REPUBLICADE COLOMBIA

S 6(1 &%
Cq pg &

CORTE CONSTITUCIONAL
-Sala Segunda de Revisién-

SENTENCIAT-123DE 2023

Referencia: Expediente T-9.064.594. Accion
detutela presentada por Pedro contra la Unidad
Nacional de Proteccion.

Asunto: Seguridad personal de lider social con
nivel de riesgo extraordinario. Debido proceso
en la asignacion de esquemas de proteccion.

Magistrado sustanciador:
Juan Carlos Cortés Gonzalez

Bogota, D.C., veintisiete (27) de abril de dos mil veintitrés (2023)

La Sala Segunda de Revision de la Corte Constitucional, integrada por la
magistrada Diana Fajardo Rivera y los magistrados Jorge Enrique Ibafiez Najar y
Juan Carlos Cortés Gonzalez, quien la preside, en ejercicio de sus competencias
constitucionales y legales, ha proferido la siguiente

SENTENCIA

En el trdmite de revision del fallo emitido el 13 de septiembre de 2022 por el
Tribunal Superior de Antioquia, que confirmd la decisién dictada el 31 de agosto
del mismo afio por el Juzgado Civil del Circuito de Puerto Berrio, Antioquia,
mediante la cual, se declaré improcedente la accidn de tutela impetrada por Pedro
contra la Unidad Nacional de Proteccion, en adelante UNP.

Aclaracion previal

1. En el presente caso, se hace referencia a informacion que puede comprometer
la seguridad del demandante y otras personas que intervinieron en el tramite. Por
tal razdn, como medida de proteccidn, la Sala emitird dos copias de estasentencia.
En la que se publique, sus nombres se reemplazaran por unos ficticios (en letra
cursiva), para reservar su identidad.

L El literal c) del articulo 1° de la Circular Interna No. 10 de la Corte Constitucional, dispone que se deberan omitir
de las providencias que se publican en la pagina web de la Corte Constitucional los nombres reales de las personas
cuando se puedaponer en riesgo el derecho a la vida e integridad personal o el derecho a la intimidad personaly
familiar. En el mismo sentido, elarticulo 62 del Acuerdo 02 de 2015, permite a las Salas de la Corte omitir nombres
o circunstancias que identifiquen a las partes en la publicacion de sus providencias.
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I. ANTECEDENTES
Hechosy pretensiones?

2. El 17 de agosto de 2022, Pedro presento accion de tutela contra la UNP, por la
presunta vulneracion de sus derechos a la vida y a la seguridad personal.

3. Argumenté que, desde 2015, dicha autoridad le venia otorgando diferentes
medidas de proteccidn «para disuadir cualquier posible ataque contra [su]
integridad»®, dado el riesgo asociado a sus labores como lider social y defensor de
derechos humanos4, en el municipio de Puerto Berrio, Antioquia, y diferentes
zonas del Magdalena Medio. No obstante, mediante la Resolucion N.° 3842 del
19 de mayo de 2022, confirmada a través de la Resolucion N.° 6839 del 2 de
agosto siguiente, la accionada «mengué sustancialmente [su] esquema de
proteccion», pues le retird el «<hombre de proteccion» que lo acompafiaba y, en su
lugar, le asigno unicamente un chaleco blindado «vencido hace dos afios» y un
teléfono movil, en mal estados.

4. A juicio del actor, esa decision desconoce los derechos invocados, pues su
nivel de riesgo sigue siendo «extraordinario», teniendo en cuenta que en su lugar
de residencia operan varias bandas delincuenciales, grupos organizados y algunos
agentes del Estado que afectan derechos humanos, que lo ubican en un estado de
vulnerabilidad el cual no puede mitigarse con los medios de proteccion que
actualmente tiene a su disposicions. Por lo anterior, solicitd que se le ordenara a
la UNP el suministro de un vehiculo y la asignacion de dos escoltas.

Actuaciones procesalesensede de tutela

5. . El 18 de agosto de 2022, el Juzgado Civil del Circuito de Puerto Berrio,
Antioquia, admitié la demandada y corrio traslado a la accionada’.

6. La UNP solicitd que se desestimaran las pretensiones del accionante. Adujo
que, la decision de retirar el «<hombre de proteccion» que lo venia acompafiando
obedecio a que, si bien, «continda en una situacion de riesgo extraordinario, debido a
su visibilidad, reconocimiento y liderazgo», al evaluar el entorno donde desarrolla
sus actividades, «no se evidencia una amenaza real y concreta» €n su contra, maxime
que las autoridades civiles de Puerto Berrio «manifestaron no tener conocimiento de
hechos y/o situaciones de riesgo recientes que permitan entrever una afectacion a [sus]
derechos fundamentales»®. Ello implicd que su nivel de riesgo se redujera del

2 pxpediente digital, archivo: «01EscritoTutela[PEDRO].pdf».

3 Ibidem. Folios 3y 4.

4 Teniendo en cuenta su calidad de Secretario Técnico del Consejo Municipal de Paz y la Mesa de Derechos
Humanos del Magdalena Medio; integrante de las veedurias del programa de alimentacion escolar y de la
contratacion estatal de Puerto Berrio y del «subcomité de proteccién, prevencion y garantias de no repeticién de
Puerto Berrio»; «Lider del grupo social de oposicion LOS ENANOS PORTENOS» y: «presidente de la Junta
Directiva de la Camara de comercio del Magdalena medio y Nordeste antioquefio [sic]».

5 BExpediente digital, archivo: «01EscritoTutela[PEDRO].pdf». Folio 4.

6 Ibidem.

7 Expediente digital, archivo: «12AutoAdmiteTutela 2022-085.pdf».

8 Bxpediente digital, archivo: «14ContestacionTutela.pdf».
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52,22% (en 2021) al 50,55% (en 2022), lo que explica que se modificaran las
medidas de proteccion inicialmente otorgadas®.

Concluyé afirmando que el juez de tutela no estd habilitado para evaluar la
idoneidad de dichas medidas o para aplicar unas diferentes. De un lado, porquela
jurisprudencia constitucional ha establecido reiteradamente que tal labor
corresponde exclusivamente a las autoridades encargadas de velar por la
seguridad personal de los ciudadanosi®. De otro, porque el accionante puede
cuestionar las decisiones adoptadas al respecto, a través de los mecanismos
judiciales ordinarios previstos en la Ley 1437 de 201111,

Sentencia de primera instancia

7. Mediante sentencia del 31 de agosto de 2022, el Juzgado Civil del Circuito de
Puerto Berrio, Antioquia, «negd por improcedente» la accion de tutela. Considero
que el actor puede impugnar la decision de la UNP a través de la accién de nulidad
y restablecimiento del derecho, maxime que la misma no luce «antojadiza o
caprichosa», puesto que se basoé en la evaluacion técnica de los factores de riesgo
que pueden comprometer su integridad. En todo caso, a su juicio, no se demostro
un perjuicio irremediable que amerite la intervencion del juez constitucional2,

Impugnacion

8. El 5 de septiembre de 2022, Pedro recurrié el fallo, reiterando los argumentos
expuestos en la demanda. Agregd que se encuentra en peligro por el contexto de
violencia en el municipio de Puerto Berrio, Antioquia, donde «se avecina un
convulsionado periodo politico [...] por las proximas eleccionesde Alcalde y Concejo».
Ademas, recalcd que «sin el hombre de seguridad, que [le] acompafia [...] no podria
volver a realizar ninguna de [sus] tareas socialesy publicas, y [tiene] un gran temor [a]
que quienes han atentado contra [él] o [le] han amenazado, a sabiendas que ya no [tiene]
dicha proteccidn, por fin consumen su deseo de quitar[le] la vida»*2.

Sentencia de segunda instancia

9. En providencia del 13 de septiembre de 2022, el Tribunal Superior de
Antioquia, Sala Civil — Familia, confirm¢é la decision de primera instancia.
Sostuvo que, en efecto, el amparo es improcedente, ya que el interesado dispone
de otros mecanismos ordinarios para solventar sus pretensiones ante la
jurisdiccion de lo contencioso-administrativo. Ademas, no demostro un perjuicio
irremediable, por ende, la accion de tutela no puede emplearse como medio
alternativo de proteccion, en virtud del principio de subsidiariedad 4.

lbidem.

10 Al respecto, trajo a colacion las sentencias T-719 de 2003, T-059 de 2012 y T-234 de 2012.
11 lbidem.

12 Expediente digital, archivo: «15Sentencia 2022-00085UnidaddeProteccion .pdf».

13 Bxpediente digital, archivo: «17Impugnacionfallo.pdf».

14 Bxpediente digital, archivo: «32SentenciaSegundalnstancia.pdf».
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Actuaciones ensede de revision

10. Mediante auto del 19 de diciembre de 2022, la Sala de Seleccion de Tutelas
NUmero Doce escogiod este asunto para revision, correspondiendo dicha labor a la
Sala Segunda de Revisién?>. El 23 deenero de 2023, la Secretaria General remitio
el caso al magistrado sustanciador, quien, mediante auto del 2 de febrero
siguiente, decreto pruebas de oficiol8,

11. En concreto, pidié a las partes que aportaran informacion sobre los factores
que pueden comprometer la seguridad personal del accionante y las razones que
condujeron a modificar su esquema de proteccion, asi como el procedimiento que
se adelant6 con ese propoésito. Ademas, solicitd a la Defensoria del Pueblo rendir
informe sobre la existencia de alertas tempranas relativas a la situacién de
seguridad del municipio de Puerto Berrio e indago a la Fiscalia General de la
Nacion, la Procuraduria General de la Nacion, el Ministerio del Interior y la
Policia Nacional sobre la existencia de denuncias, quejas o informes relacionados
con amenazas 0 atentados contra la vida o integridad del accionante. Finalmente,
dispuso que las pruebas oportunamente recibidas se trasladaran a las partes para
que se pronunciaran al respecto, de considerarlo pertinentel’.

Respuesta de Pedro'8

12. Sobre su calidad de lider social y defensor de derechos humanos. Informé que
funge como tal desde 2012. Participa en diversos grupos u organizaciones
sociales, entre los que se encuentran «Los Enanos Portefios», la «Mesa de Derechos
Humanos del Magdalena Medio», el «Consejo Municipal de Paz de Puerto Berrio», y
el «Comité Interinstitucional de Derechos Humanos». Ademas, trabaja como
«delegado departamental de la [sic] ASOCOMUNAL por Puerto Berrio»!?, En dichos
escenarios, sus labores consisten, principalmente, en denunciar actos de
corrupcion en el sector publico, promover la libertad de expresion, participar en
la elaboracion de politicas publicas sobre derechos humanos, intervenir como
conciliador en la Junta de Accidon Comunal del lugar donde reside (barrio La
Malena, Puerto Berrio), asesorar victimas del conflicto armado y apoyar a la
reconstruccion de esa historia?. El ejercicio de dichas actividades, dijo, ha
derivado en mdltiples amenazas de muerte en su contra, al punto que, el 25 de
diciembre de 2014, fue victima de tentativa de homicidio. Desde entonces, la UNP
le viene otorgando medidas de proteccion?,

13. Sobre la modificacion de su esquema de proteccion. Menciond que antes de
que ello sucediera, la UNP le realizd una entrevista, en la cual explico «todas las
actividades que realiz[a] y las situaciones de riesgo en las que [se encuentra]». SOStUVO
que, si bien, «en el Gltimo afio no present[6] amenazas», ello obedecio precisamente
a «la disuasion que representaba el esquema de seguridad» originalmente asignado?2.

15 Expediente digital, archivo: «<AUTO SELECCION 19 DICIEMBRE-22 NOTIFICADO 23 ENERO-23.pdf».
16 Bxpediente digital, archivo: «Auto_de_pruebas_T-9.064.594 (1).pdf».

17 lbidem.

18 Expediente digital, cuaderno de «INFORMES AUTO DE PRUEBAS», archivo «<ACCIONANTE.pdf».

19 [bidem. Folios 1y 2.

20 [hidem.

21 [bidem.

22 |hidem. Folio 2.
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Asimismo, afirmd que no comprende por qué las autoridades de Puerto Berrio,
Antioquia, reportaron que no existen situaciones que comprometan sus derechos,
si es un lugar «que en los Ultimos dos afios ha presentado sus mayores indices de
violencia»?.

Ademas, refirid que con posterioridad a la expedicion de las resoluciones
cuestionadas, «practicamente [ha] cesado la mayoria de [sus] actividades de defensor
y lider social quedandol[se] en casa, para evitar que se enteren en el municipio que ya no
cuent[a] con seguridad»?4. Agregd que requiere mayores medidas de proteccion, no
solo porgue son necesarias para ejercer con tranquilidad sus labores, sino porque
«percib[e] aversion de la Policiaen cuanto nunca [le ha] hecho un acompafiamiento».
Adicionalmente, «para los préximos comicios de alcalde del 29 de octubre de 2023,
tem[e] que el pre candidato y ex alcalde Robinson Baena, quien es el favorito y quien
fue quien inicid los ataques, regrese al poder y quede absolutamente wulnerable [sic]»?°.

14. Sobre el estado de los equipos de proteccion asignados por la UNP. Reitero
lo narrado en la demanda en torno al teléfono y al chaleco blindado. Agregd que,
mediante correos electronicos, informd esa situacion a la demandada; empero,
nunca obtuvo respuesta?s.

Respuesta de la UNP?’

15. Tras hacer algunas referencias jurisprudenciales, legales y reglamentarias
sobre sus funciones, replico los argumentos que esbozo al contestar la demanda.
Destacé que, entre 2021 y 2022, variaron las circunstancias que ponianen peligro
al actor, toda vez que «perdi[6] un poco de visibilidad, situacién que de una u otra
manera contribuy[6] a que su nivel de riesgo disminuy[era]», lo que implicoO que no
se conservara el mismo esquema de proteccion?é. Afadié que «no se tiene registro
de que se haya recibido algin reporte de fallas con alguna de las medidas de
proteccion»??,

16. De otro lado, aporté copia digital del instrumento técnico de valoracion de
riesgo, con fundamento en el cual expidieron las resoluciones objetadas3?. Segdn
este documento, el 7 de diciembre de 2021, un analista adscrito a la UNP
entrevisto a Pedro, quien reporto que es lider del grupo social «Enanos Portefios»,
«coordinador de la Mesa subregional de DD.HH Magdalena Medio», vicepresidente
de la Junta Directiva de la Camara de Comercio del Magdalena Medio y Nordeste
Antioquefio, «integrante de la veeduria a la contratacion estatal y a los restaurantes
escolares» y «columnista en el periodico El Rio»3!.

23 [bidem.

24 lbidem. Folios 4 y 5.

25 [bidem. Folio 4.

26 [pidem.

27 Expediente digital, cuaderno de «INFORMES AUTO DE PRUEBAS», carpeta «UNP», archivo: «kcRESPUESTA
REQUERIMIENTO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL - CASO [PEDRO].pdf».

28 Ibidem. Folios 8y 9.

29 pxpediente digital, cuaderno de «INFORMES AUTO DE PRUEBAS», carpeta «<UNP», archivo: «Anexo 17.
RESPUESTA DEL GRUPO DE IMPLEMENTACION SOBRE REQUERIMIENTO DE LA CORTE
COSTITUCIONAL.pdf»,

30 Expediente digital, cuaderno de «INFORMES AUTO DE PRUEBAS», carpeta «UNP», archivo: «Anexo 14. IF-
INSTRUMENTO_ER_436108.xls».

31 |bidem. Pestafia “CUERPO”.
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17. Ademas, menciond que «hace promocion de los DD.HH y gestiones ante las
entidades en pro de reclamar los derechos de las victimas, hace veeduria, control y
denuncia a las violaciones de derechos humanos y con esto incomoda algunas entidades
del gobierno y grupos armados ilegales que no le [sic] gusta que sereclamen los DD.HH.
[Incluso,] [plor pertenecer al concejo municipal de paz lo tildan de guerrillero»2.
También informo6 que, el 26 de marzo de 2021, recibid una nota intimidatoria
-acompafada de un cartucho de fusil y una cinta morada de estilo funerario-,
donde se le exigia que no continuara sus labores como lider social®.
Adicionalmente, en noviembre del mismo afio, cuando se dirigia hacia la vereda
«Bodegas» de Puerto Berrio, hombres armados ubicados en un retén le pidieron
que regresara, a lo que accedio por sugerencia de su escolta34.

18. Por otra parte, el informe en comento trae a colacion las versiones rendidas el
1° de marzo de 2022, por: Maria -esposa del fulminado lider social de Puerto
Berrio, Edison Molina-, Susana -«enlace municipal de victimas»-, Angela -
patrullera de la Estacion de Policia de dicho municipio- e Ivan -escolta que venia
acompafnando a Pedro-35. Las tres primeras coincidieron al indicar que el
demandante tiene visibilidad y reconocimiento como defensor de derechos
humanos. Ademas, Maria sefialé que su esposo, Edison Molina, fue asesinado
con ocasién de su labor periodistica al frente del grupo social «Enanos Portefios»
y, desde entonces, Pedro viene ocupando su lugar. Por ultimo, el escolta lvan
refirid que «hay muchas zonas donde las personas no quieren al protegido porque se
mete mucho en el tema de las bandas criminales, los sefiala y denuncia ante FGN
entonces hay partes donde no puede ir»26,

19. El informe sefiala que, a raiz de ello, «el evaluado continta inmerso en un riesgo
excepcional, derivado de su condicién y cargo que ostenta [sic], pero con una
disminucién en su intensidad», teniendo en cuenta que, los terceros consultados -
incluyendo el personero de Puerto Berrio- sefialaron que no les consta la
existencia de situaciones que puedan comprometer su integridad3’. Ademas,
aunqgue el interesado expuso la ocurrencia de dos eventos acaecidos en 2021, lo
cierto es que, el «actor generador de la amenaza no est[d] identificado por la
[Fiscalia]», luego, «se puede considerar como baja la capacidad para materializarla
[sic]»®8.

Respuesta de la Defensoria del Pueblo®®

20. Manifesto que emitio la Alerta Temprana N.° 051 de 12 diciembre de 2019, la
cual, «advierte riesgos a la vida, integridad, seguridad y libertad de los defensores/as y
Lideres(as) sociales para los municipios de Puerto Berrio [sic], Maceo, Caracoli y Puerto
Nare»?0, Segun la misma, «el riesgo se potencia cuando denuncian irregularidades en
los contratos, mal manejo de los recursos del Estado, 0 acompafian procesos sociales de

32 Ipidem. Pestafia “ENTREVISTA”.

33 Ibidem.

34 Ibidem.

35 [bidem. Pestafias “TERCEROS” y “ESCOLTA”.

36 Ibidem.

37 Ibidem. Pestafia “ESTANDAR”.

38 Ibidem.

39 Expediente digital, cuaderno de «INFORMES AUTO DE PRUEBAS», carpeta «DEFENSORIA», archivo:
«Anexo_RESPUESTA_SAT_120230040700498311 00005 _00005.pdf».

40 Ibidem.
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exigencia de derechos colectivos»*t. Por esa razdn, se recomendo a la UNP «adoptar
con la debida diligencia la evaluacion del riesgo, y de ser necesario las medidas
individuales y colectivas de proteccion para los y las representantes de las Juntas de
Accién comunal, la Mesa de Derechos Humanos del Magdalena Medio, la organizacion
social Enanitos Portefios, el Comité por la Defensa de los Derechos Humanos, la
organizacion afro COCOPMUR, las Asociaciones de Pescadores y las veedurias
comunitarias de los municipios advertidos con el fin de garantizar el ejercicio de su
labor»*2,

21. Con ocasion de dicha alerta, se han expedido los informes de seguimiento
N.° 094 de 21 de diciembre de 20204 y 135 de 31 de diciembre de 202144. De
acuerdo conestos, el riesgo para dichas personas:

[Plersiste y sigue derivandose de la reconfiguracion de grupos armados
organizados, quienes se disputan el control social y territorial de los municipios
advertidos en esta subregion del Magdalena Medio antioquefio [...] los cuales
continlan siendo estratégicos para el desarrollo de sus actividades ilegales
principalmente las relacionadas con el narcotrafico [...]

De acuerdo con el contexto anteriormente descrito es altamente probable que se
sigan presentando wulneraciones a los derechos fundamentales e infracciones al
derecho internacional humanitario, entre las que se identifican las siguientes:
utilizacion de métodos y medios para intimidar a la poblacion, homicidios
selectivos, desapariciones, amenazas de muerte y atentados contra la vida, la
integridad vy la libertad personal de dirigentes sociales, comunitarios y sindicales,
defensores de derechos humanos, organizaciones de mujeres, representantes de
organizaciones de victimas y de poblacién desplazada®®

Respuesta de la Fiscalia General de la Nacion#®

22. Por intermedio de las fiscalias 11, 37 y 139 seccionales de Puerto Berrio, 42
Seccional de Magdalena Medio y 83 Seccional de Antioquia, informé que Pedro
ha formulado denuncias por el delito de amenazas, por hechos ocurridos el 13 de
agosto y 25 de noviembre de 2014, 29 de enero y 20 de junio de 2016 y 10 de
octubre de 2018, las cuales se encuentran archivadas por «conducta atipica» 0
«imposibilidad de encontrar o establecer el sujeto pasivo de la accién penal»*’. La Unica
investigacion vigente por ese delito se refiere al evento acaecido el 26 de marzo
de 2021, cuando el accionante, presuntamente, recibi®é una nota anénima
acompanada de una cinta morada donde se le demandaba que concluyera sus
actividades como lider social*.

41 Expediente digital, cuaderno de «INFORMES AUTO DE PRUEBAS», carpeta «DEFENSORIA», archivo:
«Anexo_ALERTA_TEMPRANA_051_DE_2019_120230040700498311_00002_00002.pdf».

42 Ibidem.

43 Expediente digital, cuaderno de «INFORMES AUTO DE PRUEBAS», carpeta «DEFENSORIA», archivo:
«Anexo_INFORME_DE_SEGUIMIENTO__120230040700498311_00003_00003.pdf».

44 bpediente digital, cuaderno de «INFORMES AUTO DE PRUEBAS», carpeta «xDEFENSORIA», archivo:
«Anexo_INFORME_DE_SEGUIMIENTO_2_120230040700498311_00004_00004.pdf».

45 Ibidem.

46 Bxpediente digital, cuadermo de «INFORMES AUTO DE PRUEBAS», carpeta «FISCALIA», archivos:
«Contestacion.pdf», kcRESPUESTA ACCION DE TUTELA T-9.064.594.pdf», «Respuesta Tutela.docx», «ORFEO
202308000000381 DRA. MARTHA VICTORIA SKACHICA MENDEZ- SRIA. CONRTE CONSTITUCIONAL
BOGOTA 201300587_0001.pdf», «Oficio Respuesta Accion de Tutela Corte Constitucional 09 febrero 2023.pdf».
47 Ibidem.

48 Expediente digital, cuaderno de «INFORMES AUTO DE PRUEBAS», carpeta «FISCALIA», archivos:
«Respuesta Tutela.docx» y «img20230208_14174546.pdf».
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Respuesta de la Procuraduria General de la Nacion®

23. Puntualizd que, en sus bases de datos, existen dos registros a nombre del actor.
Uno, relativo a la denuncia que interpuso por el delito de amenazas, por hechos
sucedidos el 10 de octubre de 2018. Otro, sobre el «caso Nambera Drua». No
obstante, no suministro detalles, ni indico que actuaciones adelanto al respecto®.

Respuesta de la Policia Nacional®!

24. Sefald que el demandante es «un lider que ejerce su actividad en el Municipio de
Puerto Berrio Antioquia [sic], actualmente se desempefia como secretario técnico
consejo municipal de paz, representante ante el comité interinstitucional de Derechos
Humanos, integrante de la mesa subregional de Derechos Humanos de Antioquia,
delegado asocomunal departamental y asistente en los subcomités de garantias de no
repeticion [sic]»2. Asegurd que mantiene comunicacion permanente con él para
brindarle acompafiamiento frente a cualquier situacion de riesgo. Por dltimo,
preciso que «no tiene informacion sobre quejas o informes relacionados con amenazas
0 atentados contra [su] vida e integridad»®3. Sin embargo, al consultar las bases de
datos de la Fiscalia General de la Nacidn, evidencié una denuncia por el delito de
amenazas del 26 de marzo de 202154,

Respuesta del Ministerio del Interior

25. Sostuvo que no es competente para pronunciarse sobre la controversia.

Traslado de pruebas

26. No se recibieron nuevas intervenciones con ocasion del traslado de pruebas.
II. CONSIDERACIONES

Competencia

27. La Sala Segunda de Revision de la Corte Constitucional es competente para

revisar los fallos proferidos dentro del tramite de la referencia, conforme a los

articulos 86 y 241.9 de la Constitucion y 33 a 36 del Decreto 2591 de 1991.

Asunto objeto de analisis

28. Con fundamento en los antecedentes expuestos, la Sala revisard las
decisiones de instancia en orden a establecer su conformidad, tanto con los

49 Expediente digital, cuaderno de «INFORMES AUTO DE PRUEBAS», archivo «<PROCURADURIA».

50 [bidem.

51 Bxpediente digital, cuaderno de «INFORMES AUTO DE PRUEBAS», carpeta «POLICIA» archivo:
«POLICIA.pdf».

52 Expediente digital, cuadermno de «INFORMES AUTO DE PRUEBAS», carpeta «POLICIA» archivo:
«POLICIA2.pdf».

53 Ibidem.

54 Ibidem.

55 Expediente digital, cuaderno de «INFORMES AUTO DE PRUEBAS», carpeta «MININTERIOR» archivo:
«80041_2023114172055512.pdf».
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postulados constitucionales inherentes a los derechos invocados por el actor,
como con los hechos que dieron origen al presente trdmite. Como el amparo fue
declarado improcedente, en primer lugar, se estudiaran los presupuestos
decantados sobre el particular (legitimacion, inmediatez y subsidiariedad).
Superado dicho andlisis, la Sala determinara, en segundo lugar, si la UNP vulnerd
los derechos del demandante al modificar su esquema de seguridad, pese a
encontrarse en un estado de riesgo extraordinario en virtud de su calidad de lider
social. Con ese propésito, preliminarmente, efectuard algunas consideraciones
sobreel derecho a la seguridad personal -en relacion con los derechos a la vida y
la integridad personal y fisica de los ciudadanos- y el debido proceso
administrativo en los tramites asociados a la adopcion de medidas de proteccion.
Con fundamento en ello, se analizaran las decisiones objeto de revision, para
establecer sies menester impartir 6rdenes encaminadas a garantizar la efectividad
de los derechos del accionante.

Examen de procedencia de la accion de tutela

29. La accidn de tutela es un mecanismo de defensa judicial que permite la
proteccion inmediata de los derechos fundamentales de una persona, cuando estos
resulten comprometidos por la accion u omision de autoridades publicas o
particulares. No obstante, pese a la informalidad que se predica de este
mecanismo, su procedencia estd sometida al cumplimiento de los requisitos de
legitimacion, inmediatez y subsidiariedad.

30. Legitimacion. Se refiere, en esencia, al interés que ostentan quienes
intervienen en el tramite constitucional, bien porque son titulares de los derechos
cuya proteccion o restablecimiento se discute (activa) o, porque tienen la
capacidad legal de responder por la vulneracion o amenaza alegada (pasiva). En
el caso bajo estudio, esta demostrado este requisito. De un lado, porque Pedro
reclamo, a nombre propio, la proteccionde los derechos de que es titular. De otro,
porque la UNP es una entidad publica con personeria juridica, autonomia
administrativa y financiera y patrimonio propio®, a la que se le endilga la
afectacion de los mismos, en el marco de sus competencias para modificar los
esquemas de proteccidénde las personas sometidas a un riesgo extraordinario.

31. Inmediatez. Aunque la accion de tutela no tiene término de caducidad, por
tratarse de un mecanismo de proteccion urgente, debe incoarse dentro de un plazo
razonable desde el momento en que ocurrié el hecho vulnerador. En el presente
asunto, transcurri6 menos de un mes, entre el momento en que la accionada emitio
la resolucion que confirmo la modificacion del esquema de seguridad del actor (2
de agosto de 2022) y la fecha de presentacion de la demanda (17 de agosto de
2022)57. Por ende, también se halla cumplido este requisito.

32. Subsidiariedad. Implica que, por regla general, la tutela solo procede
cuando el afectado no dispone de otro medio ordinario de defensa judicial para
obtener el restablecimiento de sus derechos o, existiendo este, no es idoneo ni
eficaz -en cuyo caso, el amparo procede como mecanismo definitivo de

56 Cfr. Art. 1, Decreto 4065 de 2011.
57 Cfr. Expediente digital, archivos: «01EscritoTutelafPEDRO].pdf» y «19Resolucion02-08-2022.pdf».
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proteccion- o, no impide la ocurrencia de un perjuicio irremediable -evento en el
cual, la accién constitucional procede como mecanismo tuitivo transitorio-. Este
condicionamiento obedece a la necesidad, tanto de preservar el uso adecuado de
los recursos ordinarios y extraordinarios que el sistema judicial dispone para que
los ciudadanos resguarden sus intereses, como de respetar las competencias
legalmente asignadas a las diferentes autoridades judiciales, evitando el uso
indebido del mecanismo constitucional como instancia sustitutiva de proteccion®s.

33. Bajo ese contexto, en principio, la tutela no procede contra las decisiones
de la UNP en materia de esquemas de proteccion, puesto que las mismas pueden
Impugnarse ante la jurisdiccion de lo contencioso-administrativo, a través de la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho. Contodo, esta Corporacion ha
sostenido que, en casos como el analizado, dicho mecanismo no resulta idoneo ni
eficaz, en tanto, la discusion no se limita a un simple juicio de legalidad de lo
resuelto, sino que involucra la proteccion de la vida misma. De ahi que, resulte
irrazonable y desproporcionado exigir al interesado que agote ese tipo de tramites,
cuando su situacion de seguridad eventualmente podria agravarse, ante el
considerable tiempo que los mismos pueden tardar en resolverse®®.

34. En el presente caso, contrario a lo concluido por los jueces de instancia, el
planteamiento del accionante no puede solventarse mediante la accion ordinaria,
pues, se insiste, ante el compromiso de los derechos a la vida y la integridad
personal y fisica de la persona, el Gnico mecanismo capaz de garantizar una
proteccion oportuna es la accion de tutela. Obsérvese que, tanto la UNP como
Pedro refirieron que, en virtud de la calidad lider social de este Gltimo, su vida se
encuentra en un estado de riesgo extraordinario, teniendo en cuenta no solo que
existen antecedentes de intimidaciones en su contra, sino que reside en un lugar
donde operan diversos grupos al margen de la ley que, al parecer, se «incomodan»
consu labor de defensa y promocion de los derechos humanos.

35. Tal informacion fue ratificada por la Defensoria del Pueblo al indicar que
existe una alerta temprana, segun la cual, en el lugar donde aquél habita, las
personas que ejercen dichas actividades se desenvuelven en un entorno de mayor
riesgo, ante la reconfiguracion de grupos armados organizados que se disputan el
control social y territorial, lo que torna altamente probable que sean victimas de
atentados contra su vida, libertad o integridad personal. Inclusive, dicha entidad
sefialé que varios escenarios en los que el actor interviene -como el grupo social
«Enanos Portefios» 0 la Mesa de Derechos Humanos del Magdalena Medio-
requieren especial atencion de las autoridades, ante el peligro que representa el
desarrollo de sus labores sociales.

36. Ademés, para la Corte no puede pasar inadvertido que, si bien, el
demandante manifestd que en los Ultimos meses no ha sido sometido a
intimidaciones, también asegurd que en 2014 fue victima de una tentativa de
homicidio y, desde entonces, ha presentado varias denuncias ante la Fiscalia
General de la Nacidén por amenazas en su contra, siendo la mas reciente en 2021,

58 Sentencias T-373 de 2015, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado, y T-313 de 2005, M.P Jaime Cordoba Trivifio.

59 Sentencias T-399 de 2018, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado; T-123 de 2019, M.P. Luis Guillermo Guerrero
Pérez; T-002 de 2020, M.P Cristina Pardo Schlesinger; T-239 de 2021y T-015 de 2022, M.P Gloria Stella Ortiz
Delgado.
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cuando recibié una nota en la que se le reprochaba, de manera hostil, por sus
actividades como defensor de derechos humanos. Asimismo, llama la atencion
que dentro de las pesquisas adelantadas por la UNP, Luz Marina de la Pava
sostuvo que el accionante asumié la voceria de la organizacion «Enanos
Portefios», luego de que quien lo hacia, Edison Molina, fuese asesinado.
Finalmente, tampoco puede desconocerse que el demandante aseverd que tuvo
que restringir sus actividades, pues considera que no cuenta con suficientes
garantias de seguridad. Incluso, el chaleco blindado y el teléfono que le suministro
la accionada, al parecer, no funcionan, circunstancia que no fue desvirtuada.

37. Todo lo anterior indica no solo que, eventualmente, el actor podria ser
sometido a ataques letales, sino que la comunidad a la que pertenece perderiael
liderazgo que este dice ejercer de cara a la promocién de los derechos humanos.
Ello denota que la situacion a la que se encuentra expuesto lo ubica en una
situacion de vulnerabilidad manifiesta que hace desproporcionado exigirle que
agote los mecanismos de defensa ante la jurisdiccion contencioso administrativa.
Surge, pues, la necesidad de una respuesta prioritaria del juez constitucional, de
constatarse la transgresion de los derechos en estudio. Por tanto, el amparo es
procedente.

Derecho a la seguridad personal

38. Aunque no aparece consagrado expresamente en la Constitucion Politica,
el derecho a la seguridad personal surge del deber de proteccionde la vida y la
integridad fisica de los ciudadanos a cargo del Estado, de conformidad con el
preambulo y los articulos 2 y 11 de la misma normatividad superior. A partir de
dichas disposiciones, la jurisprudencia de este tribunal ha definido este derecho
como «aquel que faculta a las personas para recibir proteccion adecuada por parte de
las autoridades, cuandoquiera que [su existencia, integridad o libertad] estén expuestas
a riesgos excepcionales que no tienen el deber juridico de tolerar, por rebasar éstos los
niveles soportables de peligro implicitos en la vida en sociedad»90.

39. Ahora bien, esta Corporacion ha precisado que el riesgo que busca
mitigarse con ello «se refiere con més exactitud al concepto de amenaza pues no es
suficiente con que exista una contingencia de un posible dafio sino que debe haber
alguna manifestacion, alguna sefial, que haga suponer que la integridad de la persona
corre peligro»®t, mas alld de las dificultades comldnmente asociadas a la
convivencia dentro de cualquier comunidad. Entonces, para que se configure la
vulneracion del derecho en estudio, no basta con que se presente un riesgo -
concebido como la posibilidad de que algo suceda o no- puesto que este es
consecuencia normal de la condicién humana y su desarrollo en sociedad. Es
necesario, ademas, verificar la existencia de amenazas, es decir, «sefiales o
manifestaciones que hagan suponer que algo malo va a suceder»52, En otras palabras,
«hechos reales que, de por si, impli[quen] la alteracion del uso pacifico del derecho a la

60 T-123 de 2019, M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.
61 Sentencia T-339 de 2010, M.P Juan Carlos Henao Pérez.
62 |bidem.
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tranquilidad y que [hagan] suponer que la integridad o la libertad de la persona corren
verdadero peligro»%3.

40. Bajo esas consideraciones, de forma constante®, la Corte Constitucional ha
establecido que el deber de proteccion de las autoridades se activa conforme a una
escala de riesgos y amenazas, dependiendo de la potencialidad de realizacion de
un menoscabo concreto para el interesado. Asi, cuando este Unicamente se
encuentra sometido a un riesgo ordinario por factores asociados a la convivencia
en sociedad, solo existe una posibilidad abstracta y aleatoria de que el dafio se
consume, por eso, el Estado no debe intervenir particularmente y no es posible
hablar de una vulneracion al derecho a la seguridad personal. En contraste, cuando
ese riesgo se torna extraordinario o extremo por la concrecion de amenazas,
conforme fueron definidas anteriormente, la administracion debe adoptar medidas
especiales de proteccion para hacer cesar la merma del goce pacifico de los
derechos fundamentales y prevenir la destruccidn definitiva de los mismos. Por
altimo, al final de la escala, se encuentra el dafio consumado, es decir, la
materializacion irreversible del menoscabo anunciado por la amenaza. Salvo que
termine la existencia de la persona, en este caso, las autoridades conservan la
carga de garantizarle minimas condiciones de seguridad.

41. En ese orden de ideas, quien aduce la transgresion de sus derechos a la
seguridad personal, la vida o la integridad personal y fisica y solicita proteccion
personal del Estado debe demostrar, al menos sumariamente, que esta expuesto a
una amenaza «y que se encuentra en una situacion de wulnerabilidad o especial
exposicion a la materializacion del inicio del dafio consumado»%. Con todo, el Estado
es el principal responsable de identificar la naturaleza e intensidad de la
intimidacion, para establecer los medios de proteccion idoneos, especificos,
adecuados y suficientes a través de los cuales se evite la materializacion de un
dafo. Este deber adquiere especial relevancia en el caso de los lideres sociales y
defensores de derechos humanos, porque no solo se busca impedir su afectacion
individual, sino que se menoscabe la representacion y visibilidad de las
comunidades y se introduzca un factor de incertidumbre para quienes abanderan
sus intereses. Se pretende, pues, evitar que «[se] compromet[a] seriamente la

vigencia del sistema democrético [...] alejando la idea de un “orden justo” que permita
la libre participacion de todos en la vida politica, econémicay cultural »,

Debido proceso enlos tramites de adopciénde medidas de proteccién

42. De conformidad con el Decreto 1066 de 2015, corresponde a la UNP
determinar el nivel de riesgo al que esta expuesta una persona y adoptar las
medidas necesarias para protegerla. En virtud del articulo 29 de la Constitucién
Politica, al realizar esas labores debe respetar el derecho al debido proceso. Con

63 Cfr. Sentencias T-719 de 2003, M.P. Manuel José Cepeda Espinoza; T-339 de 2010, M.P Juan Carlos Henao
Pérez; T-399 de 2018, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado; T-123 de 2019, M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez;
T-111 de 2021, M.P. Diana Fajardo Rivera; y T-015 de 2022, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

64 [bidem.

65 Cfr. Sentencias T-078 de 2013, M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo y T-123 de 2019, M.P. Luis Guillermo
Guerrero Pérez.

66 Sentencias T-078 de 2013, M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo y T-469 de 2020, M.P. Diana Fajardo
Rivera.
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ese proposito, ha de observar oportunamente las siguientes obligaciones®:
(1) identificar y valorar el riesgo extraordinario, a partir de estudios contextuales
y técnicos de la situacion individual del afectado; (ii) definir e implementar las
medidas de proteccion adecuadas, suficientes y eficaces para evitar la concrecion
de la amenaza; (iii) evaluar periodicamente el riesgo y las medidas de proteccion
adoptadas; (iv) mitigar los efectos de las amenazas que lleguen a materializarse;
y (v) abstenerse de tomar decisiones que creen nuevos riesgos o aumenten los
existentes.

43. Ademés de lo anterior, la jurisprudencia constitucional ha destacado
reiteradamente la importancia de que la UNP motive de forma clara, suficiente y
especifica los actos mediante los cuales evalla el riesgo de un ciudadano e
instaura, modifica o disminuye las medidas de proteccidn correspondientes. Solo
asi, el interesado tendra la posibilidad real de conocery controvertir las razones
por las cuales dicha entidad considero que su situacion ameritaba o no la adopcion
de mecanismos orientados a garantizar su seguridad®. Ello implica que las
decisiones que se emitan al respecto, como minimo, deben: (i) relacionar todas
las circunstancias y elementos que incidan en el nivel de riesgo de la persong;
(ii) realizar un andlisis pormenorizado e integral de los mismos, con fundamento
en estudios técnicos que permitan determinar su naturaleza, alcance e intensidad;
(iii) exponer razonadamente los motivos por las cuales es procedente 0 no
implementar mecanismos individuales de seguridad; (iv) identificar las
prevenciones a implementar; y (v) justificar por qué las mismas son idoneas para
garantizar la seguridad del interesado®.

44, Esta Corte ha concluido que si no concurre alguno de esos elementos, se
transgrede de forma palmaria el derecho al debido proceso y la accién de tutela
procede como mecanismo definitivo de proteccion. En consecuencia, ha ordenado
a la UNP que analice nuevamente la situacion del solicitante teniendo en cuenta
las circunstancias omitidas y, a partir de ello, emita otro pronunciamiento.
Ademas, esta Corporacion ha dispuesto que, mientras se agota el procedimiento
respectivo, se restablezcan las medidas de proteccién previamente otorgadas al
individuo. Esta orden se ha emitido, entre otros, en los casos en que las personas
estan categorizadas con riesgo extraordinario y se constata que la UNP dejé de
valorar circunstancias que podianincidir en la evaluacion del peligro, no informo
al interesado su porcentaje de nivel de riesgo y/o no motivé adecuadamente por
qué era necesaria la disminucion de algunas medidas de proteccion™.

67 Sentencias T-719 de 2003, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa; T-388 de 2019, M.P Diana Fajardo Rivera;
T-469 de 2020, M.P. Diana Fajardo Rivera; T-111 de 2021, M.P. Diana Fajardo Rivera; T-239 de 2021, M.P.
Gloria Stella Ortiz Delgado; y T-015 de 2022, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

68 Cfr. Sentencias T-111 de 2021 y T-469 de 2020, M.P. Diana Fajardo Rivera.

69 Sentencias T-709 de 2003, M.P. Alfredo Beltran Sierra; T-388 de 2019, T-469 de 2020, T-111 de 2021, M.P.
Diana Fajardo Rivera; T-239 de 2021 y T-015 de 2022, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

70 Cfr. Sentencias T-591 de 2013, M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo; T-190 de 2014, M.P. Gabriel Eduardo
Mendoza Martelo; T-224 de 2014, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio; T-124 de 2015, M.P. Luis Guillermo Guerrero
Pérez; T-707 de 2015, M.P. Maria Victoria Calle Correa; T-399 de 2018, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado; T-473
de 2018, M.P. Alberto Rojas Rios; T-199 de 2019, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado; y T-015 de 2022 M.P. Gloria
Stella Ortiz Delgado.

" Ibidem.
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Caso concreto

45.  Pedro es un lider social y defensor de derechos humanos, a quien la UNP
le viene otorgando medidas de proteccidn, en tanto, se encuentra en un nivel de
riesgo extraordinario’2. Mediante la Resolucion N.° 3842 del 19 de mayo de 2022,
confirmada a través de la Resolucion N.° 6839 del 2 de agosto siguiente, dicha
entidad resolvio «ajustar [tales medidas] de la siguiente manera: Ratificar un (1) medio
de comunicacion y un (1) chaleco blindado. Finalizar un (1) hombre de protecciomn»’s.
Pedro considera que esa decision afecta sus derechos fundamentales, toda vez
que, el esquema de seguridad conformado de ese modo no es suficiente para
mitigar los peligros asociados a su labor, méaxime que los Unicos instrumentos que
se dejaron a su disposicion (chaleco blindado y teléfono mévil) no funcionan
correctamente.

46. Verificado el contenido de dichas decisiones, encuentra la Corte que la
UNP transgredio los derechos fundamentales al debido proceso, a la vida y la
seguridad personal del demandante. En efecto, los actos en mencién no contienen
toda la informacion necesaria para que el interesado comprendiera los
fundamentos de lo resuelto por la accionada y pudiera ejercer de manera eficaz su
derecho de contradiccion. Asimismo, se observa que la argumentacion esbozada
por dicha entidad es insuficiente y no refleja un analisis riguroso sobre la situacion
particular del accionante, ni ofrece parametros objetivos y transparentes para
definir su esquema de seguridad. Estas falencias se concretan en cinco aspectos
que se explican a continuacion.

A) No se inform6 oportunamente al accionante el porcentaje de su nivel de
riesgo, ni se le brindd informacion completa que le permitiera comprender las
razones que justificaron la reduccion de su esquema de seguridad

47.  En primer lugar, advierte la Sala que, en la Resolucion N.° 3842 del 19 de
mayo de 2022, no sedio a conocer al interesado cual era su porcentaje de nivel de
riesgo, de conformidad con el Instrumento Técnico Estandar de Valoracion del
Riesgo que se elabord con ese propdsito?™. En concreto, en esa oportunidad la
UNP se limitd a sefialar que:

[P]osterior a las actividades de campo, el analista encargado de la evaluacion de
riesgo, sistematizd la informacion analizada en el Instrumento Técnico Estandar de
Valoracion del Riesgo, que es el mecanismo concebido para valorar el riesgo, segin
lo expresado por la honorable Corte Constitucional, en [sic] cual determina tres
tipos de resultados: ordinario, extraordinario o extremo, de acuerdo con la siguie nte
escala: hasta 49% (Riesgo Ordinario), de 50% a 79% (Riesgo Extraordinario) y
80% a 100% (Riesgo Extremo) [...]1 [Ell caso del sefior [PEDRO] [...] fue
presentado ante el Comité de Evaluacién del Riesgo y Recomendacién de Medidas
— CERREM, en sesion del 04/05/22. [Y] valid6 [su] nivel de riesgo [...] como
EXTRAORDINARIO"®

72 Cfr. Bpediente digital, demanda: «01EscritoTutela[PEDRO].pdf». P4ag. 1, e Instrumento Técnico Estandar de
Valoracién del Riesgo elaborado por la analista Andrea: «Anexo 15. IF-INSTRUMENTO_ER_4710251 xls»

73 Cfr. Expediente digital, archivos: «18Resolucion19-05-2022.pdf» y «19Resolucion02-08-2022.pdf».

74 Cfr. Bpediente digital, Instrumento Técnico Estandar de Valoraciéon del Riesgo elaborado por la analista
Andrea: «Anexo 15. IF-INSTRUMENTO_ER_4710251.xls»

75 Expediente digital, archivo: «18Resolucion19-05-2022.pdf».
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48. Como puede advertirse, la demandada Unicamente efectud una referencia
abstracta a las categorias mediante las cuales se clasifica el nivel de riesgo de una
persona, absteniéndose de indicar expresamente la cifra asignada al demandante.
Aungue el acto referido también sostiene que dicha valoracién integré «la
condicién poblacional, los factores de amenaza, riesgo y wlnerabilidad, los
antecedentes personales de riesgo, el analisis de contexto, el entorno en donde realiza
actividades y/o trabajo, el entorno social y comunitario y los traslados que realiza para
la ejecucion de sus actividades»®, tampoco indico el puntaje que el actor obtuvo en
cadauno de estos parametros, lo cual le impidié conocer en qué medida incidieron
en la ponderacion del porcentaje total.

49.  Este Ultimo dato solo fue comunicado a través de la Resolucion N.° 6839
del 2 de agosto de 2022, mediante la cual se resolvid el recurso de reposicion
interpuesto por el accionante contra el primer acto?”. Aunque alli se informd que
su porcentaje de riesgo equivale al 50,55%, lo cierto es que, para entonces, el
interesado ya no tenia posibilidad de refutar ese indicador. En todo caso, en esta
ultima decision, tampoco se indico el valor asignado a cada uno de los factores
ponderados para obtener el resultado final, lo cual, se insiste, le imposibilito
cuestionar los criterios que la accionada evalu6 para cuantificar su nivel de riesgo
y concluir que el mismo no ameritaba la adopcion de mayores medidas de
proteccion.

50. De este modo, la UNP omitié uno de los parametros de motivacion de las
decisiones sobre medidas de proteccion que este tribunal decantd en casos
recientes. Particularmente, en las sentencias T-11178 y T-2397 de 2021 se
encontraron conculcados los derechos fundamentales de dos lideres sociales, tras
advertir que las resoluciones mediante las cuales se modificaron sus esquemas de
proteccidn no contenian el porcentaje de riesgo ponderado en que se encontraban,
ni el puntaje asignado a cada uno de los factores empleados para determinar ese
valor. En esas oportunidades, la Corte sostuvo que, ante esa omision, los
solicitantes no contaron con los elementos necesarios para controvertir
eficazmente dichas decisiones en sede administrativa y judicial, tal como sucedid
en el caso bajo estudio.

B) No se valoraron adecuadamente los factores de amenaza que pueden
comprometer la seguridad del accionante

51. Ensegundo lugar, al evaluar los «factores de amenaza»® tenidos en cuenta
para determinar el nivel de riesgo del actor, la UNP efectud un razonamiento
inexacto y que no se aviene a la informacién recolectada mediante la matriz
técnica citada anteriormente.

52.  Como se anotd en los antecedentes de esta providencia, el demandante fue
entrevistado el 7 de diciembre de 2021, para que reportara las situaciones que

76 [bidem.

7 Expediente digital, archivos: «19Resolucion02-08-2022.pdf».

78 M.P. Diana Fajardo Rivera.

79 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

80 Segin la denominacion empleada en la Resolucion N.2 3842 del19 de mayo de 2022 y la pestaiia “ESTANDAR»
del Instrumento Técnico Estdndar de Valoracion del Riesgo contenido en el archivo «Anexo 15. IF-
INSTRUMENTO_ER_4710251.xls».
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consideraba podian comprometer su integridads?. En concreto, refirié dos eventos
que, a su juicio, constituian amenazas. Uno, acaecido el 26 de marzo, cuando
encontré bajo la puerta de su casa una nota intimidatoria -acompafada de un
cartucho de fusil y una cinta morada de estilo funerario- que decia: «<SENOR
[PEDRO] USTED COMO LIDER DE ESTE PUEBLO NO PUEDE AYUDAR A
TRAERNOS EL COMUNISMO NO PATROCINE REUNIONES CON
GUERRILLEROS NI APOYES PARTIDOS DE IZQUIERDA. NO QUEREMOS
LIDERES MAMERTOS. LE ASEMOS ESTA ADVERTENCIA POR SU BIEN Y
POR EL DEL PUEBLO. QUEDA ADVERTIDO [sic]»%2. Otro, sucedido en
noviembre de 2021, cuando sedirigia hacia la vereda «Bodegas» de Puerto Berrio,
Antioquia, y hombres armados ubicados en un retén obstaculizaron su paso, luego
de que les explicara que era lider social y se dirigia a visitar a una victima del
conflicto armado para asesorarla en un tramite de indemnizacién administrativass,

53.  Respecto de estas situaciones, en la Resolucion N.° 3842 del 19 de mayo
de 2022, la demandada considero que: «[d]e acuerdo con las actividades de campo
realizadas, las respuestas de las autoridades consultadas y lo aportado por el sefior
[PEDRO], se observd que, frente al factor de amenaza, el hecho reportado como
amenaza acaecida en el afio 2021, no relne las caracteristicas de una amenaza y se
considera circunstancial. Por tanto, para el presente estudio no reportd la existencia de
una amenaza actual, concreta y real, ademas las autoridades consultadas conocen de
amenazas que datan del afio 2021, que fueron valoradas en el estudio de nivel de riesgo
anterior»84,

54.  Anpartir delo anterior, la Sala advierte que, de acuerdo con la jurisprudencia
constitucional, la UNP incumplio de forma evidente la carga de realizar «un
estudio cuidadoso de cada situacion individual, la existencia, las caracteristicasy
el origen o fuente del riesgo que se ha identificado»®. En concreto, se observan
al menos tres falencias en el argumento presentado por dicha autoridad. En primer
lugar, no permite identificar con claridad cual es el alcance que se otorgo a los
dos hechos descritos por el actor. En efecto, se dice, de forma abstracta, que hay
presuntas amenazas ocurridas en 2021 y que se descartan porque constituyen
hechos «circunstanciales» 0 fueron valoradas en el estudio de riesgo anterior. Sin
embargo, no es posible comprender cual de esas dos razones se atribuye a cada
uno de los sucesos referidos por aquél o si es que ambos obedecen a un factor
«circunstancial».

En segundo lugar, adn si el anterior defecto no existiera, la demandada no indica
por qué, al haber sido objeto de valoracion un suceso especifico en un estudio
previo, este ya no representa una amenaza para el interesado. En principio, ello
conduciria a considerar que cualquier antecedente que ya haya sido analizado
previamente, poresa solarazon, deba excluirse de las evaluaciones posteriores.

81 Ibidem.

82 Cfr. Bxpediente digital, Instrumento Técnico Estandar de Valoracion del Riesgo elaborado por la analista
Andrea: «Anexo 15. IF-INSTRUMENTO_ER_4710251.xls». En el expediente también reposa un registro
fotografico donde se aprecia el contenido de la nota impresa digitalmente, junto a lo que parece un cartucho de
arma de fuego sin percutir y una cita morada: archivo «26IMG_20210326_081305.jpg».

83 [bidem.

84 Bxpediente digital, archivo: «18Resolucion19-05-2022.pdf».

85 Sentencia T-469 de 2020, M.P. Diana Fajardo Rivera.
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55. Como se expuso anteriormente, la jurisprudencia de esta Corte®6 ha sido
enfatica al sefialar que la UNP debe analizar de forma razonada todas las
circunstancias y elementos que incidan en el nivel de riesgo de la persona.
Afirmar, entonces, que una situacién particular no sera tenida en cuenta por el
solo hecho que fue estudiada en una oportunidad anterior, serianegar la naturaleza
contextual e integral del estudio a cargo de dicha entidad. Precisamente, es en los
antecedentes de riesgo que ha sufrido una persona en donde pueden hallarse
patrones o elementos indicadores de alguna tendencia adversa que deba mitigarse
adoptando medidas de proteccién. Por ello, no resulta plausible que la UNP
descarte una de esas circunstancias, sin brindar una razén diferente a que ya fue
examinada en una evaluacion anterior.

56. Ocurre algo similar cuando la demandada se limita a decir que los eventos
reseflados por Pedro son «circunstanciales». Con independencia de que lo sean o
no, conforme a los lineamientos que ha decantado este tribunal, debié puntualizar,
desde una perspectiva técnica y objetiva, las razones por las cuales podian o no
representar una alteracion significativa para la seguridad de aquél. Empero, no lo
hizo. Es mas, no se detuvo a evaluar las particularidades de cada evento, como
tampoco las contrastd con los demés factores que presuntamente se tuvieron en
cuenta para determinar el nivel deriesgo del demandante, entre otros, «lacondicion
poblacional», «el entorno en donde realiza actividades y/o trabajo», «el entorno social
y comunitario» Yy «los traslados que realiza para la ejecucidn de sus actividades»®”.

57. En tercer lugar, la accionada omitié lo considerado en el Instrumento
Técnico Estandar de Valoracion del Riesgo mediante el cual se cuantifico el nivel
de riesgo del accionante. Acorde coneste documento, para calcular el porcentaje
mencionado lineas arriba, se reconocio la existencia de una amenaza investigada
por la «Fiscalia 42 [sic]»®8. Incluso, la misma fue ponderada con un valor
equivalente al 11,11% del total con fundamento en el cual se concluyé que el actor
se encuentra en un estado de riesgo extraordinario®®. Ahora, segun la informacion
allegada por la Fiscalia General de la Nacion?, la Gnica «Fiscalia» que actualmente
indaga delitos contra el accionante es la Fiscalia 42 Seccional de Magdalena
Medio, en donde precisamente cursa la investigacion relativa al evento acaecido
el 26 de marzo de 2021, cuando Pedro, presuntamente, recibid una nota
intimidatoria acompafiadade una cinta morada y un cartucho de fusil, dondese le
demandaba que concluyera sus actividades como lider social®l.

58. No es claro entonces por queé, en las decisiones cuestionadas, la UNP
manifestd que ese hecho no constituye una amenaza a tener en cuenta, Si
precisamente fue el fundamento de que el nivel deriesgo del actor se incrementara

86 Cfr. Sentencias T-591 de 2013, M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo; T-190 de 2014, M.P. Gabriel Eduardo
Mendoza Martelo; T-224 de 2014, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio; T-124 de 2015, M.P. Luis Guillermo Guerrero
Pérez; T-707 de 2015, M.P. Maria Victoria Calle Correa; T-399 de 2018, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado; T-473
de 2018, M.P. Alberto Rojas Rios; T-199 de 2019, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado; y T-015 de 2022 M.P. Gloria
Stella Ortiz Delgado.

87 Expediente digital, archivo: «18Resolucion19-05-2022.pdf».

88 Cfr. Bxpediente digital, Instrumento Técnico Estandar de Valoracion del Riesgo elaborado por la analista
Andrea: «Anexo 15. IF-INSTRUMENTO_ER_4710251.xls». Pestafia kESTANDAR».

89 [bidem.

90 Cfr. Informe rendido por la Fiscalia 42 Seccional de Magdalena Medio, visible en el expediente digital, archivo:
«Respuesta  Tutela.docx». Igualmente, consultar Formato  Unico de Noticia  Criminal N.°
055796000341202100071, archivo: «img20230208_14174546.pdf».

91 Ibidem.
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en un 11,11%, conforme a la matriz técnica aludida. No es coherente, entonces,
afirmar, porun lado, que el informe en cuestion es el insumo principal del analisis
orientado a determinar las medidas de proteccionaimplementar y, por otro, omitir
los datos que el mismo contiene. Todo ello impide comprender cuél fue
finalmente el alcance que se otorgo al hecho en estudio, dentro de la valoracion
del nivel de riesgo del accionante.

59. Sobreeste Gltimo punto, la Sala debe hacer una precision adicional. Segin
el informe técnico aludido, la amenaza en mencion «se puede considerar como [de]
baja inminencia de materializacion», toda vez que, la Fiscalia General de la Nacién
no ha identificado «el actor generador de la [misma]»°2. En las sentencias T-469 de
20209 y T-111 de 2021%, esta Corporacion sostuvo que ese tipo de afirmaciones
son problematicas y desconocen el deber de valoracion objetiva a cargo de la
UNP, porque «permiten entender que la falta de avances en la investigacion penal, y el
desconocimiento exacto del victimario, sus intenciones y su capacidad de accion, se
interpretan en detrimento del lider social denunciante»®. Concretamente, en esas
providencias se expuso lo siguiente:

La Sala observa, en primer lugar, que la UNP confiere un valor maydsculo al hecho
de que los procesos por amenazas ante la Fiscalia General no hayan conducido a
resultados tangibles. De hecho, el analista de base asigné un porcentaje minimo al
primer eje de la matriz de calificaciéon, denominado ‘“‘evaluacion de la amenaza”, al
considerar que la investigacién de la Fiscalia se encuentra en etapa de indagacion y
por lo tanto adn se desconoce la identidad, y el interés del agresor, asi como la
inminencia y la capacidad de materializacion del ataque. Esto contradice Ila
jurisprudencia gue ha sido enfatica al indicar que el derecho a la seguridad no puede
condicionarse a la existencia de sentencias condenatorias que den cuenta de los
hechos, en la medida en que su funcion es protectora, a diferencia de lo que ocurre
con la accion penal [...]

De este modo, los “avances en el esclarecimiento” [término acufiado por la Fiscalia
General] son tan solo del 1,26%. Y si Unicamente tenemos en cuenta las sentencias
condenatorias como referente real de esclarecimiento, baja a 0,18%, haciendo que
la impunidad alcance el 99%. Dicho en otras palabras, cuando una persona denuncia
amenazas en Su contra, existe una probabilidad practicamente nula de que se
identifique, judicialice y condene al responsable. De ahi que el estancamiento en
las investigaciones judiciales no sea razon suficiente para desvirtuar la amenaza real
sobre una persona®

En el presente asunto, la accionada desconocio ese parametro, puesto que el
analista que elaboro la respectiva matriz de riesgo asigné un puntaje minimo al
eje de «ewolucion de la amenaza», basado Unicamente en que las investigaciones
adelantadas al respecto no han arrojado resultados®’. El caso del accionante Pedro
no escapa a las escasas estadisticas de esclarecimiento mencionadas, pues de lo
informado por la Fiscalia General de la Nacion, se identificaron al menos seis
denuncias por el delito de amenazas en las que figura como victima® y aunque se

92 Cfr. Bxpediente digital, Instrumento Técnico Estandar de Valoracién del Riesgo elaborado por la analista
Andrea: «Anexo 15. IF-INSTRUMENTO_ER_4710251 xls». Pestafia kESTANDAR».

93 M.P. Diana Fajardo Rivera.

94 M.P. Diana Fajardo Rivera.

95 Cfr. Sentencia T-111 de 2021; M.P. Diana Fajardo Rivera.

96 Cfr. Sentencias T-469 de 2020 y T-111 de 2021, M.P. Diana Fajardo Rivera.

97 Cfr. Bpediente digital, Instrumento Técnico Estandar de Valoracion del Riesgo elaborado por la analista
Andrea: «Anexo 15. IF-INSTRUMENTO_ER_4710251.xls». Pestafia kESTANDAR»>.

98 \er Supra 21.
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remontan al afio 2014, a la fecha ninguna ha reportado avances significativos®°.
Por ello, reitera la Corte que, «[l]a lentitud o ineficacia del proceso penal no debe

entonces trasladarse al solicitante de la proteccidn, sobre todo cuando la tasa de
judicializacion para el tipo penal de amenaza es exageradamente baja»19,

C) No se dilucidé adecuadamente la incidencia de las alertas tempranas
emitidas por la Defensoria del Pueblo en la situacion concreta del accionante

60. Esta Corporacion ha tenido oportunidad de destacar la importancia del
trabajo de la Defensoria del Pueblo, en torno a la prevencion de situaciones de
riesgo inminente para la poblaciénio, Por ello, ha sefialado que, al momento de
decidir sobre la implementacion del esquema de seguridad de un ciudadano, la
UNP debe tomar en consideracion las alertas tempranas que emite dicha autoridad
y explicar como pueden repercutir en la correspondiente valoracion del nivel de
riesgo192, En el presente asunto, no obstante, la accionada no efectué un analisis
razonado al respecto.

61. Obsérveseque, en la decision que el actor cuestiona, la Unica mencién que
se realizO sobre este tema fue la siguiente: «en cuanto al contexto de orden publico,
se consultd la Alerta Temprana 018 de 2020, en donde se advierte la situacion de riesgo
que afrontan los territorios con presencia y accionar de actores armados no estatales y
grupos armados de delincuencia organizada por cuenta de los efectos y las medidas
adoptadas para afrontar la emergencia sanitaria derivada por la pandemia COVID-19;
no obstante, se tiene que en la zona no hay presencia de Grupos Armados Organizados ».
Para la Sala, este razonamiento desconoce el deber de motivacion anteriormente
descrito, por dos razones.

62. De un lado, aunque dijo que «consulté» la alerta temprana citada, la UNP
no explico de forma concreta cual es la trascendencia que la misma representa
para la situacién particular del demandante, ni el alcance que tiene frente a la
determinacion su nivel de riesgo. Ademas, como bien lo reconocio dicha entidad,
el propdsito de esa alerta temprana era «advertir sobre el impacto que [estaba]
teniendo, en diferentes lugares del territorio nacional, el accionar de los actores armados
ilegales, en el contexto de la emergencia sanitaria derivada de la pandemia COVID-19
y especialmente en el marco de las medidas adoptadas para prevenir la propagacion del
virus como el aislamiento preventivo obligatorio, las restricciones a la mowvilidad, entre
otras»1%3, Lo minimo, entonces, era que se explicara por qué, para el momento de
emision de la decision cuestionada (mayo de 2022), cuando las autoridades ya
habian anunciado el fin, tanto de la emergencia sanitaria, como de las diferentes
medidas de contingencia que se adoptaroni® (dado que la situacion pandémica
reportaba «una mejoria sostenida de sus indicadores epidemioldgicos, alcanzando una
reduccion de casos de contagios y muertes diarias confirmadas»19%), aun resultaba

99 [bidem.

100 Cfr. Sentencia T-111 de 2021, M.P. Diana Fajardo Rivera.

101 1hidem.

102 1hidem.

103 Cfr. Alerta Temprana N.° 018-2020, de inminencia, expedida por la Defensoria del Pueblo el 30 de abril de
2020. Disponible en: http://www.indepaz.org.co/wp-content/uploads/2020/05/AT-N°-018-2020 -
NACIONAL.pdf.

104 Cfr. Ministerio de Salud, Resolucién N.° 666 de 28 de abril de 2022.

105 [pidem.
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pertinente evaluar el caso delactor conforme a esa alerta temprana. Empero, nada
se dijo al respecto.

63. De otro lado, la convocadano hizo mencion alguna a la Alerta Temprana
N.° 051 del 12 diciembre de 2019, pese a que, segun la Defensoria del Pueblo, la
misma refleja la situacion estructural de violencia en el municipio en donde el
actor ejerce sus actividades como lider social (Puerto Berrio)i%. Tal es su
relevancia que ha sido objeto de dos informes de seguimiento. El més reciente fue
expedido el 31 de diciembre de 2021197, pocos meses antes de que la accionada
modificara el esquema de seguridad del sefior Pedro. Ello denota que, al momento
en que se expidio la decision en estudio, dicha alerta constituia un elemento
ineludible para abordar el examen del contexto en que aquél se desenvuelve.

64. Como se indicO anteriormentel®®, a través de la misma, la Defensoria del
Pueblo recomend¢ especificamente a la UNP «adoptar con la debida diligencia la
evaluacion del riesgo, y de ser necesario las medidas individuales y colectivas de
proteccién» para quienes, como el accionante, ven expuesta su integridad por
intervenir en escenarios como las Juntas de Accién comunal, la Mesa de Derechos
Humanos del Magdalena Medio, la organizacién social «Enanitos Portefios», las
veedurias comunitarias, entre otrosi® La necesidad de implementar esas
prevenciones fue reafirmada en el citado informe de seguimiento, teniendo en
cuenta que, en la zona donde habita el demandante, es «altamente probable» que se
sigan presentando «homicidios selectivos, desapariciones, amenazas de muerte y
atentados contra la vida, la integridad y la libertad personal de dirigentes sociales,
comunitarios y sindicales, defensores de derechos humanos, organizaciones de mujeres,
representantes de organizaciones de victimas y de poblacién desplazada»*1©.

65. Porlo anterior, no resulta plausible que, al evaluar el nivel de riesgo para
el presente caso, la demandada no tuviera en cuenta esa informacion, ni
considerara como el contexto de violencia y emergencia alli descrito podria
significar la necesidad de ajustar su esquema de proteccidn. Esta omision setorna
aun mas delicada si se tiene en cuenta el notable grado de especificidad de la alerta
temprana en mencion, pues no solo describe un riesgo generalizado para la
poblacion del municipio aludido, sino que, se insiste, destaca directamente la
Importancia de garantizar la seguridad de las organizaciones sociales en las que
justamente participa el actor.

106Cfr. Defensoria del Pueblo, Alerta Temprana N.° 051 de 2019. BExpediente digital, archivo:
«Anexo_ALERTA_TEMPRANA 051 DE_2019_120230040700498311_00002_00002.pdf» .

107 Cfr. Defensoria del Pueblo, informes de seguimiento N.° 094 de 21 de diciembre de 2020 y 135 de 31 de
diciembre de 2021. Visibles en el expediente digital, archivos:
«Anexo_INFORME_DE_SEGUIMIENTO__120230040700498311_00003_00003.pdf» y
«Anexo_INFORME_DE_SEGUIMIENTO 2 _120230040700498311_00004_00004.pdf»

108 Sypra 19 y 20.

109 Cfr. Defensoria del Pueblo, Alerta Temprana N.° 051 de 2019. Expediente digital, archivo:
«Anexo_ALERTA_TEMPRANA_051 DE_2019 120230040700498311_00002_00002.pdf».

110 Cfr. Defensoria del Pueblo, informe de seguimiento N.° 135 de 31 de diciembre de 2021. Expediente digital,
archivo: «Anexo_INFORME_DE_SEGUIMIENTO_2_120230040700498311_00004_00004.pdf» .
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D) La UNP no siguié un parametro objetivo para ajustar el esquema de
seguridad del accionante, a partir de la variacion de su porcentaje de nivel de
riesgo

66. Segun se advirtid, el porcentaje de nivel de riesgo con fundamento en el
cual se retird el escolta que venia acompafiando al accionante, equivale al
50,55%111, Conforme a lo informado por la UNP, este ultimo venia gozando de
esa medida de proteccion, porque en la valoracion inmediatamente anterior,
realizada en 2021, dicho valor correspondia al 52,22%?112, Es decir, la reduccion
en el esquema de seguridad obedecié a la diferencia del 1,67% entre esas
cantidades!13. Aunque, objetivamente, dicho porcentaje disminuyd entre una y
otra valoracion, lo cierto es que, la accionada no precisé los motivos por los cuales
esa variacion significa, por si misma, que la seguridad del accionante ya no debe
garantizarse a través de un escolta. Tampoco esboz0 alguna escala o criterio que
permita establecer las medidas a instaurar cuando el nivel de riesgo presenta
oscilaciones que, como la mencionada, son aparentemente insustanciales.

67. En casos similaresi4, la Corte advirtio que la UNP no cuenta con un
parametro objetivo para ajustar los esquemas de seguridad, a partir de las
variaciones -en apariencia menores- en la calificacion del riesgo. En concreto,
sefialo:

Para esta Sala no es claro cuél fue el pardmetro empleado por la Unidad Nacional
de Proteccidn, ni en qué porcentaje se supone que debe disminuir el riesgo de una
persona para que sea procedente el desmonte o la reconfiguracion de las medidas
de seguridad, pues variaciones que parecen menores -1 0 2 puntos- acarrean
cambios significativos. Adicionalmente, en caso de ser pertinente la reduccion de
un esquema, deberia haber algin pardmetro que indique la gradualidad en el
proceso de desmonte, de manera tal que esta decision no tome por sorpresa a una
persona que venia siendo cobijada por medidas de seguridad. En las resoluciones
impugnadas por los accionantes no existe ninguna explicacion al respecto, méas alla
de una alusiéon genérica a la disminucion en la calificacion del riesgo!t®

68. Precisamente, ello es lo que sucede en este asunto. No se desconoce que la
calificacion del riesgo es un proceso técnico y complejo que involucra multiples
variables de andlisis. Sin embargo, al concatenar las falencias advertidas
anteriormente, es claro que la UNP no aport6 alguna explicacion sobre como la
variacion del nivel de riesgo permite ajustar de manera objetiva el esquema de
proteccion. Tampoco describié los factores que, en el caso concreto, implicaban
que un hombre de proteccion ya no fuese necesario para velar por la integridad
del demandante, ni esboz6 un criterio tangible que permitiera articular la
disminucion del porcentaje referido, con un cambio tan significativo como es
dejar de recibir la asistencia de una personaentrenada en mitigar situaciones de
riesgo.

111 Cfr. Expediente digital, Instrumento Técnico Estandar de Valoracion del Riesgo elaborado por la analista
Andrea: «Anexo 15. IF-INSTRUMENTO_ER_4710251 xIs». Pestafia kESTANDAR». Ver supra5'y 48.

112 Cfr. Bpediente digital, informe rendido por la UNP. Documentos: «Anexo 12. RESOLUCION No. 5314 DEL
10 DE JULIO DE 2021.pdf» y «Anexo 13. RESOLUCION No. 7405 DEL 13 DE SEPTIEMBRE DE 2021.pd#.
Ver respuestade la UNP a la accién detutela, pag. 3, archivo «RTA UNP».

113 1hidem.

114 Cfr. Sentencias T-469 de 2020 y T-111 de 2021, M.P. Diana Fajardo Rivera; y T-239 de 2021, M.P. Gloria
Stella Ortiz Delgado.

115 1hidem.
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69. Como ya ha tenido oportunidad de referirlo esta Corporacion, lo que se
reprocha en estos casos «es que no haya directrices que sirvan de guia respecto a la
disminucion o el desmonte de los esquemas de proteccion, los criteriosatener en cuenta,
y lagradualidad en este tipo de escenarios. La ausencia de parametros objetivos erosiona
el componente técnico en que debe soportarse el proceso de proteccion, y abre la
compuerta a la arbitrariedad, en detrimento del principio de confianza legitima y del
mandato de igualdad entre los beneficiarios que acuden a la UNP»116,

E) No se analizb el estado de funcionamiento de las herramientas de proteccion
previamente suministradas al accionante

70. De acuerdo con lo informado por la UNP, desde 2015 hasta la fecha, el
actor ha tenido a su disposicion un chaleco blindado y un medio de
comunicacién!’. Segun Pedro, desde la primera vez que estos elementos le
fueron entregados, en el afio 2015, nunca han sido reemplazados?18. La accionada
aseguro que ello se debe a que aquél no ha presentado novedades al respectol9,

71. Esta Corporacion debe precisar que no es la llamada a determinar si esos
objetos se encuentran en buen estado 0 no'2°, mas aln si se tiene en cuenta que,
salvo la afirmacion realizada por el actor, en el expediente no reposa algin
elemento que permita establecer de forma técnica si, a partir de sus caracteristicas
particulares, los mismos adn funcionan correctamente o deben sustituirse por
otros. Contodo, ello no obsta para advertir que la posicion asumida por la UNP
contrariasus deberes, tanto de valorar integralmente el riesgo al que estad sometido
el actor, como de garantizar la idoneidad y eficacia de los instrumentos de
proteccion que le suministro previamente.

72.  No se discute que el actor, como usuario directo de tales herramientas, es
el primer llamado a reportar las fallas que presenten. Empero, ello no desvirtia lo
establecido en el numeral 13 del articulo 2.4.1.2.28 del Decreto 1066 de 2015, el
cual dispone que, entre las responsabilidades de dicha entidad, se encuentra la de
«[h]acer seguimiento perioddico a la implementacién, uso, oportunidad, idoneidad y
eficacia de las medidas de proteccion». Esta obligacion implica que al determinar
los ajustes en el esquema de seguridad de una persona, la UNP no solo ha de
valorar los distintos factores descritos en los parrafos anteriores, sino que ademas
debe revisar si las medidas, previamente adoptadas, en realidad sirven para
mitigar el riesgo. Este ultimo aspecto es especialmente relevante porque, de
advertirse que las mismas no surten los efectos para los cuales fueron inicialmente
Implementadas, surge la carga subsecuente de modificarlas y adoptar las que
resulten idoneas para salvaguardar la integridad del interesado.

116 Sentencias T-469 de 2020 y T-111 de 2021, M.P. Diana Fajardo Rivera .

117 Cfr. Expediente digital, respuestade la UNP a la accion de tutela, pag. 3, archivo «<RTA UNP».

118 Cfr. Expediente digital, archivo: 01EscritoTutela[PEDRO].pdf.

119 Supra 14. Expediente digital, informe rendido por la UNP. Documento: «<RESPUESTA REQUERIMIENTO DE
LA CORTE CONSTITUCIONAL - CASO [PEDRQ].pdf».

120 Sypra 40 y 41. Cfr. Sentencias T-719 de 2003, M.P. ManuelJosé Cepeda Espinosa; T-388 de 2019, M.P. Diana
Fajardo Rivera; T-469 de 2020, M.P. Diana Fajardo Rivera; T-111 de 2021, M.P. Diana Fajardo Rivera; T-239 de
2021, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado; y T-015 de 2022, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.
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73. Peseacllo, ni la decisién mediante la cual se ajusto el esquema de seguridad
del accionante, ni la matriz técnica en la que se fundd, contienen mencién alguna
al seguimiento que debe realizarse a los implementos suministrados a aquél. En
efecto, en ninguno de los soportes allegados por la accionada consta que, antes de
la emision de las resoluciones en estudio, se hubiere consultado al demandante
sobre el estado del chaleco blindado y el medio de comunicacién asignados,
mucho menos que los mismos fueran sometidos a alguna prueba técnica que
estableciera la necesidad de reemplazarlos, maxime considerando el tiempo que
ha transcurrido desde su asignacién. Sin esos elementos la UNP no podia ajustar
en debida forma las medidas de proteccion de Pedro, precisamente porgue no
evaluo si las que tiene asignadas realmente estan morigerando su nivel de riesgo
0 si, como él lo sostuvo, carecende toda utilidad para facilitar el desarrollo de sus
actividades como lider social.

74.  No puede, entonces, excusarse la accionada en que el actor no ha elevado
reportes al respecto, pues su responsabilidad es velar activamente porque los
elementos de seguridad que suministra a sus usuarios se encuentren en perfecto
estado de funcionamiento. Ademas, resulta desproporcionado que, en lugar de
realizar oficiosamente evaluaciones periodicas a esos objetos, pretenda exigir a
quien los utiliza que informe sobre su funcionamiento, cuando en principio, para
la generalidad de las personas, el desgaste de un elemento conel que normalmente
no tienen contacto -como un chaleco blindado- es imperceptible. Incluso, si bien,
un teléfono mévil es un objeto de uso extendido, no deja de ser una pieza de
tecnologia que al beneficiario de las medidas de proteccion, prima facie, no le
corresponde evaluar. Finalmente, no puede pasarse por alto que han transcurrido
casi ocho afnos desde que dichas herramientas fueron entregadas al actor, lo que
para la Corte es indicador de que su vida util se ha disminuido. Por ello, no hay
razon que justifigue que la accionada se abstuviera de realizar alguna
consideracion sobre el particular.

75.  Esta situacion se agrava si se tiene en cuenta que en el auto de pruebas
emitido por este tribunal, se requiri6 a la UNP para que informara
especificamente: (i) si realiza alguna revision periodica de estos elementos y (ii)
como se determina que los mismos deben reemplazarse!?l. No obstante, se limito
a reiterar que «es responsabilidad del beneficiario colocar en conocimiento si algunas
de las medidas de proteccion le presentan fallas [sic]»'22 y no brindo informacion
alguna sobre las labores que realiza para examinar la condicion de los
instrumentos de proteccion que proporcionaa sus usuarios, ni refirié la existencia
de algin protocolo orientado a esa finalidad, pesea que el numeral 13 del articulo
2.4.1.2.28 del Decreto 1066 de 2015 sefala expresamente que es su
responsabilidad verificar constantemente la eficacia de los mismos.

Conclusiones y érdenes a proferir

76. Las falencias descritas permiten advertir que la accionada transgredio los
derechos al debido proceso, a la vida y la seguridad personal del demandante. En

121 Cfr. Expediente digital, auto de pruebas emitido el 2 de febrero de 2023, por el magistrado Juan Carlos Cortés
Gonzélez.

122 Cfr. Bxpediente digital, informe rendido por la UNP durante el tramite de revision. Archivo: «<RESPUESTA
REQUERIMIENTO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL - CASO [PEDRO].pdf».
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efecto, se constatd que la UNP no observo diligentemente las pautas que la
jurisprudencia constitucional ha decantado en torno a la motivacion de los actos
administrativos que afectan las medidas de proteccion otorgadas a una persona.
Igualmente, queddé demostrado que las decisiones cuestionadas no desarrollaron
un analisis integral de todos los factores y circunstancias relevantes para
determinar el nivel de riesgo y la conformacion del esquema de seguridad del
accionante. Asimismo, se comprobo que el razonamiento efectuado por dicha
autoridad no exhibe un estudio minucioso sobre la situacion particular de aquél,
ni contiene parametros que sustenten objetivamente la alteracion de los medios
empleados para mitigar los peligros asociados a sus labores como lider social.
Como se anuncio al principio, todo ello impidié que el interesado comprendiera
los fundamentos de lo resuelto por la accionada y pudiera controvertirlos en
debida forma.

77. No se desconoce que, en su escrito, el accionante no describio tales
defectos, sino que se limitd a exponer una critica abstracta frente a la decision de
la UNP. Sin embargo, para la Corte, ello es precisamente el reflejo de que dicha
autoridad se abstuviera de justificar adecuadamente la modificacion de su
esquema de seguridad. Como el interesado no tuvo posibilidad de saber con
certeza los motivos que dieron lugar a ello, se insiste, no podiaexigirsele que
agotara una carga argumentativa especifica para desvirtuarlos. En todo caso, no
sobra recordar que el juez constitucional dispone de amplias facultades para
evaluar exhaustivamente las situaciones que puedan comprometer los derechos
fundamentales de los ciudadanos, incluso cuando en el caso particular el
interesado no efectle postulaciones concretas al respectol2s,

78. Por ultimo, cabe aclarar que este tribunal no soslaya las alegaciones de la
demandada en torno a que su decision se fundo en que autoridades -como el
personero de Puerto Berrio- reportaron que no tienen conocimiento de situaciones
recientes que puedan comprometer los derechos de Pedro!?4. Incluso, la Sala
reconoce que cuando rindié informe durante el tramite de revisidn, este Ultimo
admitio que, en los dltimos meses, no ha sufrido intimidaciones!?5, Con todo,
aunque resulta alentador saber que ello es asi, lo cierto es que esa situacion por si
misma no desvirtda los maltiples problemas advertidos, tanto en la valoracion del
nivel de riesgo del actor, como en la motivacion de los actos mediante los cuales
se modifico su esquema de seguridad. En efecto, esa sola circunstancia no puede
leerse al margen del evidente escenario estructural de violencia que existe en el
municipio en el que el demandante adelanta sus labores, y la vulnerabilidad de
esta personas en el creciente escenario de victimizacion contra lideres y
defensores de derechos humanos, el cual ha sido advertido por esta

123 Cfr. Sentencias SU-195 de 2012, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio, y SU-484 de 2008, M.P. Jaime Araljo
Renteria, donde se reiter6 lo considerado en las sentencias T-310 de 1995, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa; T-450
de 1998, M.P. Alfredo Beltran Sierra; T-886 de 2000, M.P. Alejandro Martinez Caballero; T-794 de 2002, M.P.
Alfredo Beltran Sierra; T-610 de 2005, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra, entre otras. En la sentencia SU-484
de 2008, se explicé concretamente que: «dada la naturaleza de la presente accién, la labor del juez no debe
circunscribirse Gnicamente a las pretensiones que cualquier personaexponga en la respectiva demanda, sino que
su labor debe estarencaminada a garantizar la vigencia y la efectividad de los preceptos constitucionales relativos
al amparo inmediato y necesario de los derechos fundamentales. En otras palabras, en materia de tutela no sélo
resulta procedente sino que en algunas ocasiones se tornaindispensab le que los fallos sean extra o ultra petita».
124 Supra 5y 18.

125 Supra 12.
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Corporacioni?s, La posturade la accionada sobre ese punto reafirma que pretende
cimentar sus decisiones en un hecho aislado -como la manifestacion de ausencia
de amenazas recientes-, sin realizar una evaluacion completa del contexto en que
se desenvuelve el demandante, ni tener en cuenta todas las variables definidas
anteriormente.

79. Asi las cosas, se revocara la sentencia proferida el 13 de septiembre de
2022, por el Tribunal Superior de Antioquia, Sala Civil — Familia, mediante la
cual se confirmo la decision dictada el 31 de agosto del mismo afio por el Juzgado
Civil del Circuito de Puerto Berrio, Antioquia. En su lugar, se tutelaran los
derechos al debido proceso, vida, integridad fisicay seguridad personal de Pedro.

80. En consecuencia, se ordenard a la UNP que, dentro de los quince dias
siguientes a la notificacién de esta providencia, realice un nuevo estudio del nivel
de riesgo del accionante, atendiendo las observaciones realizadas en esta
providencia. En concreto, deberavalorar de manera conjunta todos los elementos
del contexto en que se encuentra el solicitante, haciendo especial énfasis en: los
factores de amenaza que puedan comprometer su vida o integridad (teniendo en
cuenta que el analisis de los mismos en evaluaciones previas y la falta de avances
en el proceso penal no sonrazones suficientes para desvirtuarlos), los patrones de
victimizacion advertidos en las alertas tempranas emitidas por la Defensoria del
Pueblo y el estado de funcionamiento de las herramientas de proteccion
previamente asignadas a aquél. Los resultados de esa valoracion y las medidas de
proteccidn que, eventualmente, se considere pertinente adoptar, seran
comunicados al interesado mediante acto administrativo motivado de forma clara,
adecuaday especifica, en el que adicionalmente seinforme el porcentaje de riesgo
obtenido vy la justificacion de la necesidad y adecuacion de los mecanismos de
seguridad a implementar, de acuerdo con ese valor.

81. Por otro lado, se dispondra que, dentro de los cinco (5) dias siguientes a la
notificacion de esta sentencia, se restablezca el esquema de seguridad que tenia
asignado antes de la emision de la Resolucion N.° 3842 del 19 de mayo de 2022,
confirmada a través de la Resolucion N.° 6839 del 2 de agosto siguiente,
compuesto porunhombre de proteccion, un medio de comunicacion y un chaleco
blindado?’. A juicio de la Sala, concurren las condiciones para impartir esta
orden -conforme a lo sefalado en el fundamento juridico 43 de esta
providencia- toda vez que se constatd que el accionante cuenta con una
calificacion de riesgo extraordinario y la UNP no motivé adecuadamente la
disminucion de las medidas de seguridad previamente otorgadas. En todo caso,
esta medida solo tendra vigencia mientras queda en firme el acto administrativo
mediante el cual se determinen las medidas de proteccién a adoptar, a partir de
los resultados del estudio mencionado en el parrafo que antecede.

82. En orden a garantizar el restablecimiento efectivo de los derechos
fundamentales del accionante, particularmente, en lo que hace a la identificacion

126 Cfr. Sentencias T-719 de 2003, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa; T-388 de 2019, M.P. Diana Fajardo Rivera;
T-469 de 2020, M.P. Diana Fajardo Rivera; T-111 de 2021, M.P. Diana Fajardo Rivera; T-239 de 2021, M.P.
Gloria Stella Ortiz Delgado; y T-015 de 2022, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

127 Cfr. Expediente digital, informe rendido por la UNP. Documentos: «Anexo 12. RESOLUCION No. 5314 DEL
10 DE JULIO DE 2021.pdf» y «Anexo 13. RESOLUCION No. 7405 DEL 13 DE SEPTIEMBRE DE 2021.pdf».
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y andlisis de los factores de riesgo determinados en las alertas tempranas que
resulten pertinentes para determinar las medidas de proteccién que,
eventualmente, requiera se exhortara a la Defensoria del Pueblo para que, en el
marco de sus competencias legales y constitucionales, asista a la Unidad Nacional
de Proteccion en el cumplimiento de las drdenes descritas anteriormente.

83. Finalmente, en atencion a lo expuesto en el fundamento juridico 75 de esta
sentencia, la Corte exhortara a la UNP para que, si no lo hubiere hecho, en
ejercicio de sus competencias legales y reglamentarias, adopte un mecanismo o
protocolo orientado a examinar periédicamente el estado de funcionamiento de
los instrumentos de proteccidn que proporciona a sus usuarios, de manera que,
existan pardmetros objetivos que permitan determinar las condiciones de
sustitucién o reemplazo de los mismos, de conformidad con el numeral 13 del
articulo 2.4.1.2.28 del Decreto 1066 de 2015.

Sintesis de la decision

84. Pedro interpuso accion de tutela, alegando que la UNP conculco sus derechos
fundamentales (a la vida y a la seguridad personal), al disminuir su esquema de
seguridad, sin tomar en consideracion los riesgos asociados a sus labores como
lider social y defensor de derechos humanos. Ademas, aseguré que los Unicos
elementos de proteccion de los que dispone (chaleco blindado y teléfono mavil)
no funcionan.

85. La Corte encontrd que la accion es procedente, tras verificar el cumplimiento
de los requisitos de legitimacion, inmediatez y subsidiariedad. A continuacion,
efectué un recuento normativo Yy jurisprudencial sobre los derechos al debido
proceso y a la seguridad personal, recordando las responsabilidades de la UNP,
en torno a la valoracion integral del nivel de riesgo de los ciudadanos y la
motivacion de los actos mediante los cuales se modifican sus esquemas de
proteccion.

86. Al contrastar esos parametros con la situacion planteada por el accionante, la
Sala concluyé que dicha entidad transgredio los derechos en mencion, ya que la
decision de reducir las medidas de proteccién que aquél tenia asignadas no
obedecio a un analisis razonado de todos los factores relevantes para determinar
su nivel de riesgo. Ademas, la demandada no motivé adecuadamente su acto, lo
que impidié al interesado controvertirlo de manera eficaz.

87. Particularmente, se identificaron las siguientes falencias en el procedimiento
adelantado por la UNP: (i) no se informd oportunamente al accionante el
porcentaje de su nivel de riesgo; (ii) no se valoraron adecuadamente los factores
de amenaza que pueden comprometer su seguridad; (iii) no se dilucidd la
incidencia de las alertas tempranas emitidas por la Defensoria del Pueblo en su
situacion concreta; (iv) no se observo un pardmetro objetivo para ajustar su
esquema de seguridad, a partir de la variacion de dicho porcentaje y (v) no se
analizd el estado de funcionamiento de las herramientas de proteccion que
previamente le fueron suministradas.
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88. Con base en lo expuesto, la Sala revocara las decisiones de instancia, en su
lugar, tutelard los derechos al debido proceso, la vida, la integridad fisicay la
seguridad personal del accionante. En consecuencia, ordenard a la UNP que
realice un nuevo estudio del nivel de riesgo de aquél y, con fundamento en el
mismo, profiera un acto administrativo que decida sobre las medidas de
proteccion que eventualmente se requieran, atendiendo las observaciones
anotadas. Asi mismo, dispondra que, mientras se agota dicho tramite, se
restablezcan las medidas de proteccion inicialmente otorgadas al solicitante.
Finalmente, como este Ultimo asegurd que el chaleco blindado y el medio de
comunicacién dejados a su disposicion presentan fallas y la accionada no
demostrd la existencia de algin mecanismo o0 protocolo orientado a examinar
periodicamente el estado de esos elementos, se le exhortard para que lo adopte, de
conformidad con lo dispuesto en el numeral 13 del articulo 2.4.1.2.28 del Decreto
1066 de 2015.

111. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Segunda de Revision de la Corte Constitucional,
administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion
Politica,

RESUELVE

PRIMERO. - REVOCAR la sentencia proferida el 13 de septiembre de 2022,
por el Tribunal Superior de Antioquia, Sala Civil — Familia, mediante la cual, se
confirmo la decision dictada el 31 de agosto del mismo afio por el Juzgado Civil
del Circuito de Puerto Berrio, Antioquia. En su lugar, TUTELAR los derechos al
debido proceso, la vida, la integridad fisicay la seguridad personal de Pedro.

SEGUNDO. - ORDENAR a la Unidad Nacional de Proteccion que, en el término
de quince (15) dias, contados a partir de la notificacion de esta sentencia, realice
un nuevo estudio del nivel de riesgo del accionante, el cual, deberd tomar en
consideracion los factores de amenaza que puedan comprometer su vida o
integridad, teniendo en cuenta que el analisis de los mismos, en evaluaciones
previas, y la falta de avances en el proceso penal, no sonrazones suficientes para
desvirtuar los patrones de victimizacion advertidos en las alertas tempranas
emitidas por la Defensoria del Pueblo y asumiendo el estado de funcionamiento
de las herramientas de proteccidn previamente asignadas a aquél. Los resultados
de esa valoracion y las medidas de proteccion que, eventualmente, se considere
pertinente adoptar, seran comunicados al interesado mediante acto administrativo
motivado de forma clara, adecuada y especifica, en el que adicionalmente se
informe el porcentaje de riesgo obtenido y la justificacion de la necesidad y
adecuacion de los mecanismos de seguridad a implementar, de acuerdo con ese
valor.

TERCERO. -ORDENAR a la Unidad Nacional de Proteccion que, en el término
cinco (5) dias, contadosapartir de la notificacion de esta sentencia, restablezca el
esquema de seguridad asignado a Pedro, compuesto por unhombre de proteccion,
un medio de comunicacién y un chaleco blindado. Este esquema estara vigente
hasta tanto quede en firme el acto administrativo que notifique al interesado los
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resultados del nuevo estudio del nivel de riesgo del accionante, ordenado en el
numeral inmediatamente anterior. En todo caso, deberd garantizarse que las
herramientas de proteccion suministradas al interesado se encuentren en buen
estado de funcionamiento a partir del mismo término.

CUARTO.- EXHORTAR a la Defensoria del Pueblo para que, en el marco de
sus competencias legales y constitucionales, asista a la Unidad Nacional de
Proteccidn en el cumplimiento de las érdenes impartidas en los numerales que
anteceden, en orden a garantizar el restablecimiento efectivo de los derechos
fundamentales del accionante, particularmente, en lo que hace a la identificacion
y andlisis de los factores de riesgo determinados en las alertas tempranas que
resulten pertinentes para establecer las medidas de proteccion que, eventualmente,
aquel requiera.

QUINTO.- EXHORTAR a la Unidad Nacional de Proteccion para que, si no lo
hubiere hecho, en ejercicio de sus competencias legales y reglamentarias, adopte
un mecanismo o protocolo orientado a examinar periddicamente el estado de
funcionamiento de los instrumentos de proteccion que proporcionaasus usuarios,
de manera que, existan pardmetros objetivos que permitan determinar las
condiciones de sustitucion o reemplazo de los mismos, de conformidad con el
numeral 13 del articulo 2.4.1.2.28 del Decreto 1066 de 2015.

SEXTO. - Por la Secretaria General, LIBRENSE las comunicaciones a que se
refiere el articulo 36 del Decreto 2591 de 1991.

Notifiquese, comuniquese y cumplase.

JUAN CARLOS CORTES GONZALEZ
Magistrado

DIANA FAJARDO RIVERA
Magistrada

JORGE ENRIQUE IBANEZ NAJAR
Magistrado

MARTHA VICTORIASACHICA MENDEZ
Secretaria General
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