecho penal solamente puede aplicarse a los ataques
mas graves frente a los bienes juridicos””*.

A pesar de dicha garantia, existen reportes de organizaciones de la sociedad civil y de
organismos internacionales que se han referido al uso abusivo del derecho penal por
diferentes actores en contra de la participacion publica. No obstante, se debe hacer una
precision técnica: tal y como lo explica el International Center for Non Profit Law (ICNL),
extender el concepto de las SLAPPs al nivel de cubrir el uso del derecho penal de manera
amplia, incluyendo acciones de actores gubernamentales, acarrea un riesgo de mezclar
muchos tipos de actividades represivas. Por esta razon, el ICNL recomienda enmarcar el
concepto de SLAPP en casos que son originados por intereses privados®. El concepto de
“intereses privados” no se limita a particulares, sino que puede incluir a politicos y
funcionarios publicos que estan actuando en su capacidad privada®!. Adicional a esto, otra
distincion relevante que se debe hacer es la de aquellos casos en los que los intereses
privados trabajan cercanamente con actores gubernamentales para reprimir libertades a
través del derecho penal, algo que seria una tercera categoria de actividad represiva,
distinta de la represidn gubernamental y de los SLAPP*?.

Las garantias judiciales -que permiten la defensa en el juicio contra los tipos penales que
se emplean para perseguir opiniones- segin lo documentado por la FLIP, no han sido

2 Corte Constitucional, Sentencia C 742 de 2012, M.P.: Maria Victoria Calle Correa. Ver también Corte

Constitucional, Sentencia C 442 de 2011, M.P.: Humberto Antonio Sierra Porto.

30 |CNL, Protecting Activists from Abusive Litigation, SLAPPS in the global south and how to respond, 2020, p

17. Disponible en: https://www.icnl.org/post/report/slapps-in-the-global-south-report.

31 Green Peace, Sued into Silence, How the rich and powerful use legal tactics to shut critics up, 2020, p 15.

Disponible en:
lanet4-eu-unit-stateless/2020/07/20200722-SLAPPs-Sued-into-Silence.

pdf.
32 |CNL, Protecting Activists from Abusive Litigation, SLAPPS in the global south and how to respond, 2020, p

17. Disponible en: https://www.icnl.org/post/report/slapps-in-the-global-south-report.
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suficientes para evitar la existencia de denuncias penales por injuria o calumnia con el fin
de silenciar informaciones u opiniones sobre asuntos de interés publico®. De acuerdo con
la FLIP, muchos de los casos no suelen estar encaminados al resarcimiento del honor o la
honra del afectado y, ademas, tienen pocas posibilidades de lograr una sentencia
condenatoria. Sin embargo, la presentacion de las denuncias y el desarrollo de algunas de
las etapas previas de los procesos penales son suficientes para generar una intimidacién y
un desgaste sobre la persona denunciada, logrando asi un efecto de censura. Sumado a
esto, la FLIP ha documentado que, en varias ocasiones, los denunciantes o demandantes
no se limitan a la iniciacidon de un solo proceso en la via civil, penal o constitucional, sino
gue pueden acudir a acciones en mas de una, si no es que en la totalidad, de las
jurisdicciones posibles.

Aparte de las distintas defensas que pueden surgir de los eximentes de responsabilidad
especificos de cada tipo penal o de la interpretacién que se les haya dado en la Corte
Suprema o Constitucional, existen las siguientes causales de exencién de responsabilidad
del articulo 32 del Cédigo Penal que podrian tener el efecto de proteccion anti-PLAGA:

“No habrd lugar a responsabilidad penal cuando:

(...)

5. Se obre en legitimo ejercicio de un derecho, de una actividad licita o de un cargo
publico.

6. Se obre por la necesidad de defender un derecho propio o ajeno contra injusta
agresion actual o inminente, siempre que la defensa sea proporcionada a la
agresion.

(...)

7. Se obre por la necesidad de proteger un derecho propio o ajeno de un peligro

actual o inminente, inevitable de otra manera, que el agente no haya causado
intencionalmente o por imprudencia y que no tenga el deber juridico de afrontar.

(...)”

3 Ver, entre otros, Fundacién para la Libertad de Prensa, Paginas para la Libertad de Expresién, 2021,

disponible en: https://flip.org.co/images/Documentos/FLIP paginas Informe anual 2020.pdf y Fundacion
para la Libertad de Prensa, Callar % Fingir, 2020, Disponible en:
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3. El acoso litigioso por la via del litigio constitucional

Existe una particularidad colombiana que ninguna legislacién comparada contempla y que
este proyecto no ignora y es que en este pais la via mas frecuente del acoso litigioso contra
periodistas no es la civil ni la penal, sino la constitucional. Segin lo documenta la
Fundacion para la Libertad de Prensa, la accidon de tutela es la forma mas recurrente de
acoso judicial contra la prensa en el pais.> Ello se explica por virtudes del propio disefio de
la tutela que, invertidas, la vuelven un instrumento de presién particularmente eficaz,
puesto que no requiere abogado, no genera costos para quien la promueve, se resuelve en
diez dias y obliga al accionado a responder de inmediato, con independencia de dénde se
encuentre y de la carga de trabajo que tenga. Presentar una tutela es practicamente
gratuito para quien la interpone; contestarla no lo es para quien la recibe.

Un periodista puede recibir cuatro tutelas en una semana por una misma investigacion,
ganarlas todas, y aun asi haber dedicado a defenderse el tiempo que debia dedicar a
informar. El caso de las periodistas Catalina Ruiz-Navarro y Matilde de los Milagros
Londofio, que por una sola publicacién enfrentaron simultaneamente una denuncia penal,
una demanda civil y dos acciones de tutela, ilustra la l6gica de multiplicacidn de frentes
que caracteriza al fendmeno.* El caso, litigado por El Veinte, termind con un fallo
favorable a las periodistas en la Sentencia T-452 de 2022, lo que confirma la conclusién
central de esta exposiciéon de motivos y es que el resultado favorable no impide el dafio,
porgue el dafio estd en el proceso. Es un castigo kafkiano que cumple sus consecuencias,
con independencia de los resultados procesales.

Ademas, conviene precisar que el ordenamiento ya dispone de herramientas que, bien
aplicadas, filtrarian buena parte de estas actuaciones. El numeral 7 del articulo 42 del
Decreto 2591 de 1991 exige que quien acude a la tutela contra un medio por
informaciones inexactas o erréneas anexe la transcripcién o copia de la publicacion y la
copia de la rectificacién solicitada que no fue publicada.® Es una carga documental precisa

3 Fundacién Internacional Baltasar Garzén, Desafios a la libertad de expresion, estado de derecho y
democracia en Latinoameérica: un estudio regional en tema de SLAPPs. Informe Colombia, 2025. Disponible
en:
https://fibgar.es/wp-content/uploads/2025/04/Colombia-Informe-Desafios-a-la-libertad-de-expresion-estad
o-de-derecho-y-democracia-en-latinoamerica-un-estudio-regional-en-tema-de-SLAPPs.pdf

% Corte Constitucional, Sentencia T-452 de 2022. Las periodistas Catalina Ruiz-Navarro y Matilde de los
Milagros Londofio enfrentaron, por una misma publicacién sobre denuncias de acoso sexual, una denuncia
penal, una demanda civil y dos acciones de tutela.

% Numeral 7 del articulo 42 del Decreto 2591 de 1991: la tutela procede contra particulares “[c]uando se
solicite rectificacién de informaciones inexactas o erréneas. En este caso se deberd anexar la transcripcién de
la informacion o la copia de la publicacién y de la rectificacion solicitada que no fue publicada en condiciones
que aseguren la eficacia de la misma”.
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y verificable en la admision, y la Corte Constitucional ha confirmado, a contrario sensu,
qgue frente a medios de comunicacion la solicitud previa de rectificacién si constituye
presupuesto de procedibilidad.?” El articulo 25 del mismo decreto, por su parte, ordena en
modo imperativo condenar en costas al solicitante cuando la tutela sea rechazada o
denegada y el juez estime fundadamente que incurri6 en temeridad.®®* No son
disposiciones que requieran reforma sino una debida aplicacién en la practica del litigio.

Donde si existe un vacio estructural es en la figura de la actuacién temeraria del articulo 38
del Decreto 2591 de 1991. Esa norma exige la concurrencia de identidad de partes, de
causa y de objeto.* El acoso litigioso opera precisamente al margen de esa triple
identidad: quien acosa presenta tutelas por hechos ligeramente distintos, invoca derechos
diferentes, o se vale de personas cercanas para que figuren como accionantes. Cada
expediente, aisladamente considerado, es impecable; el patrdn solo aparece cuando se los
mira en conjunto, y hoy ningun juez tiene el mandato ni la informacién para hacerlo. Con
952.251 tutelas recibidas por la Rama Judicial en 2024,* esa mirada de conjunto no se
produce espontaneamente.

Por esa razdn se propone adicionar un paragrafo 32 al articulo 79 del Cédigo General del
Proceso. Su funcién es doble, de una parte, precisa que la definicién de acoso litigioso
opera como criterio de integracién para valorar la temeridad o la mala fe en cualquier
jurisdiccion, tal como lo permite el articulo 1 del mismo cddigo respecto de los asuntos no
regulados expresamente en otras leyes.** De otra, describe el patrén caracteristico del
fendmeno —la promocidn sucesiva o simultanea de actuaciones por personas vinculadas

37 Corte Constitucional, Sentencia T-244 de 2018, M.P. José Fernando Reyes Cuartas: “cuando la informacién
que se estima inexacta o errénea no es difundida por los medios sino por otro particular, la previa solicitud
de rectificacion ante el particular responsable de la difusidn no es exigida como presupuesto de procedencia
de la accidn de tutela”.

%8 Inciso final del articulo 25 del Decreto 2591 de 1991: “Si la tutela fuere rechazada o denegada por el juez,
éste condenard al solicitante al pago de las costas cuando estimare fundadamente que incurrié en
temeridad”.

¥ Articulo 38 del Decreto 2591 de 1991. La Corte Constitucional ha exigido, para que se configure la
actuacion temeraria, la concurrencia de identidad de partes, de causa y de objeto, ademas de la ausencia de
motivo expresamente justificado. Véase, entre otras, la Sentencia T-730 de 2015, M.P. Luis Guillermo
Guerrero Pérez.

%0 Consejo Superior de la Judicatura, comunicacién del 1 de abril de 2025: la Rama Judicial recibié 952.251
acciones de tutela durante 2024, con un incremento del 13,2% frente a 2023. Disponible en:
https://www.ramajudicial.gov.co/web/consejo-superior-de-la-judicatura

“1 Articulo 1 del Cédigo General del Proceso: “Este cddigo regula la actividad procesal en los asuntos civiles,
comerciales, de familia y agrarios. Se aplica, ademas, a todos los asuntos de cualquier jurisdiccion o
especialidad y a las actuaciones de particulares y autoridades administrativas, cuando ejerzan funciones
jurisdiccionales, en cuanto no estén regulados expresamente en otras leyes”.
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entre si, aunque varien los hechos, los derechos o los demandantes— para que el juez
pueda valorarlo como conjunto y no como una serie de expedientes inconexos.

El paragrafo incorpora dos salvaguardas expresas, y conviene explicar por qué. La primera
responde a una consideracion de técnica constitucional: conforme al literal a) del articulo
152 de la Constitucion, la regulacién de los procedimientos y recursos para la proteccidn
de los derechos fundamentales estd sometida a reserva de ley estatutaria.*’ La disposicion
propuesta no modifica el procedimiento de la accion de tutela, no altera sus causales de
procedencia y no crea requisitos de admisidon: se limita a suministrar un criterio de
valoraciéon de una figura —la temeridad— que el propio Decreto 2591 de 1991 ya
contempla sin definirla. La segunda salvaguarda es de garantia: se establece expresamente
que la disposicién no habilita la inadmisidn ni el rechazo de acciones constitucionales por
causales distintas de las legales, y que no exime al juez del deber de decidir de fondo. El
proposito del proyecto es sancionar el abuso del derecho de accidn, nunca restringir el
acceso a la justicia de quien acude a ella de buena fe.

Debe advertirse, con todo, que una regulacién mas ambiciosa del acoso litigioso por via de
tutela —por ejemplo, la introduccidn de un régimen especial de costas, de una causal
especifica de improcedencia o de un tramite de acumulacion oficiosa— si requeriria una
ley estatutaria y, por tanto, un proyecto separado. Esta es una limitacién deliberada del
alcance del articulado, adoptada para no comprometer la constitucionalidad del conjunto
de la ley.

4. Iniciativa legislativa y tramite

La iniciativa se presenta en ejercicio de la facultad que el articulo 154 de la Constitucion
Politica y el articulo 140 de la Ley 5 de 1992 reconocen a los miembros del Congreso de la
Republica. Su contenido corresponde a la funcion del Congreso de expedir codigos en
todos los ramos de la legislacion y reformar sus disposiciones®, y no versa sobre ninguna
de las materias reservadas a la iniciativa del Gobierno Nacional por el inciso segundo del
articulo 154 de la Constitucién: no modifica la estructura de la administracién nacional, no
decreta exenciones de impuestos y no ordena gasto, pues las responsabilidades que asigna

2 Literal a) del articulo 152 de la Constitucidn Politica, segun el cual mediante leyes estatutarias el Congreso
regulara “[d]erechos y deberes fundamentales de las personas y los procedimientos y recursos para su
proteccidn”. Por esa razén el paragrafo 3 propuesto se limita a fijar un criterio de integracion para la
valoracion de la temeridad, sin modificar el procedimiento de la accidon de tutela ni sus causales de
procedencia, y con una salvaguarda expresa en ese sentido.

* Numeral 2 del articulo 150 de la Constitucién Politica: corresponde al Congreso “[e]xpedir cédigos en
todos los ramos de la legislacion y reformar sus disposiciones”.
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a las entidades se sujetan expresamente a la programacién y disponibilidad presupuestal
correspondiente (articulo 7, paragrafo 3).

Se trata de una ley ordinaria. Como se explicd en el acapite anterior, el articulado no
regula los procedimientos y recursos para la proteccion de los derechos fundamentales,
materia sometida a reserva de ley estatutaria por el literal a) del articulo 152 de la
Constituciéon, sino que se limita a fijar un criterio de valoracion de la temeridad, con
salvaguardas expresas. Del mismo modo, los articulos 8 y 9 se apoyan en la Escuela Judicial
Rodrigo Lara Bonilla y en el Sistema de Estadisticas de la Rama Judicial, regulados por la
Ley 270 de 1996, Estatutaria de la Administracién de Justicia, sin modificar esa regulacion:
precisan contenidos y variables dentro de obligaciones que dicha ley ya impone.

Por versar sobre los derechos, las garantias y los deberes, y por reformar disposiciones de
los cédigos procesales, el estudio del proyecto corresponde a la Comisién Primera
Constitucional Permanente*, la misma que en el Senado de la Republica aprobd en primer
debate el Proyecto de Ley 090 de 2021.

5. Marco legal
Constituyen el marco normativo de la iniciativa, entre otras, las siguientes disposiciones:

- Constitucidén Politica: articulos 20, 29, 73, 93, 150, 152, 154, 229 y 282, numeral 4.

- Convencién Americana sobre Derechos Humanos, aprobada mediante la Ley 16 de
1972: articulo 13.

- Ley 1564 de 2012, Cédigo General del Proceso: articulos 1, 30, 79, 80, 81, 167 y
278.

- Ley 906 de 2004, Cédigo de Procedimiento Penal: articulo 79; y Ley 599 de 2000,
Cédigo Penal: articulos 32, 220y 221.

- Decreto 2591 de 1991: articulos 25, 38 y 42.

- Ley 24 de 1992: articulo 21; y Ley 941 de 2005: articulo 43.

- Ley 270 de 1996, Estatutaria de la Administracidon de Justicia: articulos 104, 106,
176y 177.

- Ley 2335 de 2023, sobre estadisticas oficiales; y Ley 1712 de 2014, de
transparencia y del derecho de acceso a la informacion publica.

- Ley 1480 de 2011: articulo 30.

“ Articulo 2 de la Ley 3 de 1992, que asigna a la Comisidn Primera Constitucional Permanente, entre otros
asuntos, el conocimiento de los relativos a “los derechos, las garantias y los deberes”.
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- Decreto 1066 de 2015, en lo relativo al Programa de Prevencion y Proteccion, y
Decreto 2137 de 2018.
- Ley 819 de 2003: articulo 7.

V. DERECHO COMPARADO E INTERNACIONAL

A nivel internacional se ha denominado a este tipo de legislacion como Anti-SLAPP
(Strategic lawsuit against public participation). Existen diversos ejemplos de como se
estructuran normas, tanto procesales como sustanciales, para detener el uso del sistema
judicial con fines de persecucion a la libertad de expresidn y silenciamiento de temas de
interés publico.

A. Estados Unidos y Canada

En los Estados Unidos de América, en California, por ejemplo, el Cédigo de Procedimiento
Civil (CCP § 425.16) dispone que las acciones tendientes a limitar el derecho a la libertad
de expresion, en conexion con asuntos de interés publico serdan objeto de una mocién
especial que puede terminar anticipadamente el proceso: “(b)(1) A cause of action against
a person arising from any act of that person in furtherance of the person's right of petition
or free speech under the United States Constitution or the California Constitution in
connection with a public issue shall be subject to a special motion to strike, unless the
court determines that the plaintiff has established that there is a probability that the
plaintiff will prevail on the claim. (f) The special motion may be filed within 60 days of
the service of the complaint or, in the court's discretion, at any later time upon terms it
deems proper. The motion shall be scheduled by the clerk of the court for a hearing not
more than 30 days after the service of the motion unless the docket conditions of the
court require a later hearing. (g) All discovery proceedings in the action shall be stayed
upon the filing of a notice of motion made pursuant to this section. The stay of discovery
shall remain in effect until notice of entry of the order ruling on the motion. The court, on
noticed motion and for good cause shown, may order that specified discovery be
conducted notwithstanding this subdivision”.

En el Cddigo Civil de Procedimiento de Louisiana (Tit. I, Art. 971) existe una previsidn
equivalente: “A. (1) A cause of action against a person arising from any act of that
person in furtherance of the person's right of petition or free speech under the United
States or Louisiana Constitution in connection with a public issue shall be subject to a
special motion to strike, unless the court determines that the plaintiff has established a
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probability of success on the claim. (2) In making its determination, the court shall
consider the pleadings and supporting and opposing affidavits stating the facts upon which
the liability or defense is based. (3) If the court determines that the plaintiff has
established a probability of success on the claim, that determination shall be admissible in
evidence at any later stage of the proceeding. B. In any action subject to Paragraph A of
this Article, a prevailing party on a special motion to strike shall be awarded reasonable
attorney fees and costs. C. (1) The special motion may be filed within ninety days of
service of the petition, or in the court's discretion, at any later time upon terms the court
deems proper. (2) If the plaintiff voluntarily dismisses the action prior to the running of
the delays for filing an answer, the defendant shall retain the right to file a special motion
to strike within the delays provided by Subparagraph (1) of this Paragraph, and the motion
shall be heard pursuant to the provisions of this Article. (3) The motion shall be noticed
for hearing not more than thirty days after service unless the docket conditions of the
court require a later hearing. D. All discovery proceedings in the action shall be stayed
upon the filing of a notice of motion made pursuant to this Article. The stay of discovery
shall remain in effect until notice of entry of the order ruling on the motion.

Notwithstanding the provisions of this Paragraph, the court, on noticed motion and for
good cause shown, may order that specified discovery be conducted. E. This Article shall
not apply to any enforcement action brought on behalf of the state of Louisiana by the
attorney general, district attorney, or city attorney acting as a public prosecutor. F. As
used in this Article, the following terms shall have the meanings ascribed to them below,
unless the context clearly indicates otherwise: (1) “Act in furtherance of a person's right of
petition or free speech under the United States or Louisiana Constitution in connection
with a public issue” includes but is not limited to: (a) Any written or oral statement or
writing made before a legislative, executive, or judicial proceeding, or any other official
proceeding authorized by law. (b) Any written or oral statement or writing made in
connection with an issue under consideration or review by a legislative, executive, or
judicial body, or any other official body authorized by law. (c) Any written or oral
statement or writing made in a place open to the public or a public forum in connection
with an issue of public interest. (d) Any other conduct in furtherance of the exercise of the
constitutional right of petition or the constitutional right of free speech in connection with
a public issue or an issue of public interest. (2) “Petition” includes either a petition or a
reconventional demand. (3) “Plaintiff” includes either a plaintiff or petitioner in a
principal action or a plaintiff or petitioner in reconvention. (4) “Defendant” includes
either a defendant or respondent in a principal action or a defendant or respondent in
reconvention”.
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Las normas Anti-SLAPP en el estado de Texas son incluso mds amplias al permitir la mocién
de terminacién anticipada del proceso cuando se trate de respuestas al ejercicio legitimo
del derecho a la libertad de expresidn, peticidn, asociacién o surja en virtud del deseo de
limitar las comunicaciones del demandado: “Sec. 27.003. MOTION TO DISMISS. (a) If a
legal action is based on or is in response to a party's exercise of the right of free speech,
right to petition, or right of association or arises from any act of that party in furtherance
of the party's communication or conduct described by Section_27.010(b), that party may
file a motion to dismiss the legal action. A party under this section does not include a
government entity, agency, or an official or employee acting in an official capacity. (b) A

motion to dismiss a legal action under this section must be filed not later than the 60th
day after the date of service of the legal action. The parties, upon mutual agreement, may
extend the time to file a motion under this section or the court may extend the time to file
a motion under this section on a showing of good cause. (c) Except as provided by Section
27.006(b), on the filing of a motion under this section, all discovery in the legal action is
suspended until the court has ruled on the motion to dismiss. (d) The moving party shall
provide written notice of the date and time of the hearing under Section_27.004 not later
than 21 days before the date of the hearing unless otherwise provided by agreement of
the parties or an order of the court. (e) A party responding to the motion to dismiss shall
file the response, if any, not later than seven days before the date of the hearing on the
motion to dismiss unless otherwise provided by an agreement of the parties or an order of
the court.

Sec. 27.004. HEARING. (a) A hearing on a motion under Section 27.003 must be set not
later than the 60th day after the date of service of the motion unless the docket
conditions of the court require a later hearing, upon a showing of good cause, or by
agreement of the parties, but in no event shall the hearing occur more than 90 days after
service of the motion under Section_27.003, except as provided by Subsection (c). (b) In
the event that the court cannot hold a hearing in the time required by Subsection (a), the
court may take judicial notice that the court's docket conditions required a hearing at a
later date, but in no event shall the hearing occur more than 90 days after service of the
motion under Section_27.003, except as provided by Subsection (c). (c) If the court allows
discovery under Section_27.006(b), the court may extend the hearing date to allow
discovery under that subsection, but in no event shall the hearing occur more than 120
days after the service of the motion under Section_27.003".

El estatuto procesal civil de Texas regula la tramitacién de las defensas anticipadas
Anti-SLAPP a manera de incidente, sefialando un término de 30 dias para su resolucién y
los estandares probatorios que deben observarse para declararla demostrada: “Sec.
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27.005. RULING. (a) The court must rule on a motion under Section 27.003 not later than
the 30th day following the date the hearing on the motion concludes. (b) Except as
provided by Subsection (c), on the motion of a party under Section_27.003, a court shall
dismiss a legal action against the moving party if the moving party demonstrates that the
legal action is based on or is in response to: (1) the party's exercise of: (A) the right of free
speech; (B) the right to petition; or (C) the right of association; or (2) the act of a party
described by Section_27.010(b). (c) The court may not dismiss a legal action under this
section if the party bringing the legal action establishes by clear and specific evidence a
prima facie case for each essential element of the claim in question. (d) Notwithstanding

the provisions of Subsection (c), the court shall dismiss a legal action against the moving
party if the moving party establishes an affirmative defense or other grounds on which the
moving party is entitled to judgment as a matter of law. Sec. 27.006. PROOF. (a) In
determining whether a legal action is subject to or should be dismissed under this chapter,
the court shall consider the pleadings, evidence a court could consider under Rule 1663,
Texas Rules of Civil Procedure, and supporting and opposing affidavits stating the facts on
which the liability or defense is based. (b) On a motion by a party or on the court's own
motion and on a showing of good cause, the court may allow specified and limited
discovery relevant to the motion”.

En Canada también existe legislacidon procesal Anti-SLAPP, por medio de la cual es posible
finalizar anticipadamente el procedimiento si quien formula la solicitud demuestra que las
expresiones realizadas se relacionan con asuntos de interés publico: “3. Canada - s. 137.1
of the Courts of Justice Act “Order to dismiss

(3) On motion by a person against whom a proceeding is brought, a judge shall, subject to
subsection (4), dismiss the proceeding against the person if the person satisfies the judge
that the proceeding arises from an expression made by the person that relates to a matter
of public interest. No further steps in proceeding (5) Once a motion under this section is
made, no further steps may be taken in the proceeding by any party until the motion,
including any appeal of the motion, has been finally disposed of. Damages (9) If, in
dismissing a proceeding under this section, the judge finds that the responding party
brought the proceeding in bad faith or for an improper purpose, the judge may award the
moving party such damages as the judge considers appropriate. Procedural matters.
Commencement 137.2 (1) A motion to dismiss a proceeding under section 137.1 shall be
made in accordance with the rules of court, subject to the rules set out in this section, and
may be made at any time after the proceeding has commenced. Motion to be heard
within 60 days (2) A motion under section 137.1 shall be heard no later than 60 days after
notice of the motion is filed with the court. Under Ontario’s Protection of Public
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Participation Act, 2015, the defendant may bring a motion to dismiss a proceeding at any
time after the proceeding is commenced. This could be done after receiving the Statement
of Claim (and before filing a Statement of Defence) or after filing a Statement of Defence”.

B. Unidn Europea y Consejo de Europa

Durante afios ningun pais europeo contd con legislacion especifica ANTI-SLAPP, y las
organizaciones de la sociedad civil exigieron a las autoridades que profirieran una directiva
sobre la materia, pues los SLAPPs han venido en aumento y contar con herramientas
juridicas para detenerlos es una necesidad inminente. Al respecto, las organizaciones
Articulo 19, Reporteros Sin Fronteras, Greenpeace, Free Press Unlimited, entre otras, han
manifestado: “Currently, no EU country has enacted targeted rules that specifically shield
against SLAPP suits. EU-wide rules providing for strong and consistent protection against
SLAPP suits would mark a crucial step forward towards ending this abusive practice in EU
Member States and serve as a benchmark for countries in the rest of Europe and beyond.
Together with other legislative and non-legislative measures, it would contribute to secure
a safer environment for public watchdogs and public participation in the EU”.

Ese panorama cambid por completo el 11 de abril de 2024, puesto que el Parlamento
Europeo y el Consejo adoptaron la Directiva (UE) 2024/1069, relativa a la proteccién de las
personas que se implican en la participacion publica frente a pretensiones
manifiestamente infundadas o acciones judiciales abusivas, cuyo plazo de transposicién
vencié el 7 de mayo de 2026.* La Directiva constituye hoy el estdndar normativo mas
completo en la materia y su arquitectura coincide, en lo esencial, con la que propone este
proyecto en cuanto la tramitacidon acelerada (articulo 7), intervencion de terceros en
apoyo del demandado (articulo 9), caucion a cargo del demandante (articulo 10),
desestimaciéon temprana de las pretensiones manifiestamente infundadas “en la fase mas
temprana posible” (articulo 11), traslado al demandante de la carga de fundamentar su
pretension cuando el demandado solicita la desestimacion temprana (articulo 12),
condena en la totalidad de las costas, incluidos los costos integros de representacion legal
(articulo 14), y sanciones efectivas, proporcionadas y disuasorias (articulo 15).

Dos disposiciones de la Directiva son especialmente relevantes para las medidas que este
proyecto afiade al articulado. El articulo 19 obliga a los Estados a garantizar que las

% Directiva (UE) 2024/1069 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de abril de 2024, relativa a la
proteccion de las personas que se implican en la participacidn publica frente a pretensiones manifiestamente
infundadas o acciones judiciales abusivas (“demandas estratégicas contra la participacion publica”), DO L de
16 de abril de 2024. Disponible en: https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2024/1069/0j?locale=es
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personas que participan en el debate publico tengan acceso a informacidon sobre “las
medidas de apoyo existentes, como la asistencia juridica gratuita y el apoyo financiero y
psicoldgico”, y a facilitar asistencia juridica gratuita en los procesos civiles transfronterizos.
El articulo 20, por su parte, impone a los Estados el deber de presentar anualmente datos
sobre el numero de acciones judiciales abusivas interpuestas, clasificadas por tipo de
demandante y de demandado. El estandar europeo no se agota en el disefio procesal, sino
gue incorpora expresamente la asistencia juridica y la produccién de estadisticas como
componentes de la proteccién.

Ese mismo disefio estaba anticipado en la Recomendacién (UE) 2022/758 de la Comisidn
Europea, que pidid a los Estados asegurar que las personas objeto de estas demandas
“puedan acceder a asistencia juridica facilmente y con un coste asequible”, apoyar la
formacion especifica de jueces y demas profesionales de la justicia, y recopilar anualmente
datos sobre el fendmeno.*® Dias antes de la Directiva, el 5 de abril de 2024, el Comité de
Ministros del Consejo de Europa adoptd la Recomendacion CM/Rec(2024)2, dirigida a sus
46 Estados miembros, que recomienda igualmente la desestimacién temprana, la condena
en la totalidad de las costas, el acceso a asistencia juridica gratuita, la formacién
especializada de la judicatura y un registro publico de los casos identificados como
demandas estratégicas.”’

La transposiciéon ha sido lenta, puesto que al vencimiento del plazo solo siete Estados
miembros la habian completado. En julio de 2026 la Comisiéon Europea abrid
procedimientos de infraccién contra catorce*® pero el movimiento legislativo ya esta
surtiendo efectos. Irlanda aprobd en febrero de 2026 su régimen anti-SLAPP con
desestimacién temprana, inversidon de la carga de sustanciacién, declaracién judicial de

% Recomendacién (UE) 2022/758 de la Comisién, de 27 de abril de 2022, sobre la proteccién de los
periodistas y los defensores de los derechos humanos que participan en la esfera publica frente a
procedimientos judiciales manifiestamente infundados o abusivos, DO L 138 de 17 de mayo de 2022, p. 30.
Sus puntos 10 y 12 se refieren a la formacion de los profesionales de la justicia; los puntos 24, 25y 27 al
acceso a asistencia juridica; y los puntos 29 y 31 a la recopilacién anual de datos.

47 Consejo de Europa, Comité de Ministros, Recomendacién CM/Rec(2024)2 on countering the use of
strategic lawsuits against public participation (SLAPPs), adoptada el 5 de abril de 2024 en la 14942 reunién
de los Delegados de los Ministros. Disponible en: https://rm.coe.int/0900001680af2805

8 Birgit van Houtert y Marco Pasqua, Status of the Anti-SLAPP Directive Transpositions at the 7 May 2026
Deadline, EAPIL Blog, 7 de mayo de 2026, disponible en:
https://eapil.org/2026/05/07/status-of-the-anti-slapp-directive-transpositions-at-the-7-may-2026-deadline/.

Sobre los procedimientos de infraccion abiertos por la Comision Europea el 15 de julio de 2026, véase la
decision INF/26/1380, disponible en:
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/api/files/document/print/en/inf_26_1380/INF_26_1380_EN.

pdf
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proceso abusivo y caucion.” En los Estados Unidos, la mayoria de los estados cuenta ya
con legislacion de esta naturaleza y diecisiete han adoptado alguna versién de la Uniform
Public Expression Protection Act® Colombia, en cambio, no cuenta con ninguna
disposicion sobre la materia, y hasta donde ha sido posible verificar tampoco existe
legislacién anti-SLAPP vigente en ningln pais de América Latina, pese a que la region
concentra una porcidon mayoritaria de los casos documentados en el mundo.

C. Sistemas universal e interamericano de proteccion de los derechos humanos

Por otra parte, las instancias internacionales de derechos humanos han tenido que
abordar el tema en razén a los casos que se someten a su consideracion y a que esta
problemdtica se encuentra posicionada en el debate publico. Dentro de los
pronunciamientos mas recientes a nivel de Naciones Unidas, se encuentran resoluciones
tanto de la Asamblea General como del Consejo de Derechos Humanos que exhortan a los
Estados a “que velen por que las leyes que penalizan la difamacién no se utilicen
indebidamente, en particular imponiendo sanciones penales excesivas, para censurar
ilegitima o arbitrariamente”?*. Esto ultimo también estd atado a un llamado a la revisién y
derogatoria de ese tipo de leyes cuando sea necesario.

A nivel Interamericano, tanto la Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH)
como la Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) han considerado que la
proteccién de la libertad de expresidn no niega la posibilidad de acudir a procesos
judiciales cuando efectivamente existe un abuso de ese derecho. Esto puede implicar, en
algunos casos, la aplicacion del derecho penal o de sanciones civiles o administrativas. No
obstante, la posibilidad de acudir a estas instancias tiene una serie de requisitos, dentro de
los que se destaca que no puede haber ni buscarse la inhibicidn del debate sobre asuntos
de interés publico. En palabras de la CIDH, “[n]o resulta facil participar de manera

49 Defamation (Amendment) Act 2026 de Irlanda, sancionada el 19 de febrero de 2026, cuya Parte 7
introduce una nueva Parte 4A en la Defamation Act 2009, con desestimacion temprana de demandas
manifiestamente infundadas, traslado al demandante de la carga de sustanciar la pretension, declaracion
judicial de proceso abusivo y caucion.

0 |nstitute for Free Speech, Anti-SLAPP Statutes: 2025 Report Card, 25 de agosto de 2025, disponible en:
https://www.ifs.org/anti-slapp-report/. Sobre la Uniform Public Expression Protection Act, véase Reporters
Committee for Freedom of the Press, Anti-SLAPP Guide: Latest Developments, actualizado al 20 de julio de
2026, disponible en: https.//www.rcfp.org/anti-slapp-guide/latest-developments/. Las distintas fuentes
emplean metodologias de conteo diferentes, por lo que las cifras varian.

*! Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, Resolucién aprobada por el Consejo de Derechos
Humanos el 27 de septiembre de 2018, A/HRC/RES/39/6 y Asamblea General de las Naciones Unidas,
Resolucion aprobada por la Asamblea General el 18 de diciembre de 2019, A/RES/74/157.
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desinhibida de un debate abierto y vigoroso sobre asuntos publicos cuando la
consecuencia puede ser el procesamiento criminal, la pérdida de todo el patrimonio o la
estigmatizacion social”>?.

Tal consideracion se puede ver reflejada en el principio 10 de la Declaracidn de Principios
sobre Libertad de Expresidon de la CIDH, segun el cual, “Las leyes de privacidad no deben
inhibir ni restringir la investigacién y difusion de informacion de interés publico”. Esto esta
desarrollado de forma mas explicita en la jurisprudencia de la Corte IDH, que ha
establecido que “la persecucién penal sdlo resultara procedente en aquellos casos
excepcionales que sea estrictamente necesaria para proteger una necesidad social
imperiosa”® y que, cuando se trata del ejercicio de la libertad de expresion sobre asuntos
de interés publico, especialmente a través de la actividad periodistica, “se excluye la
tipicidad penal y, por ende, la posibilidad de que sea considerada como delito y objeto de

penas”>*.

La Corte IDH considera que esta prohibicién del uso del derecho penal no limita la
aplicacién de responsabilidades “en otro dmbito juridico, como el civil, o la rectificacién o
disculpas publicas, por ejemplo, en casos de eventuales abusos o excesos de mala fe”*>. No
obstante, la Corte también ha sido cuidadosa al indicar que “el temor a una sancién civil
desproporcionada puede ser a todas luces tan o mas intimidante e inhibidor para el
ejercicio de la libertad de expresidon que una sancion penal, en tanto tiene la potencialidad
de comprometer la vida personal y familiar” de la persona sujeta a la sancion o de
terceros®.

Estas acciones legales con el fin de censurar suelen estar caracterizadas por un factor de
desigualdad entre la persona que realiza una publicacién y quien acude al sistema judicial.
Un estudio encargado por la Comisién de Libertades Civiles, Justicia y Asuntos de Interior
del Parlamento Europeo concluyd que un aspecto fundamental del acoso judicial es la
desigualdad de recursos entre demandante y objetivo. Los primeros suelen tomar ventaja
de la ambigliiedad de algunas provisiones legales y, dada la falta de mérito de sus
pretensiones, sus acciones legales suelen ser desestimadas. No obstante, los procesos son

*2 CIDH, Una Agenda Hemisférica para la Defensa de la Libertad de Expresion, OEA/Ser.L/V/Il CIDH/RELE/INF.
4/09, 25 febrero 2009, parr 73.

>3 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Alvarez Ramos v Venezuela, sentencia del 30 de agosto
de 2019, parr 120.

** |bid, parr 124.

> |bid.

*® Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Fontevecchia y D’amico v Argentina, Sentencia del 29 de
noviembre de 2011, parr 74.
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largos, involucran costos para la persona demandada o denunciada e involucran un dafio
reputacional y riesgo de bancarrota®’.

El acoso judicial, como se ha abordado antes, es una herramienta de personas poderosas
gue pueden acudir a firmas de abogados costosas y ejercer una intimidacién sobre la
persona denunciada o demandada que no tiene la misma capacidad para enfrentar un
proceso largo y costoso®®. La intimidacion puede partir de herramientas tan sencillas como
el simple envio de cartas firmadas por la representacion legal del demandante™.

Esta desigualdad de armas en procesos relacionados con conflictos en el ejercicio de la
libertad de expresién ha sido abordada por el TEDH. De acuerdo con ese tribunal, la
desigualdad de armas y las dificultades para la defensa pueden jugar un factor
fundamental en la evaluacidn de la proporcionalidad de las interferencias sobre la libertad
de expresién y la falta de equidad e igualdad procesal puede desembocar en una violacién
a ese derecho®. En la misma linea, el Comité de Ministros del Consejo Europeo ha
considerado que la gravedad del acoso judicial puede verse acentuada cuando se da
contra actores de la sociedad civil que no cuentan con la misma proteccion legal,
financiera o de apoyo institucional que el de grandes empresas de medios®'. Basado en
esto, el Comité de Ministros dice que es central que, tanto en procesos civiles como
penales, el demandado o denunciado cuente con posibilidades para presentar su defensa
de forma efectiva y con igualdad de armas®. Esto ultimo puede implicar la necesidad de
crear esquemas de apoyo legal por parte del Estado®.

Estas consideraciones son coherentes con la jurisprudencia de la Corte IDH, que ha
establecido que las restricciones a la libertad de expresién no pueden constituir un abuso
del poder punitivo del Estado®. Adicionalmente, la Corte se ha referido en diferentes

> Parlamento Europeo, estudio solicitado por la Comisién de Libertades Civiles, Justicia y Asuntos de Interior,
Safety of journalists and the fighting of corruption in the EU, 2020, p 75. Disponible en:
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2020/655187/IPOL _STU(2020)655187 EN.pdf.

*8 Council of Europe, Hands off press freedom: attacks on media in Europe must not become a new normal
2020 Annual Report by the partner organisations to the Council of Europe Platform to Promote the

Protection of Journalism and Safety of Journalists, 2020. Available at:
> |bid.

% TEDH, Steel and Morris v The United Kingdom, No. 68416/01, Judgment of 15 May 2005, parr 95.

2 Recommendation CM/Rec(2016)4 of the Committee of Ministers to member States on the protection of
journalism and safety of journalists and other media actors (Adopted by the Committee of Ministers on 13
April 2016 at the 1253rd meeting of the Ministers’ Deputies).

52 |bidem.

% |bidem.

% Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Kimel v Argentina, Sentencia del 2 de mayo de 2009,
parr 76.
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momentos a la igualdad de armas como aspecto esencial del debido proceso legal, para el
cual “es preciso que un justiciable pueda hacer valer sus derechos y defender sus intereses
en forma efectiva y en condiciones de igualdad procesal con otros justiciables”®. De
acuerdo con la Corte, la existencia de condiciones de desigualdad real “obliga a adoptar
medidas de compensacion que contribuyan a reducir o eliminar los obstaculos y

deficiencias que impidan o reduzcan la defensa eficaz de los propios intereses”®®.

En los casos en los que las acciones intimidatorias alcanzan a llegar a juicio se producen,
en mayor medida, efectos nocivos para la libertad de expresion, por lo cual, prevenir
dichas consecuencias requiere de un mecanismo que permita una revision temprana y una
terminacion anticipada del asunto.®” Por ello, la Corte Interamericana de Derechos
Humanos (Corte IDH) en el caso Palacio Urrutia v. Ecuador establecié que:

“el Estado debe adoptar medidas legislativas para lograr la plena efectividad del
ejercicio de la libertad de expresion, a efectos de compatibilizarlo con la obligacién
del Estado de prevenir que funcionarios publicos acudan ante instancias judiciales

para presentar demandas por calumnias e injurias con el objetivo de silenciar criticas
a su actuacion en la esfera publica, conforme a los pardmetros establecidos en la

presente Sentencia”®®(negrillas y resaltado propio).

En la misma decisidn, el alto tribunal afirma que:

“la recurrencia de funcionarios publicos ante instancias judiciales para presentar
demandas por delitos de calumnia o injuria, no con el objetivo de obtener una
rectificacion, sino de silenciar las criticas realizadas respecto a sus actuaciones en la
esfera publica, constituye una amenaza a la libertad de expresion. Este tipo de
procesos, conocidos como “SLAPP” (demanda estratégica contra la participacion
publica), constituye un uso abusivo de los mecanismos judiciales que_debe ser

requlado y controlado por los Estados, con el objetivo de permitir el ejercicio efectivo
de la libertad de expresion®(resaltado propio).

8 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Opinién Consultiva OC-16/99 de 1 de octubre de 1999, “El
derecho a la informacién sobre la asistencia consular en el marco de las garantias del debido proceso legal”,
parr 117.

% |bid, parr. 119.

 Hugh Wilkins, Ramani Nadarajah, Breaking the Silence: The urgent need for anti-SLAPP legislation in
Ontario, Canadian Environmental Law Association, Noviembre de 2010.

% Corte IDH. Caso Palacio Urrutia y otros vs. Ecuador. Fondo, reparaciones y costas. Sentencia de 24 de
noviembre de 2021 Serie C 446. Parr. 182.

% |bid. Parr. 95.
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Del pronunciamiento antes expuesto, se resalta que la obligacién que establece la Corte
IDH refiere a la prevencion del acoso judicial, de lo que es posible desprender que se debe
evitar que el mismo se consume. Lo anterior solo se logra si se desarrollan medidas que
permitan actuar de forma temprana dentro de los procesos, puesto que los efectos
silenciadores se consuman mucho antes de la obtencién de una sentencia.

A su vez, este deber de prevencién ha sido desarrollado en otros instrumentos del derecho
internacional que han nutrido la forma en la que dicha obligacién debe ser cumplida. Estos
documentos contemplan que los Estados deben garantizar que las autoridades estén
facultadas para desestimar en una fase temprana estos pleitos. Asi, los relatores especiales
de libertad de expresidn se han referido al deber de adoptar este tipo de medidas en dos
declaraciones conjuntas:

1. En la Declaracion Conjunta sobre lideres politicos, personas que ejercen la funcidn
publica, y libertad de expresién, los mandatos especiales proponen que con
“[...]nara garantizar el mayor nivel posible de proteccion a la expresion politica y de
otros asuntos de interés publico [...] los Estado deben: [...] Garantizar que los

tribunales estén facultados, ya sea a peticion del la persona demandada o de oficio,
para desestimar, de forma sumaria y en una fase temprana del procedimiento, las
demandas por difamacidon que impliquen declaraciones sobre asuntos de interés

publico que no tengan una posibilidad realista de éxito (demandas estratégicas
contra la participacién publica o SLAPPs)”’° (negrillas y resaltado propio).

2. En la Declaracién Conjunta sobre libertad de expresién y justicia de género, los
mandatos especiales indicaron que “[lJos Estados deben [...] promulgar una
legislacion exhaustiva para desalentar los casos de difamacion vejatorios o frivolos
y las demandas estratéqgicas contra la participacion publica (SLAPPs) que pretenden

7® Relatora Especial de las Naciones Unidas (ONU) sobre la Proteccién y Promocién de la Libertad de Opinién
y Expresion, Representante de la Organizacién para la Seguridad y la Cooperacién en Europa (OSCE) para la
Libertad de los Medios de Comunicacidn, Relator Especial para la Libertad de Expresion de la Organizacion de
Estados Americanos (OEA) y Relatora Especial de la Comision Africana de Derechos Humanos y de los
Pueblos (CADHP) para la Libertad de Expresion y Acceso a la Informacién. Declaracion Conjunta sobre lideres
politicos, personas que ejercen la funcidén publica, y libertad de expresién. 2021. Disponible en:
https://www.oas.org/es/cidh/expresion/showarticle.asp?artiD=12148&I1D=2.
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71
i ”

ntimidar y_silenciar _a_las _mujeres vy _apartarlas de la_participacion publica
(negrillas y resaltado propio).

Como puede identificarse, de forma conjunta y reiterada los mandatos especiales sobre
libertad de expresién de la ONU, la OSCE, la OEA y la CADHP han expresado en términos
de deber de los Estados la necesidad de poseer una legislacion para proteger la libertad de
expresion de SLAPPs y que la misma debe facultar a las autoridades a terminar de forma
anticipada dichos pleitos.

VI. EL ACOSO LITIGIOSO Y LAS DEMAS GARANTIAS PARA EL EJERCICIO DEL
PERIODISMO Y LA DEFENSA DE LOS DERECHOS HUMANOS

Seria un error leer el acoso litigioso como un problema de técnica procesal separado de las
demds amenazas que enfrentan la prensa y las personas defensoras de derechos humanos
en Colombia. Por supuesto, es una pieza mas de un mismo sistema de silenciamiento, y la
politica publica debe tratarlo como tal.

Entre 1977 y 2026 han sido asesinados en Colombia 171 periodistas por causas asociadas a
su oficio.”? De los 161 casos ocurridos entre 1977 y 2020, el 78,8% permanece en total
impunidad, 92 fueron archivados por prescripcion y en toda la serie solo un caso ha
llegado a condena de la cadena criminal completa.” En el mismo periodo, la Oficina del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos verificd 972
asesinatos de personas defensoras de derechos humanos en Colombia entre 2016 y 2025,
y 2.018 casos de amenazas y ataques entre 2022 y 2025.”* El Programa Somos Defensores

71 Relatora Especial de las Naciones Unidas (ONU) sobre |a Proteccién y Promocién de la Libertad de Opinidn
y Expresion, Representante de la Organizacion para la Seguridad y la Cooperacion en Europa (OSCE) para la
Libertad de los Medios de Comunicacién, Relator Especial para la Libertad de Expresion de la Organizacion de
Estados Americanos (OEA) y Relatora Especial de la Comisidon Africana de Derechos Humanos y de los
Pueblos (CADHP) para la Libertad de Expresién y Acceso a la Informacion. Declaracién Conjunta sobre
Libertad de expresion y género. 2022. Disponible en:
https://www.oas.org/es/cidh/expresion/showarticle.asp?artiD=1233&IID=2.

72 Fundacién para la Libertad de Prensa, registro histérico de periodistas asesinados en Colombia por causas
asociadas a su oficio, actualizado a junio de 2026. Disponible en:
https://flip.org.co/pronunciamientos/estos-son-los-periodistas-asesinados-en-colombia-por-causas-asociada
s-a-su-oficio

73 Cifras de la Fundacién para la Libertad de Prensa sobre 161 casos de asesinatos de periodistas ocurridos
entre 1977 y 2020, reportadas en: El Espectador, 78,8% de impunidad en asesinatos de periodistas en
Colombia, segun la FLIP, 17 de agosto de 2021. Disponible en:
https://www.elespectador.com/judicial/788-de-impunidad-en-asesinatos-de-periodistas-en-colombia-segun-
la-flip/

% Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, informe sobre la
situacion de las personas defensoras de derechos humanos en Colombia, 19 de marzo de 2026. Véase:
https://news.un.org/es/story/2026/03/1541259
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registré 874 agresiones contra personas defensoras durante 2025, equivalentes a mas de
dos por dia, y documenta que de los 1.840 asesinatos registrados entre 2002 y 2025 solo
el 12% llegd a sentencia condenatoria.”

El Estado colombiano ha construido, frente a esa violencia, un aparato de proteccion
considerable. La Unidad Nacional de Proteccidn reportd 8.067 personas protegidas, entre
ellas 1.310 defensores de derechos humanos y 165 periodistas y comunicadores.”® Ese
aparato, sin embargo, esta disefiado para un riesgo determinado: el riesgo fisico. El 93%
del presupuesto de esquemas se destina a proteccion individual, y el tiempo promedio de
evaluacién del riesgo es de 203 dias.”” Un periodista que recibe cuatro tutelas y dos
denuncias penales en un mes no encuentra en ese sistema ninguna respuesta, porque el
instrumento con que cuenta el Estado para protegerlo es un chaleco antibalas o un
vehiculo blindado.

Ese es exactamente el vacio que este proyecto busca cerrar. Los periodistas y
comunicadores sociales, de una parte, y los dirigentes y activistas de organizaciones
defensoras de derechos humanos, de otra, son poblaciones objeto del Programa de
Prevencién y Proteccion desde 2011.” El ordenamiento colombiano ya reconoce,
entonces, que se trata de sujetos de riesgo especial. Lo que no reconoce es que una parte
creciente de ese riesgo se materializa hoy en los despachos judiciales y no en las
carreteras. Incorporar el acoso litigioso como factor de riesgo en la evaluacién que realiza
la Unidad Nacional de Proteccion no supone desviar recursos de la proteccion fisica —el
articulo propuesto lo prohibe expresamente—, sino completar el diagndstico con el que el
Estado decide cdmo proteger.

Existe ademds una relacion directa entre la estigmatizacion y el litigio. Los 226 episodios
de estigmatizacion documentados en los cuatro afios mas recientes no son un fendmeno
aislado del acoso judicial: con frecuencia lo preceden y lo preparan, al construir el relato

> Programa Somos Defensores, Promesas Rotas. Informe anual 2025. Disponible en:

https://somosdefensores.org/informe-anual-2025-i-promesas-rotas/

76 Unidad Nacional de Proteccién, Protegidos y medidas de proteccion activas por poblacién, con corte a 10
de agosto de 2023. Disponible en:
https://www.unp.gov.co/protegidos-y-medidas-de-proteccion-activas-por-poblacion-de-la-unp/

7 Contraloria General de la Republica, hallazgos reportados en: El Tiempo, La UNP destiné el 93% de su
presupuesto de esquemas a proteccion individual, 29 de mayo de 2025. Disponible en:
https://www.eltiempo.com/justicia/investigacion/unp-destino-93-de-su-presupuesto-de-esquemas-a-protec
cion-individual-el-de-congresistas-fue-el-que-mas-crecio-3458679

78 Los periodistas y comunicadores sociales, de una parte, y los dirigentes, representantes o activistas de
organizaciones defensoras de derechos humanos, de otra, son poblaciones objeto del Programa de
Prevencion y Proteccion desde el articulo 6 del Decreto 4912 de 2011, hoy compilado en el Capitulo 2 del
Titulo 1 de la Parte 4 del Libro 2 del Decreto 1066 de 2015.
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publico que después se traslada a la demanda o a la denuncia. La Directiva Presidencial 07
de 2024 discipliné el discurso estigmatizador de los servidores publicos frente a la prensa,
y la Directiva 002 de 2017 de la Procuraduria General de la Nacién hizo lo propio respecto
de las personas defensoras de derechos humanos.”® Ninguna de las dos toca, sin embargo,
la capacidad del funcionario para demandar. El paragrafo del articulo 10 de este proyecto
cierra ese eslabdn, al establecer el deber de las entidades y los servidores publicos de
abstenerse de promover actuaciones que configuren acoso litigioso y encomendar su
seguimiento a la Procuraduria.

VII. LA DEFENSA PUBLICA COMO MEDIDA DE IGUALDAD DE ARMAS

La desigualdad de recursos entre las partes no es un rasgo accesorio del acoso litigioso: es
uno de sus cuatro elementos constitutivos, como se expuso mds arriba. Quien acosa
dispone de firmas de abogados en ndmina; quien es acosado, con frecuencia, no dispone
siquiera de un abogado. De poco sirve disefiar un mecanismo de terminacién anticipada si
el demandado carece de quien lo invoque en su nombre. Un remedio procesal que solo
puede activar quien tiene representacién judicial es, para la mayoria de las victimas de
este fendmeno, un remedio inexistente.

Este no es un argumento nuevo. El Comité de Ministros del Consejo de Europa ya habia
advertido que la gravedad del acoso judicial se acentla cuando se dirige contra actores de
la sociedad civil que no cuentan con el respaldo legal, financiero e institucional de las
grandes empresas de medios, y que garantizar la igualdad de armas puede exigir la
creacidon de esquemas de apoyo legal por parte del Estado. La Corte Interamericana de
Derechos Humanos ha sostenido, en el mismo sentido, que la existencia de condiciones de
desigualdad real “obliga a adoptar medidas de compensacidon que contribuyan a reducir o
eliminar los obstaculos y deficiencias que impidan o reduzcan la defensa eficaz de los
propios intereses”.® Y tanto la Recomendacién (UE) 2022/758 como la Recomendacion
CM/Rec(2024)2 del Consejo de Europa y el articulo 19 de la Directiva (UE) 2024/1069

7 Directiva 002 del 14 de junio de 2017 de la Procuraduria General de la Nacién, sobre lineamientos para la
proteccidon efectiva de los derechos de las personas defensoras de derechos humanos, y Directiva
Presidencial 07 del 9 de septiembre de 2024, sobre los deberes de las y los funcionarios publicos en el
ejercicio de la libertad de expresion y el respeto a la libertad de prensa.

8 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Opinidn Consultiva OC-16/99 de 1 de octubre de 1999, parrs.
117y 119.
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incorporan expresamente el acceso a asistencia juridica gratuita entre las medidas de
proteccién frente a estas demandas.

El articulo 72 propuesto atiende esa exigencia con el instrumento que el ordenamiento
colombiano ya tiene, y no con uno nuevo. No crea una entidad, ni un fondo, ni un
programa: adiciona un inciso al articulo 21 de la Ley 24 de 1992%, que es la norma que
gobierna la defensoria publica en materias distintas de la penal. Esa norma ya dispone que
el servicio se presta a quienes se encuentren en imposibilidad econdmica o social de
proveer por si mismos a la defensa de sus derechos —una féormula disyuntiva, no
acumulativa—® y ya habilita expresamente su prestaciéon en materia civil, laboral y
contencioso-administrativa. La adicién consiste, en lo esencial, en precisar cdmo debe
apreciarse esa imposibilidad social cuando media acoso litigioso: frente a la capacidad
econdmica y a los recursos juridicos de quien promueve la actuacion, y no Unicamente
frente al patrimonio del solicitante. Es la traduccidn normativa de la desigualdad de armas.

La técnica de la remisién reglamentaria también es la que el propio ordenamiento emplea.
El articulo 21 de la Ley 24 de 1992 ordena al Director Nacional de la Defensoria Publica
cefirse a los criterios que establezca el Defensor del Pueblo mediante reglamento, vy el
inciso segundo del articulo 43 de la Ley 941 de 2005 ya prevé una excepcion de acceso al
servicio que atiende a “las connotaciones sociales de las personas que llegaren a solicitar
la defensa”, a “la trascendencia de los hechos del juicio criminal para la sociedad” y a “la
renuencia de los abogados particulares para representar a los implicados”,®® criterios que
describen con notable precision la situacion de un periodista sometido a acoso litigioso. El

articulo propuesto replica esa estructura: habilitacién legal y remisiéon a resolucion del

8 Articulo 21 de la Ley 24 de 1992: “La Defensoria Publica se prestara en favor de las personas respecto de
quienes se acredite que se encuentran en imposibilidad econdmica o social de proveer por si mismas a la
defensa de sus derechos [...]. En el cumplimiento de esta funcidn, el Director Nacional de la Defensoria
Publica se cefiira a los criterios que establezca el Defensor del Pueblo, mediante reglamento. [...] Igualmente
se podra proveer en materia laboral, civil y contencioso-administrativa”. Disponible en:
https://www.cancilleria.gov.co/sites/default/files/Normograma/docs/pdf/ley_0024_1992.pdf

& Articulo 21 de la Ley 24 de 1992, ya citado. La formula legal es disyuntiva: “imposibilidad econédmica o
social”.

8 Inciso segundo del articulo 43 de la Ley 941 de 2005: “Excepcionalmente, la defensoria publica podra
prestarse a personas que teniendo solvencia econdmica, no puedan contratar un abogado particular por
causas de fuerza mayor. Estos casos seran reglamentados por el Defensor del Pueblo, para lo cual se tendran
en cuenta factores como las connotaciones sociales de las personas que llegaren a solicitar la defensa, la
trascendencia de los hechos del juicio criminal para la sociedad, la renuencia de los abogados particulares
para representar a los implicados y las demads necesidades del proceso”.
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Defensor del Pueblo para la fijacidn de criterios operativos, conforme al numeral 4 del
articulo 282 de la Constitucion.®

Que este diseiio es viable lo demuestra la practica administrativa de la propia entidad.
Mediante la Resolucién 1008 de 2018 el Defensor del Pueblo cred por acto administrativo
un Area de Derecho Publico y Privado con programas civil, laboral y administrativo, y una
subdrea de victimas con una linea especifica de violacion de derechos humanos,
apoyandose precisamente en el articulo 21 de la Ley 24 de 1992.% La Defensoria ya sabe
hacer esto; lo que este proyecto aporta es el mandato legal expreso. Existe ademas un
precedente legislativo directo: el paragrafo 2 del articulo 43 de la Ley 1448 de 2011 asigné
a la Defensoria del Pueblo la representacién judicial de las victimas del conflicto armado y
ordend canalizarla a través del Sistema Nacional de Defensoria Publica, sin crear entidad
alguna.®®

Finalmente, el paragrafo 2 del articulo 7 habilita a la Defensoria a celebrar convenios con
consultorios juridicos, universidades y organizaciones especializadas en libertad de
expresion. La razén es practica: la litigiosidad especializada en libertad de expresidn es
escasa en el pais y se concentra en un numero reducido de organizaciones y clinicas
juridicas. Aprovechar esa capacidad instalada permite que el servicio sea efectivo desde su
puesta en marcha, sin trasladar a la Defensoria el costo de formar desde cero un cuerpo
especializado. El paragrafo precisa, en todo caso, que la celebraciéon de convenios no
releva a la entidad de su responsabilidad por la calidad de la defensa.

VIIl. LA OBLIGACION DE PRODUCIR INFORMACION OFICIAL SOBRE EL FENOMENO

Todo cuanto hoy se sabe sobre el acoso litigioso en Colombia proviene del trabajo de
organizaciones de la sociedad civil. Las series de la Fundacién para la Libertad de Prensa
son el Unico registro sistematico disponible, y la propia organizacién advierte que

8 Numeral 4 del articulo 282 de la Constitucion Politica: corresponde al Defensor del Pueblo “[o]rganizar y
dirigir la defensoria publica en los términos que sefiale la ley”.

8 |a Resolucion 1008 del 12 de septiembre de 2018 de la Defensoria del Pueblo, “por la cual se determinan
las areas en las que se presta el servicio de Defensoria Publica”, creé por acto administrativo el Area de
Derecho Publico y Privado y programas especificos dentro del drea penal, con fundamento en los articulos 21
y 22 de la Ley 24 de 1992. Fue modificada por las Resoluciones 1165 de 2020 y 945 de 2021. Disponible en:
https://forseti.defensoria.gov.co/gestor/compilacion/docs/resolucion_defensoria_1008_2018.htm

8 Pprecedente normativo directo: el articulo 43, pardgrafo 2, de la Ley 1448 de 2011 dispone que “[l]a
Defensoria del Pueblo prestard los servicios de representacién judicial a las victimas que lo soliciten
mediante el Sistema Nacional de Defensoria Publica”. En el mismo sentido, el literal b) del articulo 8 de la Ley
1257 de 2008 garantiza asistencia técnica legal gratuita a las mujeres victimas de violencia “a través de la
defensoria publica”.
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constituyen un subregistro, porque solo alcanzan los casos que llegan a su conocimiento.
El Estado colombiano, que es quien tramita cada uno de esos procesos, no produce
ninguna cifra sobre ellos. No existe en el Sistema de Estadisticas de la Rama Judicial una
marcacion que permita saber cudntas de las 952.251 tutelas recibidas en un afio fueron
promovidas contra periodistas, ni cuantas de las decenas de miles de denuncias por injuria
y calumnia se dirigieron contra quien informaba sobre un asunto de interés publico.

Esa ausencia no es neutral, puesto que impide dimensionar el fenédmeno, impide evaluar si
las medidas que esta ley introduce funcionan, e impide identificar a los litigantes que
concentran la actividad. Y tiene un efecto politico concreto al obligar al Congreso a legislar
—como ocurre en este mismo proyecto— sobre la base de datos producidos por terceros.
El articulo 20 de la Directiva (UE) 2024/1069 y los puntos 29 y 31 de la Recomendacion
(UE) 2022/758 imponen precisamente por ello a los Estados el deber de recopilar y
reportar anualmente esta informacion.

El articulo 9 propuesto no crea un sistema de informacidn nuevo. Se apoya en tres
estructuras que ya existen y que ya son obligatorias. Primero, el Sistema Estadistico
Nacional, cuya ley marco vigente es la Ley 2335 de 2023 —que derogd la Ley 79 de
1993—, y que faculta al DANE, como autoridad técnica estadistica, para exigir a los
responsables de registros administrativos la entrega gratuita de sus bases de datos.®’
Segundo, el Sistema de Estadisticas de la Rama Judicial del articulo 106 de la Ley 270 de
1996, que ya debe permitir “la individualizacion de los procesos desde su iniciacion hasta
su terminacién” y que ya impone a todos los organismos de la Rama el deber de
suministrar la informacidn necesaria;®® el articulo 104 de la misma ley extiende ese deber a
la Fiscalia General de la Nacién.* Y tercero, la obligacién de publicacién en datos abiertos

8 Ley 2335 del 3 de octubre de 2023, “por la cual se expiden disposiciones sobre las estadisticas oficiales en
el pais”. Su articulo 6 designa al DANE como autoridad técnica estadistica; el articulo 13, numeral 1, obliga a
los integrantes del Sistema Estadistico Nacional a poner a disposicion del DANE las bases de datos de los
registros administrativos, y el articulo 22 reitera esa obligacion para los responsables de registros
administrativos. Esta ley derogé la Ley 79 de 1993, salvo su articulo 5.

8 Articulo 106 de la Ley 270 de 1996: el Consejo Superior de la Judicatura “tendra a su cargo un Sistema de
Estadisticas de la Rama Judicial que incluya la gestidn de quienes hacen parte de la Rama Judicial y permita la
individualizacién de los procesos desde su iniciacion hasta su terminacién [...]. Todos los organismos que
hacen parte de la Rama Judicial tienen el deber de suministrar la informacién necesaria para mantener
actualizados los datos incorporados al sistema”. El articulo 104 extiende ese deber de informacion a la
Fiscalia General de la Nacién.

8 Articulo 104 de la Ley 270 de 1996, que vincula expresamente a |a Fiscalia General de la Nacidn al deber de
rendir al Consejo Superior de la Judicatura los informes que este solicite, incluida “la relacién de los procesos
iniciados, los pendientes de decisién y los que hayan sido resueltos”.
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del literal k) del articulo 11 de la Ley 1712 de 2014.%° Lo que el proyecto afiade es la
variable: especifica qué debe registrarse, no crea el registro.

El disefio del articulo sigue de cerca dos precedentes legislativos colombianos que
funcionaron. El articulo 12 de la Ley 1761 de 2015 ordend al DANE, en coordinacién con el
Ministerio de Justicia y Medicina Legal, adoptar en el término de un afo un sistema de
recopilacién de datos sobre violencia de género que precisara, entre otras variables, el
estado del proceso judicial.”® Y el articulo 31 de la Ley 1719 de 2014 ordend unificar en un
afio los registros de la Fiscalia, la Rama Judicial, Medicina Legal, la Procuraduria y la
Defensoria sobre violencia sexual, con publicacién en linea y reserva de la identidad de las
victimas.”” El articulo propuesto replica esa arquitectura —plazo de un afio, entidades
responsables, lista taxativa de variables, publicacién con anonimizacién— aplicada al acoso
litigioso.

Dos variables merecen mencidon particular. La primera es el numero de actuaciones
promovidas contra una misma persona por los mismos hechos o por hechos conexos: es el
dato que permite ver el patrédn que hoy se pierde entre expedientes aislados, y sin el cual
la figura del acoso litigioso agravado que ya contempla el proyecto carece de soporte
probatorio sistematico. La segunda es la desagregacién de las noticias criminales por
injuria y calumnia segin su forma de terminacidn, prevista en el paragrafo 2. Fue
precisamente ese dato —43.849 procesos y dos condenas en un afio— el que permitié
comprender la naturaleza del fendmeno, y hoy depende de que un periodista lo solicite.
Deberia producirse de oficio y publicarse cada afio.

% Literal k) del articulo 11 de la Ley 1712 de 2014, que obliga a los sujetos obligados a publicar sus “datos
abiertos” conforme a los requisitos técnicos que fije el Gobierno Nacional.

1 Articulo 12 de la Ley 1761 de 2015: “Dentro del afio siguiente a la promulgacién de la presente ley, el
Departamento Nacional de Estadisticas (DANE), en coordinacidn con el Ministerio de Justicia y del Derecho y
el Instituto de Medicina Legal y Ciencias Forenses (INMLCF), adoptaran un Sistema Nacional de Recopilacién
de Datos sobre los hechos relacionados con la violencia de género en el pais, en orden a establecer los tipos,
ambitos, modalidades, frecuencia, medios utilizados para ejecutar la violencia, niveles de impacto personal y
social, medidas otorgadas, servicios prestados y estado del proceso judicial, para la definicién de politicas
publicas (...)".

92 Articulo 31 de la Ley 1719 de 2014, que ordend al DANE unificar, en el término de un afio, los registros de
la Fiscalia General de la Nacién, la Rama Judicial, el Instituto Nacional de Medicina Legal, la Procuraduria
General de la Nacidn y la Defensoria del Pueblo sobre violencia sexual, con publicacién en linea y reserva de
la identidad de las victimas.
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IX. RELACION CON OTROS ESFUERZOS DE POLITICA PUBLICA Y DE TECNICA
LEGISLATIVA

El proyecto se inserta también en una linea de politica publica ya trazada. El Plan de Accidén
Oportuna creado por el Decreto 2137 de 2018 articula los programas de proteccién de
defensores de derechos humanos, lideres sociales y periodistas; el documento CONPES
4063 de 2021 fij6 la politica publica de garantias para la labor de defensa de los derechos
humanos e incluyd entre sus objetivos el fortalecimiento de la investigacion y la
judicializacion; y el Decreto Ley 895 de 2017 comprende, entre las finalidades del Sistema
Integral de Seguridad para el Ejercicio de la Politica, las garantias frente a la persecucién de
dirigentes por sus actividades de libre opinién o de oposicién.”® En agosto de 2026 se
adoptd, ademas, la Politica Publica Integral de Garantias para el Liderazgo y la Defensa de
los Derechos Humanos, que identifica la estigmatizacion como escenario de riesgo
persistente y busca superar un enfoque exclusivamente reactivo de la proteccion.®® El
acoso litigioso es, precisamente, un riesgo que el enfoque reactivo no captura, porque no
produce una victima que proteger sino un proceso que atender. El articulo 10 de este
proyecto conecta el articulado con ese marco.

Por ultimo, el proyecto guarda coherencia con la linea de técnica legislativa que el
Congreso ha empleado en otras materias de proteccidn reforzada. La Ley 1761 de 2015
combind, para la violencia de género, un mandato de formacidn obligatoria a servidores
de la Rama Judicial (articulo 11)* con un mandato de produccién estadistica sujeto a plazo
(articulo 12); la Ley 1719 de 2014 ordend la unificacion de registros entre la Fiscalia, la
Rama Judicial y los 6rganos de control; y la Ley 1448 de 2011 asigné a la Defensoria del
Pueblo la representacién judicial de un colectivo definido a través del Sistema Nacional de

% Decreto 2137 del 19 de noviembre de 2018 (Plan de Accién Oportuna); documento CONPES 4063 del 10 de
diciembre de 2021, Politica Publica de Garantias y Respeto a la Labor de Defensa de los Derechos Humanos y
el Liderazgo Social; Decreto Ley 154 de 2017 (Comisién Nacional de Garantias de Seguridad); y Decreto Ley
895 de 2017 (Sistema Integral de Seguridad para el Ejercicio de la Politica), cuya finalidad comprende
expresamente las garantias contra “la estigmatizacion y persecucion de dirigentes por motivo de sus
actividades politicas, de libre opinion o de oposicién”.

% Decreto 1028 de 2026, por el cual se adopta la Politica Publica Integral de Garantias para el Liderazgo y la
Defensa de los Derechos Humanos en Colombia, y Decreto 0980 de 2026. Ambos fueron expedidos en
agosto de 2026. Véase:
https://www.defensoria.gov.co/web/guest/-/nuevos-decretos-fortalecen-las-garantias-para-quienes-defiend
en-los-derechos-humanos-inicia-el-camino-de-su-implementacion

% Precedente de mandato legal de formacién: el articulo 11 de la Ley 1761 de 2015 dispone que los
servidores publicos de la Rama Ejecutiva o Judicial con funciones en la prevencidn, investigacion,
judicializacidn, sancion y reparacién de las violencias contra las mujeres “deberan recibir formacién en
género, Derechos Humanos y Derecho Internacional Humanitario, en los procesos de induccién y
reinduccidn en los que deban participar”.
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Defensoria Publica. Los articulos 7, 8 y 9 de este proyecto siguen, respectivamente, esos
tres modelos. No se trata de importar instituciones extranas al ordenamiento colombiano,

sino de aplicar a un fendmeno nuevo herramientas que el Congreso ya ha usado y que han

funcionado.

X. DIFERENCIAS ENTRE EL REGIMEN VIGENTE Y LA PROPUESTA

Con el fin de facilitar el debate, se presenta a continuacién un cuadro comparativo entre el
régimen vigente y las modificaciones propuestas:

Tema

Régimen vigente

Propuesta del proyecto

Definicion del
acoso litigioso

No existe. La Corte Constitucional
constato en 2023 la “ausencia
absoluta de mencion legislativa”
sobre la materia.

Se define el acoso litigioso, se
identifican sus victimas tipicas y
se prevé una modalidad agravada
por reiteracion (art. 2, paragrafos
ly2).

Temeridad o mala
fe (art. 79 CGP)

Seis presunciones. El
silenciamiento de un asunto de
interés publico no encaja con
nitidez en ninguna de ellas.

Nueva presuncién: cuando se
configure el acoso litigioso (art.
2, numeral 7).

Multiplicidad de
acciones contra
guien informa

La temeridad en tutela exige
identidad de partes, causa y
objeto (art. 38 del Decreto 2591
de 1991). Cada expediente se
valora de manera aislada.

La definicion opera como criterio
de integracion en cualquier
jurisdiccion, y la promocién
sucesiva o simultanea de
actuaciones por personas
vinculadas configura acoso
litigioso, sin alterar el
procedimiento de tutela (art. 2,
paragrafo 3).

Sentencia
anticipada (art.
278 CGP)

Procede por solicitud de las
partes, por no haber pruebas por
practicar, o por cosa juzgada,
transaccion, caducidad,
prescripcidn extintiva o carencia
de legitimacién en la causa.

Nueva causal: verificacion prima
facie de que la causa
corresponde a acoso litigioso,
con posibilidad de dinamizar Ia
carga de la prueba (art. 3).
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Tema

Régimen vigente

Propuesta del proyecto

Consecuencias

Reglas generales de condena en

Condena en costas y multa de 30

para quien costas y de responsabilidad SMLMV con destino a la

promueve la patrimonial por actuaciones Direccidn Ejecutiva de

actuacion temerarias o de mala fe (arts. 80 | Administracion Judicial (art. 4).
y 81 CGP).

Cambio de Procede por circunstancias que Procede también con

radicacion (art. 30, | afecten el orden publico, la fundamento en argumentos de

num. 8, CGP) imparcialidad, la independencia, |acoso litigioso (art. 5).

las garantias procesales o la
seguridad de los intervinientes, o
por deficiencias de gestion.

Archivo de las
diligencias (art. 79,
Ley 906 de 2004)

Procede cuando no existen
motivos o circunstancias facticas
gue permitan caracterizar el
hecho como delito.

Procede también cuando la causa
corresponde a un ejercicio
legitimo de la libertad de
expresion o de asociacion, o a un
caso de acoso litigioso (art. 6).

Defensa publica
(art. 21, Ley 24 de
1992)

Se presta a quienes se
encuentran en imposibilidad
econdmica o social de proveer su
defensa.

Se extiende a quienes enfrentan
actuaciones en las que se
invoque acoso litigioso, y la
imposibilidad social se aprecia
frente a los recursos de quien
promueve la actuacion (art. 7).

Formacion de
operadores de
justicia

No existen contenidos
especificos sobre acoso litigioso.

Médulo en la Escuela Judicial
Rodrigo Lara Bonilla y contenidos
equivalentes para fiscales y
defensores publicos (art. 8).

Informacion oficial

No existe registro ni marcacion
estatal. La informacion
disponible proviene de
organizaciones de la sociedad
civil.

Registro unificado con variables
minimas, publicacion anual en
datos abiertos y cifras
desagregadas de injuria 'y
calumnia (art. 9).

direccionelveinte@gmail.com




S

EL VEINTE

Tema Régimen vigente Propuesta del proyecto
Prevenciéon y La evaluacién de riesgo de la El acoso litigioso se valora como
proteccion Unidad Nacional de Proteccion se | factor de riesgo, sin desplazar la

concentra en el riesgo fisico. valoracidn del riesgo fisico, y se

establece el deber de los
servidores publicos de
abstenerse de promoverlo (art.
10).

Xl. EXPLICACION DEL ARTICULADO

El proyecto consta de once (11) articulos, organizados en seis capitulos: el Capitulo |
(articulo 1) establece el objeto; el Capitulo Il (articulos 2 a 5) contiene las modificaciones al
Cdodigo General del Proceso; el Capitulo Il (articulo 6) modifica la Ley 906 de 2004; el
Capitulo IV (articulos 7 a 9) regula la defensa publica, la formacidn judicial y la informacién
oficial; el Capitulo V (articulo 10) articula el proyecto con la politica de prevencion vy
proteccidn; y el Capitulo VI (articulo 11) contiene la clausula de vigencia.

Con el propédsito de facilitar el debate, se sintetiza a continuacion el contenido y la
justificacion de cada una de las disposiciones del articulado.

Articulo 1. Establece el objeto de la ley: prevenir y sancionar el acoso litigioso que afecta a
quienes ejercen la libertad de expresidn sobre asuntos de interés publico, y mejorar el
acceso a la justicia de los periodistas frente a estas actuaciones, e identifica los
instrumentos para lograrlo (la reforma procesal civil y penal, la defensa publica, la
formacién judicial, la informacién oficial y la articulacion con la politica de proteccién), con
la salvaguarda expresa de que ninguno de ellos restringe el derecho de acceso a la justicia
en general.

Articulo 2. Adiciona al articulo 79 del Cédigo General del Proceso un numeral 7 y tres
paragrafos. El numeral 7 incorpora el acoso litigioso al catalogo de presunciones de
temeridad o mala fe. El paragrafo 1 lo define; el paragrafo 2 identifica a sus victimas tipicas
y prevé una modalidad agravada por reiteracion; y el paragrafo 3 —de nueva inclusién—
precisa que la definicion opera como criterio de integracidon en cualquier jurisdiccion,
describe el patrén de multiplicacién de actuaciones que caracteriza al fendmeno e
incorpora las salvaguardas necesarias para que la disposicidon no restrinja el acceso a la
justicia ni invada la reserva de ley estatutaria. La necesidad de este paragrafo se explica en
el acdpite sobre el acoso litigioso por la via del litigio constitucional. Se advierte que el
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nuevo numeral 7 debe leerse de manera armdnica con el numeral 3 vigente, que ya cubre
el uso del proceso “para fines claramente ilegales o con propdsitos dolosos o
fraudulentos”: el aporte del numeral 7 consiste en tipificar el silenciamiento de un asunto
de interés publico como finalidad espuria auténoma, que hoy no encaja con nitidez en
ninguna de esas dos categorias.

Articulos 3 y 4. Adicionan un numeral 4 y un paragrafo al articulo 278 del Cddigo General
del Proceso, para habilitar la sentencia anticipada cuando prima facie se verifique que la
causa corresponde a acoso litigioso, y para asociar a esa decision la condena en costas y
una multa de 30 SMLMV con destino al presupuesto de la Direccién Ejecutiva de
Administracidon Judicial. Se eligid este vehiculo deliberadamente. El articulo 278 no
consagra una facultad sino un deber; el juez “debera dictar sentencia anticipada”, opera
“en cualquier estado del proceso” y ya funciona como filtro de mérito temprano. Es el
equivalente funcional mas prdoximo, dentro del derecho procesal colombiano, a la
desestimacion temprana del articulo 11 de la Directiva (UE) 2024/1069. El proyecto no
importa, por tanto, una institucion ajena: activa una nacional.

Articulo 5. Modifica el numeral 8 del articulo 30 del Codigo General del Proceso para
permitir que el cambio de radicacidn se solicite con fundamento en argumentos de acoso
litigioso. Atiende una tactica recurrente del fendmeno: la eleccidon deliberada de un
distrito judicial remoto del domicilio del demandado, cuyo Unico efecto util es multiplicar
el costo y el desgaste de la defensa.

Articulo 6. Modifica el articulo 79 de la Ley 906 de 2004 para habilitar el archivo de la
actuacidon penal cuando la Fiscalia constate que la causa corresponde a un ejercicio
legitimo de la libertad de expresidon o de asociacién, o a un caso de acoso litigioso. Esta
disposicion es la mas relevante en términos cuantitativos: como se expuso, el 93% de los
casos documentados en América Latina transita por la via penal, y en Colombia se abren
decenas de miles de procesos anuales por injuria y calumnia que practicamente nunca
terminan en condena. El archivo temprano por parte de la Fiscalia es el punto del sistema
en el que puede evitarse el mayor volumen de dano.

Articulo 7. Habilita la prestacidén del servicio de defensoria publica a las victimas de acoso
litigioso, mediante la adicién de un inciso al articulo 21 de la Ley 24 de 1992, y remite al
Defensor del Pueblo la fijacién de los criterios operativos. Su justificacion se desarrolla en
el acdpite sobre la defensa publica como medida de igualdad de armas. Se destaca que la
disposicion no crea entidades, dependencias ni programas, y que sujeta expresamente su
implementacion a la disponibilidad presupuestal.
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Articulo 8. Ordena a la Escuela Judicial Rodrigo Lara Bonilla impartir un mdédulo sobre
acoso litigioso®® y afiade dos paragrafos que precisan su contenido minimo y extienden la
obligacién a la Fiscalia General de la Nacién y a la Defensoria del Pueblo. La formacion es
un componente expreso de todos los estandares internacionales en la materia, y responde
al hallazgo antes expuesto: el juez que recibe un expediente aislado no dispone hoy de
categorias para valorar el conjunto. El pardgrafo 1 engancha el mdédulo a los cursos de
actualizacion que el articulo 176 de la Ley 270 de 1996 ya impone cada dos afios,”” de
manera que no se crea una carga formativa adicional sino un contenido dentro de una
obligacion existente. El paragrafo 2 extiende los contenidos a fiscales y defensores
publicos, por una razén de coherencia: si el archivo del articulo 6 y la defensa publica del
articulo 7 dependen de que fiscales y defensores identifiquen el fendmeno, la formacién
no puede limitarse a los jueces.

Articulo 9. Ordena la creacion de un registro unificado de las actuaciones en las que se
invoque o declare acoso litigioso, precisa las variables minimas y establece obligaciones
especificas de publicacién para la Fiscalia General de la Nacién, la Unidad Nacional de
Proteccién y la Defensoria del Pueblo. Su justificacidon se desarrolla en el acdpite sobre la
obligacién de producir informacidn oficial.

Articulo 10. Articula la lucha contra el acoso litigioso con la politica de prevencién y
proteccién existente, incorporandolo como factor de riesgo en la evaluacidn que realiza la
Unidad Nacional de Proteccion, sin que pueda sustituir la valoracion del riesgo fisico y
ordenando su inclusion en los planes de trabajo de las instancias de coordinacién. Su
paragrafo establece el deber de las entidades y los servidores publicos de abstenerse de
promover actuaciones que configuren acoso litigioso, y encomienda su seguimiento a la
Procuraduria General de la Nacidén. Su justificacion se desarrolla en el acapite sobre el
acoso litigioso y las demas garantias para el ejercicio del periodismo.

Articulo 11. Contiene la cldusula de vigencia y derogatoria.

% Articulos 176 y 177 de la Ley 270 de 1996, Estatutaria de la Administracién de Justicia. El articulo 177
constituye a la Escuela Judicial Rodrigo Lara Bonilla en “el centro de formacidn inicial y continuada de
funcionarios y empleados al servicio de la Administracién de Justicia”, y el articulo 176 impone a los
funcionarios judiciales un curso de actualizacion cada dos afos con intensidad no inferior a 50 horas.

% Articulo 176 de la Ley 270 de 1996: los funcionarios judiciales que no hayan tomado cursos de
especializacion, maestria o doctorado “deberdn cuando menos, cada dos afios tomar un curso de
actualizacion judicial cuya intensidad no sea inferior a 50 horas y presentar las pruebas pertinentes en la
Escuela Judicial”.

direccionelveinte@gmail.com



S

EL VEINTE

JUSTICIA + LIBERTAD DE EXPRESION

Xil. IMPACTO FISCAL

En cumplimiento del articulo 7 de la Ley 819 de 2003 se deja constancia de lo siguiente. La
mayor parte del articulado no ordena gasto: las reformas al Cédigo General del Proceso y a
la Ley 906 de 2004 son disposiciones procesales que operan con la institucionalidad
existente y que, al permitir la terminacién anticipada de actuaciones manifiestamente
infundadas, tienden a liberar capacidad judicial antes que a consumirla. La multa prevista
en el articulo 4 constituye, ademas, un ingreso destinado al presupuesto de la Direccién
Ejecutiva de Administracion Judicial.

Las disposiciones que si pueden derivar responsabilidades fiscales, el servicio de defensa
publica del articulo 7, la formacién judicial del articulo 8 y el registro de informacién del
articulo 9 se ejecutan con la institucionalidad, los sistemas de informacion y los programas
de formacion que las entidades ya tienen. Ninguna de ellas crea entidades, dependencias,
cargos ni plantas de personal, ni modifica la estructura organica de la administracion. Por
esa razon, el articulo 7 incorpora expresamente una clausula que sujeta su
implementacion al Marco Fiscal de Mediano Plazo, al Marco de Gasto de Mediano Plazo
del sector y a la programacién y disponibilidad presupuestal correspondiente, en los
términos que la Corte Constitucional ha considerado suficientes para que una disposicién
no constituya una orden de gasto.”® Conviene recordar, finalmente, que la jurisprudencia
constitucional ha precisado que el articulo 7 de la Ley 819 de 2003 es un instrumento de
racionalizacion de la actividad legislativa y no un requisito de validez del tramite; que la
carga principal de aportar el analisis de impacto fiscal recae en el Ministerio de Hacienda y

% Corte Constitucional, Sentencia C-490 de 2011, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva: las previsiones de un
proyecto que derivan responsabilidades fiscales para el Estado “en todo caso estaran sometidas a la
programacion y disponibilidad presupuestal correspondiente”.
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Crédito Publico, que es quien dispone de los datos y la experticia;*® y que la ausencia de
concurrencia de esa cartera no afecta la constitucionalidad de la ley aprobada.'®

En todo caso, atendiendo al principio de colaboracién armdnica entre las ramas del poder
publico, se solicitara concepto al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico para que, en el
curso del trdmite legislativo, se pronuncie sobre las implicaciones fiscales del proyecto y
sobre la viabilidad presupuestal de las medidas propuestas.

Xlll.  CONFLICTO DE INTERESES

Con base en el articulo 32 de la Ley 2003 de 2019'%, segun el cual el autor del proyecto y
los ponentes presentardn en el cuerpo de la exposicion de motivos un acdpite que
describa las circunstancias o eventos que podrian generar un conflicto de interés para la
discusion y votacién del proyecto, de acuerdo con el articulo 286 de la Ley 5 de 1992, se
exponen a continuacion los criterios aplicables. Estos serdn criterios guia para que los
demas congresistas tomen una decisién en torno a si se encuentran en una causal de
impedimento, sin perjuicio de otras causales que el congresista pueda encontrar.

A continuacién, se ponen de presente los criterios que la Ley 2003 de 2019 contempla
para hacer el andlisis frente a los posibles impedimentos que se puedan presentar en
razén de un conflicto de interés en el ejercicio de la funcién congresional, entre ellas la
legislativa:

“Articulo 1°. El articulo 286 de la Ley 5 de 1992 quedard asi: (...)

a) Beneficio particular: aquel que otorga un privilegio o genera ganancias o crea
indemnizaciones econdmicas o elimina obligaciones a favor del congresista de las
que no gozan el resto de los ciudadanos. Modifique normas que afecten
investigaciones penales, disciplinarias, fiscales o administrativas a las que se
encuentre formalmente vinculado.

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

% Corte Constitucional, Sentencia C-502 de 2007: las exigencias del articulo 7 de la Ley 819 de 2003
“constituyen un importante instrumento de racionalizacién de la actividad legislativa” y “la carga principal
reposa en el Ministerio de Hacienda, que es el que cuenta con los datos, los equipos de funcionarios y la
experticia”.

1% Corte Constitucional, Sentencia C-315 de 2008: “El articulo 72 de la Ley 819/03 no puede interpretarse de
modo tal que la falta de concurrencia del Ministerio (...) afecte la validez constitucional del tramite”.

101 ey 2003 de 2019, “por la cual se modifica parcialmente la Ley 5 de 1992 y se dictan otras disposiciones”.
Su articulo 1 modifico el articulo 286 de la Ley 5 de 1992 y su articulo 3 modificé el articulo 291 de la misma

ley.
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c) Beneficio directo: aquel que se produzca de forma especifica respecto del
congresista, de su conyuge, compafiero o compafiera permanente, o parientes
dentro del sequndo grado de consanguinidad, sequndo de afinidad o primero civil.

Para todos los efectos se entiende que no hay conflicto de interés en las siguientes
circunstancias:

a. Cuando el congresista participe, discuta, vote un proyecto de ley o de acto
legislativo que otorgue beneficios o cargos de cardcter general, es decir cuando el
interés del congresista coincide o se fusione con los intereses de los electores.

b. Cuando el beneficio podria o no configurarse para el congresista en el futuro.

c. Cuando el congresista participe, discuta o vote articulos de proyectos de ley o
acto legislativo de cardcter particular, que establezcan sanciones o disminuyan
beneficios, en el cual, el congresista tiene un interés particular, actual y directo. E/
voto negativo no constituird conflicto de interés cuando mantiene la normatividad
vigente.

d. Cuando el congresista participe, discuta o vote articulos de proyectos de ley o
acto legislativo de cardcter particular, que reqgula un sector econémico en el cual el
congresista tiene un interés particular, actual y directo, siempre y cuando no
genere beneficio particular, directo y actual.

e. Cuando el congresista participe, discuta o vote articulos de proyectos de ley o
acto legislativo que tratan sobre los sectores econdmicos de quienes fueron
financiadores de su campafia siempre y cuando no genere beneficio particular,
directo y actual para el congresista. El congresista deberd hacer saber por escrito
que el articulo o proyecto beneficia a financiadores de su campafia. Dicha
manifestacion no requerird discusion ni votacion.

f. Cuando el congresista participa en la eleccion de otros servidores publicos
mediante el voto secreto. Se exceptuan los casos en que se presenten inhabilidades
referidas al parentesco con los candidatos {(...)".

Asi las cosas, siguiendo lo dispuesto por el articulo 3 de la Ley 2003 de 2019, que modifica
el articulo 291 de la Ley 5 de 1992, se seiiala que este proyecto de ley podria generar un
conflicto de interés para el congresista, su conyuge, compafiero o compafiera permanente,
o parientes dentro del segundo grado de consanguinidad, segundo de afinidad o primero
civil, que sean parte, como demandantes, denunciantes, accionantes, demandados,
denunciados o accionados, en procesos civiles, penales o constitucionales relacionados
con expresiones sobre asuntos de interés publico, en particular en procesos por injuria o
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calumnia, en la medida en que las disposiciones del proyecto puedan incidir en el tramite
o en el resultado de dichas actuaciones.

En lo demas, considerando que el proyecto establece reglas de caracter general, no se
considera que genere conflictos de interés. En todo caso, esto no exime a que el
congresista que asi lo considere manifieste otras razones por las cuales pueda tener
conflictos de interés.

De los honorables Representantes y Senadores;
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Jennifer Pedraza Sandoval GABRIEL BECERRA YANEZ
Senadora de la Republica Representante a la Camara
Partido Dignidad y Compromiso Pacto Histdrico
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DAVID ALEJANDRO TORO RAMIREZ
Representante a la Camara por Antioquia

JOSE LUIS BOHORQUEZ LOPEZ Pacto Historico

Representante Camara - Boyaca
Pacto Histdrico
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// Representante ala Cdmara por Bogotd
ERICK ADRIAN VELASCO BURBANO Pacto Histérico

Segundo Vicepresidente
Pacto Histdrico
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HEINER DE JESUS GAITAN PARRA

Representante a la Camara por Cundinamarca
Pacto Histdrico

RENSO ALEXANDER GARCIA PARRA

Representante a la Camara por Tolima - Pacto
Historico
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SANTIAGO OSORIO MARIN
NATALIA MORENO PUIN Representante a la Camara por Caldas
Representante ala Camara por Alianza Verde - Coalicion Pacto Historico
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Carlos Alberto Benavides Mora
Senador de la Republica
Pacto Historico

Patto Historico

(i Foo C

—— CATHERINE JUVINAO CLAVIJO
Representante a la Camara por Bogota

LUZ MIRYAN MONCAYO
Representante Camara Cauca
Pacto Histdrico

Partido Alianza Verde
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Representante a la Cdmara por Bogotd
Pacto Histdrico
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