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ACCION DE TUTELA CONTRA ACTO ADMINISTRATIVO-Procedencia excepcional cuando se

configura perjuicio irremediable

DERECHO A LA VIDA, INTEGRIDAD Y SEGURIDAD PERSONAL-Procedencia de la accién de

tutela para su proteccion

DERECHO FUNDAMENTAL A LA SEGURIDAD PERSONAL DE PERIODISTAS-Deber de

proteccién del Estado

DERECHO FUNDAMENTAL A LA SEGURIDAD PERSONAL DE PERIODISTAS-Estandares

internacionales de proteccion de derechos fundamentales
DERECHO FUNDAMENTAL A LA SEGURIDAD PERSONAL DE PERIODISTAS-Marco normativo
ACTO ADMINISTRATIVO-Deber de motivacién

DERECHO A LA SEGURIDAD PERSONAL-Medidas de proteccidon deben corresponder a estudios

técnicos individualizados y no pueden desconocerse sin justificacidn suficiente

Elementos relevantes que deben evaluarse cuando se pretenda medir el nivel de riesgo de
un periodista. Dichos aspectos son: (i) el perfil del comunicador; (ii) el contenido de la

informacion u opinién que difunde; y (iii) el contexto del lugar en el cual desempefia sus
funciones. lgualmente, concluyd que la accionada desconocié su deber de motivar clara,
adecuada y especificamente los actos administrativos que definen acerca de la finalizacion
de medidas de proteccidn, toda vez que se presentan aparentes contradicciones y omiten
explicar las razones por las que se descartaban las denuncias y afirmaciones presentadas

por el actor acerca de hechos nuevos que, en su criterio, generaban riesgo para su vida

DERECHO FUNDAMENTAL A LA SEGURIDAD PERSONAL DE PERIODISTAS-Criterios de
evaluacion de riesgo deben tener en cuenta el contexto en el cual desempefa sus labores el

periodista o comunicador

Son relevantes por lo menos tres aspectos que deben evaluarse cuando se pretenda medir



el nivel de riesgo de un periodista que se dedica a la difusién de informacién, expresion u
opiniéon en asuntos politicos, sociales o a la denuncia de situaciones ilegales: Perfil del
comunicador; contenido de la informacién u opinidn que difunde y contexto del lugar en el

cual se desempenfia el periodista.

DERECHO A LA SEGURIDAD PERSONAL Y DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO-Vulneracion

por falta de motivaciéon de acto administrativo que negé proteccion a periodista
Referencia: Expediente T-7.147.012

Accién de tutela interpuesta por Herley Ramirez Alzate contra la Unidad Nacional de
Proteccion (UNP).

Procedencia: Tribunal Administrativo de Caqueta.

Asunto: Derecho a la seguridad y a la vida de los periodistas y comunicadores. Criterios

para evaluar los riesgos que los afectan a partir de su contexto.
Magistrada Ponente:

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO

Bogota D. C., quince (15) de mayo de dos mil diecinueve (2019).

La Sala Sexta de Revisién de la Corte Constitucional, integrada por el Magistrado José
Fernando Reyes Cuartas y las Magistradas Cristina Pardo Schlesinger y Gloria Stella Ortiz
Delgado, quien la preside, en ejercicio de sus competencias constitucionales y legales, ha
proferido la siguiente

SENTENCIA

En el tramite de revisién del fallo de segunda instancia, dictado por el Tribunal
Administrativo de Caqueta el 29 de octubre de 2018, que a su vez confirmé la decision
adoptada por el Juzgado Cuarto Administrativo de Florencia el 24 de septiembre de 2018,
en el proceso de tutela promovido por Herley Ramirez Alzate contra la Unidad Nacional de
Proteccién (UNP).



Conforme a lo consagrado en los articulos 86 de la Constitucion Politica y 33 del Decreto
2591 de 1991, la Sala de Seleccién NUumero Uno de la Corte Constitucional escogié, para

efectos de su revision, el asunto de la referencia[1].
|. ANTECEDENTES

Herley Ramirez Alzate presentd accion de tutela contra la Unidad Nacional de Proteccion,
por considerar que vulneré sus derechos fundamentales a la vida, a la dignidad humana, a
la sequridad, a la integridad personal, al trabajo y a la libertad de prensa. El actor estima
que tales garantias fueron desconocidas por la entidad demanda al valorar como “ordinario”
el riesgo que afronta en su actividad como periodista, lo cual tuvo como consecuencia el
retiro de las medidas de seguridad que tenia asignadas con anterioridad a dicha

calificacién.
A. Hechos y pretensiones

1. El tutelante indica que hace 25 aflos se desempefa como periodista “en los
departamentos de Caquetd, Huila, Putumayo y Cauca”[2]. Manifiesta que desde el afio

2005 es “socio y presidente del Circulo de Periodistas del Caqueta”[3].

2. Sefala que reside en la ciudad de Florencia y que realiza su oficio periodistico en diversos
medios de comunicacion entre los que se encuentran: “Caracol Radio Armonias del
Caquetd, en el programa RADIO NOTICIAS REGIONALES, RADIO NOTICIAS REGIONAL DEL
SUR RNR; CORPORACION INTERINSTITUCIONAL ECOS DEL CAGUAN, EMISORA COMUNITARIA
104.1"[4].

3. El 15 de septiembre de 2016, el accionante presentd denuncia ante la Fiscalia General de
la Nacién por el delito de amenazas[5] y solicité medida de proteccién a la Policia
Nacional[6]. En aquella oportunidad, explicé que el 29 de agosto de ese afo un sujeto (a
quien el tutelante identificé plenamente) habia proferido expresiones intimidatorias de las

cuales podia concluirse que su vida estaba en peligro[7].

Igualmente, narré que el 12 de septiembre de 2016 fue lesionado por dos sujetos
desconocidos que se movilizaban en una motocicleta. Afladié que en ese momento

considerd que esa agresion tenia relacién con las amenazas que supuestamente recibid, por



cuanto no le robaron ninguna de sus pertenencias durante el ataque. Posteriormente, el
accionante denuncié la presunta comision del delito de lesiones personales el 15 de

noviembre de dicha anualidad[8].

4. En razon de lo anterior, el 16 de septiembre de 2016 el Jefe Seccional de Proteccion y
Servicios Especiales de la Policia Departamental de Caqueta asignd un patrullero como
“hombre de proteccion” del periodista Herley Ramirez Alzate[9]. Asi mismo, el 11 de enero
de 2017, la institucion le suministré recomendaciones de seguridad y “autoproteccion” y le
informd sobre las condiciones previstas en el Decreto 1066 de 2015 para la suspensién de

las medidas de proteccién[10].

5. El 21 de noviembre de 2016, el accionante se inscribié al Programa de Proteccidn
liderado por la Unidad Nacional de Proteccién (en adelante UNP)[11]. El 23 de noviembre
siguiente, la entidad le manifesté que se procederia a evaluar su nivel de riesgo y le otorgé
medidas de proteccién preventivas por un término de cuatro meses, mientras se surtia el

tramite anteriormente descrito[12].

6. El 22 de enero de 2017 la Policia Nacional finalizd la medida de proteccidn consistente en
“un hombre de protecciéon con armamento corto tipo pistola”[13]. Argumenté que,
después de revisar la referida asignacién del esquema de seguridad, se presentaba alguna
de las siguientes situaciones: (i) se ponderd el nivel de riesgo del titular como ordinario; (ii)
“la decisién adoptada a través de acto administrativo no compromete a la institucion”[14];
y (iii) no se encuentra dentro de la poblacion objeto de proteccidn por la Policia Nacional.
No obstante, la entidad no especificd cudl de las causales se configuraba en el caso del

actor.

7. El 3 de mayo de 2017, mediante Resolucién 2585 de 2017, la UNP adoptd las
recomendaciones del Comité de Evaluacion de Riesgo y Recomendacion de Medidas (en
adelante CERREM). En dicha instancia, se determiné que el nivel de riesgo al cual estaba
sometido el accionante en ese momento era extraordinario con una ponderacion de 52.22.
En consecuencia, dispuso la implementaciéon de un esquema de proteccidn consistente en
un vehiculo convencional, dos “hombres de proteccién”, un medio de comunicacién y un
chaleco blindado. Adicionalmente, se establecié que tales medidas tendrian una duracion de

un ano[15].



8. El 7 de marzo de 2018, los dos funcionarios que conformaban el esquema de proteccién
del actor presentaron un “informe de novedad”, en el cual reportaron que un sujeto,
presuntamente emisario de las llamadas disidencias de los grupos armados al margen de la
ley, habia visitado al tutelante. Adujeron que, de acuerdo con lo manifestado por el actor,
esta persona refirié al programa radial noticioso que aquel conduce y le indicé que “[d]ichas
noticias no son muy bien recibidas por parte de los grupos armados... y por ende esta
siendo odiado por estos personajes al informar publicamente por dicho medio sobre las

acciones que estos grupos han ocasionado en el departamento”[16].

Aunado a lo anterior, reportaron una serie de seguimientos sospechosos de personas
extrafas. Incluso, advirtieron que uno de ellos se movilizaba en una motocicleta y que en

todo momento llevaba su casco cerrado, con lo cual no fue posible su identificacién.

9. Debido a los acontecimientos expuestos, en el mes de marzo de 2018, el accionante
remitié6 un escrito a varias entidades con el fin de poner en conocimiento las presuntas
conductas intimidatorias que habria sufrido[17]. Ademas, en su escrito de tutela expresé
que en tales comunicaciones también relaté “las dificultades del trato con uno de los
escoltas que luego de realizar el reporte de inconformidad por su desempefio me amenazé

con familiares ex miembros y miembros de grupos armados”[18].

10. En respuesta a dicha comunicacion, el Departamento de Policia de Caqueta remitié la
solicitud a la UNP y destacdé que se habia ordenado a la Estacién de Policia de Florencia
“implementar coordinaciones de seguridad y adoptar medidas preventivas (revistas
policiales, medidas de autoproteccidn, intercambio de nimeros telefénicos, etc.)"[19].

Igualmente, la Procuraduria General de la Nacion (Regional Caquetd) respondié que “ha
adelantado varias diligencias” en relacion con lo denunciado por el actor, entre las cuales se

encuentra un oficio remitido por el Director Seccional de dicha institucion[20].

11. El 3 de abril de 2018, la Fiscalia General de la Nacién inform6 al accionante acerca del
archivo de la investigacién por el delito de amenazas. Al respecto, manifesté que se
comunicd telefénicamente en dos oportunidades con el actor sin que asistiera a las citas

que se acordaron con el investigador, “lo cual demuestra un desinterés total por parte del
denunciante, incumpliendo su deber de informar y atender los llamados que le haga el ente

acusador”[21].



12. El 7 de junio de 2018, mediante Resolucién 4420 de 2018, la UNP finalizé las medidas
de proteccién que se habian dictado en favor del actor, en atencién a la recomendacién del
CERREM, autoridad que considerd que el nivel de riesgo que presentaba el actor era

ordinario.

13. El tutelante present6 recurso de reposicion en contra del acto administrativo
mencionado. En su escrito, expuso brevemente los hechos que ya se han relatado en la
presente providencia y narré algunos hechos relacionados con atentados y amenazas que

han sufrido los periodistas en Caqueta desde 1981.

14. A través de la Resolucion 7232 de 2018, proferida el 28 de agosto de 2018, la UNP
confirmé la decisiéon de finalizar las medidas de proteccidn. Explicdé que el actor habia
recibido una calificaciéon de 40.55% dentro de la matriz de riesgo, sustentada en los

siguientes elementos: (i) en la entrevista adelantada, el demandante neg6 ser victima de
amenazas directas y concretas en su contra, aunque sostuvo que ha sido victima de
seguimientos sospechosos; (ii) no se encontré informacién puntual acerca de la posible
vulneracién a la seguridad e integridad personal del evaluado; (iii) la Fiscalia General de la
Naciéon informé que la denuncia por amenazas fue archivada por atipicidad; (iv) la Policia
Nacional y la  “Direccién Periodistica donde labora el evaluado” afirmaron que no tienen

conocimiento de amenazas directas en contra del accionante; y (v) no se tiene

conocimiento de dificultades o situaciones que evidencien la exposicién a un riesgo

excepcional.

15. En razdén de lo anteriormente expuesto, el accionante presentd accion de tutela en
contra de la UNP, ya que considera vulnerados sus derechos fundamentales a la vida, a la
dignidad humana, a la seguridad, a la integridad personal, al trabajo y a la libertad de
prensa. Sostuvo que la decisién de finalizar las medidas de proteccion, de las cuales se
beneficié durante un afio, le genera una situacion de vulnerabilidad e indefensién, en razén
del riesgo inminente que afronta. Afadié que los periodistas y comunicadores del
departamento de Caquetd han sido victimas de situaciones de violencia, atentados y
amenazas desde 1981 y presentd una pieza audiovisual de un medio de comunicacién
nacional en la cual se refiere a la situacion de los periodistas en dicha entidad
territorial[22].



B. Actuacién procesal

Mediante auto de 13 de septiembre de 2018, el Juzgado Cuarto Administrativo de Florencia
(Caquetd) admitié la accion de tutela y solicité a la parte demandada que se pronunciara
respecto de los hechos y pretensiones formuladas por la accionante. También, se notificé de

la accién de tutela a la Procuraduria General de la Nacion[23].
Respuesta de la Unidad Nacional de Proteccion (UNP)

El 18 de septiembre de 2018, la entidad demandada solicité declarar improcedente la

accion de tutela, por considerar que el actor puede acudir al procedimiento de evaluacion
de nivel de riesgo reglado en el articulo 2.4.1.2.40 del Decreto 1066 de 2015. De igual
modo, pidié denegar el amparo constitucional pretendido, por cuanto la UNP valoré el caso
del accionante de conformidad con las normas reglamentarias aplicables y a partir del

estudio técnico desarrollado por el CERREM[24].

En primer lugar, indicé que la decisién de finalizar las medidas de proteccién del tutelante
no se basd “en una simple discrecién” sino que se fundamenté en la recomendacién emitida
por el CERREM a partir del analisis minucioso y razonado de la informacién que fue
recopilada en un proceso administrativo serio. Afadié que la valoracién de riesgo incluyé la
novedad reportada en el mes de marzo de 2018 en relacién con los presuntos seguimientos

al tutelante.

En segundo lugar, afirmd que se tuvo en cuenta su condicién de comunicador social, asi
como “la condicidn histérica de la poblacidn periodista, el contexto de orden social, publico
y politico de la zona en la que reside, los informes emitidos por la Defensoria del Pueblo, la
situacion de riesgo para los lideres sociales a nivel nacional, la informacidn aportada por las

diferentes entidades y autoridades consultadas”[25].

Pese a ello, resaltd que la categoria de riesgo extraordinario implica que el beneficiario de
las medidas afronta un peligro especifico e individualizable. Por tal motivo, aseguré que,
aungue no desestima la situacién de riesgo de algunos periodistas, en el caso concreto no

concurrian las circunstancias para calificar su riesgo como extraordinario.

En tercer lugar, explicé que las medidas de proteccidon no son perpetuas ni fijas, pues las



situaciones de riesgo varian con el tiempo, asi como las medidas de proteccién iddneas
para afrontar dichas contingencias. Al respecto, reiteré que el tutelante puede solicitar
nuevamente la valoraciéon de riesgo a través del procedimiento establecido en el Decreto
1066 de 2015.

Finalmente, la UNP adujo que tiene el deber de propender por el uso eficiente y
transparente de los recursos publicos, razdn por la cual todos los aspirantes al Programa de

Proteccion deben cumplir los requisitos previstos por las normas reglamentarias.
C. Decisiones objeto de revisién
Sentencia de primera instancia

El 24 de septiembre de 2018, el Juzgado Cuarto Administrativo de Florencia (Caquetad)

resolvié “no conceder” el amparo de los derechos fundamentales reclamados, por
considerar que no figura en el expediente evidencia alguna de que el accionante esté
sometido a un riesgo extraordinario ni pruebas que demuestren la existencia de amenazas

directas en su contra[26].

En relacién con la subsidiariedad de la tutela precisé que, en principio, el actor podia

acudir a la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, la cual constituye un medio
judicial idéneo para controvertir los actos administrativos dictados por la UNP. No obstante,
al estimar que el accionante podria sufrir un menoscabo en su integridad personal y en su
vida, el amparo constitucional se torna en el mecanismo adecuado y efectivo procedente

para debatir el asunto.

No obstante, el fallador acogié los argumentos presentados por la entidad demandada y
estimé que el procedimiento adelantado por la UNP para determinar el riesgo del tutelante
fue ajustado a derecho y respeté su derecho de contradicciéon y de defensa. Ademas,
considerd que no existe “ningln indicio siquiera sumario”[27] que permita concluir que el
accionante recibié amenazas directas de grupos armados ilegales como aquel afirma. Por
ultimo, resalté que la “aparente” persecucidon denunciada por el peticionario “no pudo ser
confirmada por las autoridades competentes”[28], de modo que la calificaciéon del comité

interdisciplinario de la UNP “refleja la situacion real del actor”[29].



Impugnacién

En desacuerdo con la decisién de primera instancia, el accionante impugné la
providencia,[30] por estimar que se basd Unicamente en la respuesta de la UNP en el
tramite de tutela. Dicha contestacidn, en su criterio, no se ajusta a la realidad, pues se traté

de una actuacién “amanada” y “acomodada” que desconocié su derecho al debido proceso.

En efecto, el actor denuncid que el funcionario de la UNP que lo entrevist para determinar
el nivel de riesgo lo “hizo firmar un formato en blanco”[31] e incluyé informacién que no era
real, pues durante la entrevista manifesté que habia sido victima de amenazas directas. En
este sentido, alegé que, en su momento, informé al referido servidor publico que fue
intimidado mediante un mensaje de texto enviado al teléfono celular de su madre, en el
cual se afirmaba que el accionante “correria la misma suerte del hermano asesinado”[32]
y agregd que 20 afos atrds tuvo que exiliarse en razén de su pertenencia a la Unién
Patridtica. No obstante, reprochd que ninguna de estas afirmaciones fue anotada en el

informe presentado ante el CERREM.

Anadid que el funcionario designado para la entrevista “venia de la ciudad de Bogota
desconociendo completamente la problematica del departamento que, como es de
conocimiento publico, es una zona de orden publico alterado y constantes vulneraciones a

los DDHH"[33]. Dicha circunstancia, a su juicio, constituye una “arbitrariedad” de la UNP.

Por Ultimo, adjunté al escrito de impugnacién un oficio expedido por la Procuraduria

Regional de Caquetd, en el cual esta entidad solicité a la UNP “que se estudie la posibilidad
de realizar una reevaluacién del nivel del riesgo”[34] del actor. Lo anterior, en razén de la
solicitud de intervencién que el tutelante formulé ante el Ministerio Publico, la cual se basa
en los siguientes argumentos: (i) la evaluacién de la UNP debe tener en cuenta el contexto

histérico general de riesgo en contra de los periodistas en Caquetd, pues este riesgo “se ha
materializado en homicidios de varios periodistas, incluso sin contar con amenazas
especificas previas”[35]; (ii) en la entrevista llevada a cabo por el analista de la UNP se
tergiversaron o descontextualizaron sus afirmaciones; y (iii) se deben tener en cuenta

varios hechos como su calidad de denunciante en dos investigaciones penales y la



existencia de amenazas indiscriminadas contra lideres sociales en el departamento.
Sentencia de segunda instancia

Mediante sentencia 29 de octubre de 2018, la Sala Primera de Decisidn del Tribunal

Administrativo de Caqueta confirmé el fallo objeto de impugnacién, por considerar que la
decision de primera instancia se ajusta a las condiciones actuales y reales del actor, las
cuales fueron puestas en conocimiento de la UNP y reflejadas por el acto administrativo que

finaliz6 las medidas de proteccién[36].

Sostuvo que la entidad accionada aplicd la jurisprudencia constitucional en el asunto de la

referencia, toda vez que la decisién del desmonte paulatino de las medidas de seguridad se
basé en estudios técnicos e individualizados. Asi mismo, argumentéd que “[n]o se puede
entrar a controvertir en el presente proceso si las condiciones de riesgo analizadas y
consignadas por la UNP no corresponden a la realidad, pues se presume su legalidad por

tratarse de actos administrativos”[37].

Ahora bien, en relacidén con lo expuesto en el escrito de impugnacién, el Tribunal consideré
que no se aportd prueba siquiera sumaria de los hechos que afirma el actor. En este

sentido, el accionante “simplemente pretende que se tengan como hechos nuevos escritos
realizados por el mismo actor sobre lo que ha sido la violencia en el Caquetd y la muerte de
otros periodistas desde el aflo 1981". Resalté que el demandante no precisa el hecho
concreto que ha agravado su riesgo o que ha ocasionado que su situacion de peligro se
mantenga, pues se demostré que no existen nuevas intimidaciones especificas en su

contra.

Ilgualmente, la Corporacién explicé que la UNP no ha negado la existencia de amenazas en
contra del tutelante, sino que ha considerado que el grado de estas no supera los indices
necesarios para estimar que el riesgo es extraordinario y, de esta forma, ser titular de
medidas de proteccidn especiales. Afadié que el actor puede acudir nuevamente a la
institucion para solicitar medidas de proteccién, en virtud del procedimiento previsto en las

normas reglamentarias.

En consecuencia, concluyé que la decisién de la entidad accionada acaté las normas que

rigen su actuacién y se basé en estudios técnicos sobre las condiciones del accionante.



Il. ACTUACIONES LLEVADAS A CABO POR LA CORTE CONSTITUCIONAL EN SEDE DE REVISION

A través de Auto de 6 de marzo de 2018, la Magistrada Sustanciadora solicitd varias
pruebas, con el propdsito de contar con elementos de juicio adicionales para resolver el
asunto[38].

En primer lugar, se solicité al accionante Herley Ramirez Alzate que informara a la Corte
acerca de los siguientes aspectos: (i) su situacion de sequridad actual y desde el momento
de la presentacion de la accién de tutela[39]; (ii) la posible afectacién que el desmonte de
las medidas de proteccién ha ocasionado respecto de su labor periodistica; y (iii) los hechos
nuevos que, en relacién con el ejercicio de la libertad de prensa, han ocurrido en el contexto

municipal, departamental y regional.

En segundo lugar, oficié a la Unidad Nacional de Proteccidn para que sefalara los criterios
con los cuales adopté la decisién cuestionada y, en general, sus actuaciones respecto

periodistas y la situacion de contexto[40].

En cuarto lugar, se oficié al Ministerio del Interior y a la Presidencia de la Republica para
que informaran sobre amenazas a periodistas en el pais, al igual que sobre el Plan de Accién
Oportuna (PAO) dirigido a la protecciéon de lideres sociales, defensores de derechos

humanos y periodistas, entre otros[42].

Finalmente, la Magistrada sustanciadora invit6é a la Fundacion para la Libertad de Prensa
-FLIP- y a la Federacién Colombiana de Periodistas -FECOLPER- para que aportaran

elementos contextuales sobre la situacion de seguridad de los periodistas en el pais[43].
Respuesta del accionante Herley Ramirez Alzate

El actor manifesté que su situacidén de seguridad se ha tornado mas dificil, por cuanto “las
amenazas aumentaron por llamadas a mi celular, ademas de seguimientos y presencia de
desconocidos preguntando por mi”[44] y asegurd que ha tenido que cambiar de “lugar de
descanso o someterme a una casa prisidon con candados y llaves”[45]. De igual modo,
puso de presente que teme que se atente contra la integridad de su hijo menor de edad,

quien es una persona en situacion de discapacidad auditiva.



Agregd que esta circunstancia lo ha afectado psicolégicamente y que ha llegado a niveles
de depresién “sin antecedentes”[46] ocasionados por la sensacién de inseguridad que
percibe. Respecto de esta afirmacién, el actor aportd una certificacion expedida por un
médico particular que indica que aquel presenta estrés elevado “asociado a altos niveles de

ansiedad y depresion en estadio moderado”[47]. Igualmente, allegd copia de su historia
clinica, en la cual se sefala que el tutelante tiene “signos y sintomas de depresidén ansiosa”
y que “hace aproximadamente 2 afios presentd experiencia emocionalmente perturbadora,

ocasionandole estrés postraumatico crénico (...) el paciente tiene la historia fidedigna con
hechos vividos que han desorganizado su andamiaje psiquico, reflejado en mdltiples

emociones parcialmente discapacitantes”[48].

En cuanto a la afectacién que ha sufrido en su oficio como periodista, el tutelante sefiald
que su “vida laboral, publica y social disminuyd en un 80%"[49] a raiz del temor permanente
que le ocasioné el retiro de las medidas de proteccidn otorgadas por la UNP. Sobre este
asunto, destacé que sus desplazamientos “dentro y fuera del departamento se redujeron en
un 90%"[50], debido a la afectacidon psicoldgica que le ocasiond el retiro del esquema de

seguridad que se le habia asignado.

A su turno, en relacién con el ejercicio de la libertad de prensa en el dmbito local vy
regional afirmé, de manera general, que los periodistas que se desempefian en la zona se
han convertido en “toderos”, por lo cual son “presa facil para la pesca en rio revuelto”[51]
por los distintos actores armados y los responsables de los hechos de corrupciéon en el

departamento.

Por Ultimo, el accionante reiteré que ha recibido nuevas amenazas y que las ha puesto en
conocimiento de la Fiscalia General de la Nacion. Al respecto, aportéd un escrito remitido a
esa entidad en febrero de 2019, en el cual afirma que ha recibido llamadas de nimeros
desconocidos y que, al comunicarse con ellos, escuchd “insultos y el llorar de un nifio al
fondo”[52]. Afadié que una persona desconocida, en el mes de septiembre de 2018,

preguntd por su ubicacion y su nimero de teléfono.
Respuesta de la Unidad Nacional de Protecciéon (UNP)

La entidad describié la ruta de proteccién que sustenta el Programa de Proteccion y

Prevencidn que se encuentra a cargo de esta entidad. Asi mismo, presentd, de forma



detallada, los pardmetros normativos y jurisprudenciales que rigen la actividad de la UNP en

el marco de dicho programa.

Agregd que, en materia de proteccion a periodistas, el Decreto 1592 de 2000 contiene una
reglamentacion especial[53]. Con todo, dicho programa se encuentra en concordancia con
lo establecido en el Decreto 1066 de 2015 y en la Ley 418 de 1997, de modo que, para la
vinculacién de un periodista al Programa de Proteccién y Prevencion a cargo de la UNP, se

deben cumplir los requisitos previstos en tales normas.

En relacién con la situacién actual del accionante, precisé que al momento de la respuesta
a los requerimientos formulados en sede de revisién el actor no era beneficiario de medidas
de proteccidn, toda vez que en la Ultima valoraciéon (correspondiente al afio 2018) el nivel

de riesgo del accionante fue ponderado como ordinario.

No obstante, resaltéd que en la actualidad se encuentra en curso un nuevo estudio de nivel
de riesgo, dada su calidad de periodista y comunicador social. “Por tal motivo, es
importante advertir que el CTRAI designd un profesional analista de riesgo, quien en la
actualidad se encuentra gestionando sus labores de campo, entre las cuales cabe destacar

la entrevista que tuvo con el evaluado con miras a obtener su consentimiento escrito”.

Adicionalmente, reporté que han sido realizadas 14 evaluaciones de riesgo a periodistas en

el periodo comprendido entre 2016 y 2018, distribuidas de la siguiente manera:
Riesgo

2016

2017

2018

Extraordinario



Ordinario

Por Ultimo, la UNP presentd las transcripciones de los soportes técnicos del CTRAI en los
cudles se establecid el nivel de riesgo del actor y advirtié su caracter de informacién

reservadal[54].
Respuesta de la Procuraduria General de la Nacién (Regional Caqueta)

La institucién informé que, en relacién con las preguntas formuladas por la Magistrada
sustanciadora respecto de: (i) el nivel de riesgo del ejercicio de la labor periodistica en
Caqueta; y (ii) el nUmero de periodistas asesinados o0 amenazados en los Ultimos tres afios,
se remitié la solicitud al Comandante del Departamento de Policia de Caqueta y al
Comandante de la Décimo Segunda Brigada del Ejército Nacional, “por considerarse que
dichas instituciones son las competentes para dar efectiva contestacién a los interrogantes
planteados, pues tienen una funcién misional relacionada con la seguridad de la
ciudadania”[55].

En tal sentido, remitié copia del oficio enviado por el Ejército Nacional (Décimo Segunda
Brigada) en el cual se indica que en el Departamento del Caquetd la labor periodistica se
lleva a cabo con plenas garantias y que durante los Ultimos afios no se han presentado

ataques o amenazas en contra de periodistas 0 comunicadores[56].

Ahora bien, en cuanto al estado en el que se encuentran las investigaciones iniciadas con
ocasion de las denuncias formuladas por el accionante, la Procuraduria Regional de Caqueta
destacd que se adelantdé un procedimiento preventivo abreviado contra la UNP por

presuntas irreqgularidades en el marco del retiro de las medidas de proteccién.

Sin embargo, manifestd que tal actuacién se archivé el 4 de marzo de 2019, en la media



en que la UNP explicé que “ha indicado al sefior Herley Ramirez el tramite correspondiente
en caso de que esté interesado en que se adelante una nueva evaluacion sobre su nivel de
riesgo”[57]. Ademas, la Procuraduria solicité a la Policia Departamental de Caqueta

implementar medidas preventivas en favor del actor.
Respuesta de la Defensoria del Pueblo

La institucidn explicé que no tiene dentro de sus obligaciones y competencias investigar la
comision de delitos. No obstante, consultado el sistema de informacién misional de la
entidad, se encontraron dos procedimientos relacionados con quejas presentadas a la
Defensoria del Pueblo por amenazas de muerte en contra de periodistas en el departamento
de Caquetd. Una de las solicitudes corresponde al accionante mientras que la otra se

relaciona con un comunicador que reside en el municipio de El Paujil (Caquetd)[58].

Adicionalmente, la entidad destacé que emitié la Alerta Temprana de Inminencia No. 001-19
para San Vicente del Caguan (Caqueta) y otros, la cual se refiere al riesgo de la poblacion
civil en varios municipios del departamento. Pese a ello, aclaré que no se aborda

especificamente la situacion de los periodistas.
Respuesta de la Policia Nacional

El Comandante del Departamento de Policia del Caquetd asegurd que “no existen

elementos de informacién puntuales de ningln actor armado o delincuencial que pueda
estar generando amenazas o riesgos para la labor periodistica en el departamento del
Caqueta”[59]. Asi mismo, precis6 que el Sistema Integrado de Informacion de Inteligencia
no registra datos o antecedentes sobre hechos violentos contra los periodistas de la
referida entidad territorial en los Ultimos tres afios. Afladié que no se han presentado
homicidios contra quienes desempefian dicha profesiéon y tampoco se adelantan

investigaciones penales por el delito de amenazas en dicho departamento.

De igual manera, aclaré que los periodistas y comunicadores sociales no hacen parte de la
poblacién cuya proteccién se encuentra a cargo de la Policia Nacional, lo cual “se traduce,
entre otras cosas, en falta de competencia para efectuar estudios de nivel de riesgo de esta
poblacién (...) a partir de los cuales, esta Seccional, podria tener una apreciacién frente a su

situacion de seguridad en este departamento”[60]. Puntualizé que dicha atribucién



corresponde a la UNP.
Respuesta de la Fiscalia General de la Nacidn

El ente acusador informd que, con la firma del Acuerdo Final de Paz con las FARC-EP, “la
criminalidad sufrié una variacién en sus formas de expresion, lo que ha conllevado a
direccionar de manera diferente el abordaje de los hechos con la connotacién de delito. Por
esto mismo, en el Departamento del Caquetd se percibe objetivamente abstencién en la
ejecucion de actos de violencia en contra de los comunicadores sociales ocasionados por su

ejercicio”[61].

Asi mismo, aunque indicé que no se han presentado casos de homicidios en contra de
periodistas, reportd que existen seis denuncias interpuestas por periodistas por el delito de

amenazas, las cuales se encuentran “en estado activo y en etapa indagacion”[62].

Finalmente, precis6é que la denuncia interpuesta por el accionante por el tipo penal de
lesiones personales “se encuentra inactiva”[63] toda vez que fue asociada a la
investigacion iniciada con motivo de la otra denuncia formulada por el tutelante por el delito
de amenazas. Adujo que esta Ultima “se encuentra activa, en indagacién y con dérdenes a

Policia Judicial en curso”[64].
Respuesta del Ministerio del Interior

El Ministerio del Interior indicé que el Plan de Accién Oportuna (PAO), se encamina a la
prevencion y proteccién individual y colectiva de los derechos a la vida, a la libertad, a la
integridad y a la seguridad de los defensores de derechos humanos, lideres sociales,
comunales y periodistas. En relacién con el diagndstico que origind la formulacién de este
plan, como variables de contexto respecto de la salvaguarda de la poblacién anteriormente

mencionada, se identificaron, entre otras, las siguientes[65]:
Deficiente articulacién de las entidades responsables del fendmeno.

Ausencia de caracterizacion unificada que determine los sujetos vulnerables que

requieren atencion especial del Estado.

Ausencia de cifras unificadas y oficiales que determinen la magnitud del fendmeno de



las agresiones.
Carencia de unificacion de rutas y procedimientos para la accién institucional.

Disputas por el control de zonas criticas con fendémenos de economia ilicita y
reacomodaciéon de estructuras armadas ilegales, lo cual se suma a la llegada de grupos

armados emergentes.

Igualmente, el Ministerio del Interior aseverd que se ha avanzado en varias acciones para la

implementacion del PAO. En particular, sefiald que se inicié un “proceso de reingenieria del
programa de proteccién de la Unidad Nacional de Proteccién”[66] y se ha analizado el
desarrollo de un sistema de informacién a través de mesas técnicas. También, destac6 que
se realizd una sesién de la Comisién Intersectorial de Respuesta Rapida a las Alertas
Tempranas (CIPRAT) en San Vicente del Cagudan, en la cual se socializé el PAO y se
acordaron una serie de recomendaciones generales para mejorar las condiciones de la
poblacidén civil en el departamento, en relacién con la situaciéon de riesgo que pueden

afrontar.
Respuesta de la Fundacion para la Libertad de Prensa -FLIP-

La organizacion expres6 que el Programa de Proteccion a Periodistas, aunque ha salvado
vidas, ha evolucionado poco y ha fallado en desactivar las fuentes de riesgo de los
comunicadores. Precisé que “[e]l sistema es reactivo, de corte policivo y no previene
riesgos”[67], en la medida en que no se han tomado otras medidas alternativas tales como
“campafas que prevengan la estigmatizacién por parte de funcionarios publicos,
pronunciamientos publicos que respalden el trabajo de periodistas y medios en riesgo,

campanfas a favor del autocuidado y atencidn psicosocial”[68], entre otros.

De igual manera, denuncié que la respuesta a las solicitudes de proteccién es lenta y que

han aumentado considerablemente los tramites que los comunicadores deben soportar para
obtener una solucién. Al respecto, indicé que “[mlientras en el afo 2000 cuatro personas
estaban a cargo de tramitar las solicitudes de proteccién, hoy un solo caso puede pasar por

23 personas y tres comités para ser resuelto”[69].

Por otra parte, resalté que “el sistema discrimina”[70] en la medida en que la UNP asigna



“medidas de proteccién sustancialmente diversas a periodistas que estan en similares
niveles de riesgo de acuerdo con sus propias matrices de evaluacion, beneficiando a los
periodistas de Bogota sobre los de regi6on”[71]. A manera de ejemplo advirtié que,
mientras que un reportero en Guaviare o Norte de Santander con una matriz de riesgo de
55 cuenta con un hombre de proteccién y un chaleco blindado, en Bogota hay periodistas
con una matriz de 52 y un esquema compuesto por dos hombres de protecciéon y un

vehiculo convencional.

Asi mismo, aseverd que el programa de proteccién se limita a la implementacidon de
esquemas de seguridad como respuesta a situaciones de amenaza, pero desconoce
aspectos indispensables como la prevencién de la violencia y la sancién judicial a sus
responsables[72]. Agregd que “no hay un solo retiro de medidas de proteccién que esté
respaldado por decisiones judiciales en contra de los responsables de agresiones, quienes
suelen mantener su control en los territorios y su capacidad de dano. La continuidad de las

medidas depende, sobre todo, de la ocurrencia de nuevas amenazas”[73].

En relacién con el caso concreto manifestd que, si bien la violencia es generalizada, sus

efectos son mas notorios en el periodismo regional, pues los medios locales “se enfrentan al
olvido del Estado, siendo mas vulnerables a los riesgos”[74] y son econdmicamente mas
débiles. A modo de ejemplo, indicé que en el departamento de Caqueta se registraron seis

violaciones a la libertad de prensa en 2017 y ocho durante el 2018[75].

Finalmente, la FLIP destacé que “la evaluacion del riesgo implica un analisis complejo que,

de ninguna manera, deberia limitarse a considerar si un periodista ha recibido o no
amenazas o si ha pasado un determinado tiempo desde la Ultima amenaza”[76]. Por tanto,
sugirié que se tuvieran en cuenta ciertos elementos para analizar el riesgo al cual estan
sometidos los periodistas: temas de cubrimiento, lugares a los que se accede para ejercer el
oficio, potenciales agresores, ataques a los que se ven expuestos, vulnerabilidades y
riesgos diferenciales por razones de género, origen y etnia. Concluyd que la UNP debe
“hacer analisis de contexto mas certeros, que no dependan Unicamente de las amenazas

recibidas por el periodista”[77].
lll. CONSIDERACIONES

Competencia



1. La Sala Sexta de Revision de la Corte Constitucional es competente para conocer los
fallos de tutela proferidos dentro del trdmite de la referencia, de conformidad con lo
dispuesto en los articulos 86 y 241, numeral 9, de la Constitucion Politica, en concordancia
con los articulos 31 a 36 del Decreto 2591 de 1991.

Asunto objeto de analisis y problema juridico

2. Herley Ramirez Alzate presentd accién de tutela en contra de la Unidad Nacional de
Proteccién (UNP), por considerar que dicha entidad vulnerd sus derechos fundamentales a
la vida, a la dignidad humana, a la seguridad, a la integridad personal, al trabajoy a la
libertad de prensa. Lo anterior, debido a que la entidad accionada valoré como “ordinario”
el riesgo que afronta en razén de su labor como periodista, lo cual tuvo como consecuencia
el retiro de las medidas de protecciéon que tenia asignadas con anterioridad a dicha

calificacion.

3. La UNP solicité que se declarara improcedente la accion de tutela, en la medida en que el
actor puede acudir nuevamente al procedimiento administrativo respectivo para solicitar
una nueva evaluacion respecto del nivel de riesgo que afronta. Subsidiariamente, pidié que

se negara el amparo solicitado, dado que la valoracién de la situacién del actor con
observancia de las normas legales y reglamentarias y con sujecién al estudio técnico
desarrollado por el CERREM, el cual arrojo un porcentaje de 40.55% dentro de la matriz de

riesgo correspondiente.

4. El juzgado de primera instancia neg6 la proteccién de los derechos fundamentales
invocados, por estimar que los actos administrativos expedidos por la UNP respetaron el
derecho de defensa y el debido proceso del accionante. Ademas, sostuvo que en el proceso

de tutela no se demostrd que el tutelante estuviera sometido a un riesgo extraordinario.

La anterior decisidn fue impugnada por el actor, pues en su criterio, la actuacion de la UNP
fue arbitraria en la medida en que se fundamenté en la informaciéon suministrada por el

analista que lo entrevistd, la cual consideré como tergiversada y contraria a la realidad.

6. A partir de lo anterior, para la Sala resulta claro que la presente controversia se refiere a
los actos administrativos que dispusieron la finalizacién de las medidas de seguridad que

beneficiaban al accionante en su calidad de periodista. En tal sentido, el presente caso se



circunscribe a la posible vulneracion de derechos fundamentales como el debido proceso, la

vida, la seguridad, la libertad de expresién y la integridad personal del tutelante.

En contraste, no se percibe una afectacion del derecho al trabajo y a la libertad de prensa,
en la medida en que el actor ha podido continuar desempefiando sus funciones como

periodista.

7. De conformidad con lo expuesto, la Sala Sexta de Revision de la Corte Constitucional
deberd determinar si la accién de tutela es procedente para analizar las vulneraciones de
derechos fundamentales alegadas por el peticionario y, en caso de superarse el examen de

procedibilidad del amparo, lo que le corresponde resolver es:

iLa  decisién de la Unidad Nacional de Protecciéon (UNP), consistente en finalizar las
medidas de proteccion asignadas al periodista Herley Ramirez Alzate con base en un
concepto del Comité de Evaluacién de Riesgo y Recomendacién de Medidas (CERREM),
vulnerd los derechos fundamentales del accionante al debido proceso, a la vida, a la

seguridad, a la libertad de expresién y a la integridad personal?

8. Para resolver la cuestidn, la Sala abordara los siguientes asuntos: (i) el derecho a la
seguridad de las personas cuando se encuentra en riesgo la vida y los criterios para evaluar
su amenaza o vulneracién; (ii) el debido proceso administrativo y el procedimiento de
calificacién de riesgo a cargo de la UNP; y (iii) el deber de protecciéon del Estado en
relacién con la vida y la seguridad personal de los periodistas. A partir de tales fundamentos

normativos, pasard a solucionar el problema juridico planteado en el caso concreto.
Procedencia de la accion de tutela[78].
Legitimacién en la causa por activa y por pasiva.

9. Conforme al articulo 86 de la Carta Politica, toda persona podra presentar accion de
tutela ante los jueces para procurar la proteccién inmediata de sus derechos
constitucionales fundamentales, cuando estos resulten vulnerados o amenazados por la

acciéon u omisién de cualquier autoridad publica o particular.

Por su parte, el articulo 10 del Decreto 2591 de 1991 establece que la solicitud de amparo

puede ser presentada: (i) a nombre propio; (ii) a través de representante legal; (iii) por



medio de apoderado judicial; (iv) mediante agente oficioso; o (v) por el Defensor del Pueblo

y los personeros municipales.

En el caso objeto de estudio, se encuentra acreditado que el ciudadano Herley Ramirez
Alzate tiene legitimaciéon por activa para formular la accién de tutela de la referencia, toda
vez que es una persona natural que reclama la proteccion de sus derechos
constitucionales fundamentales, presuntamente vulnerados por la entidad publica

accionada[79].

10. Por su parte, la legitimacién por pasiva dentro del trdmite de amparo se refiere a la
capacidad legal del destinatario de la accién de tutela para ser demandado, pues estd
llamado a responder por la vulneracién o amenaza del derecho fundamental en el evento en

que se acredite la misma en el proceso[80].

En el asunto de la referencia, la accién de tutela se dirige contra la Unidad Nacional de
Proteccién (UNP). Se trata de una entidad publica de origen legal[81] que tiene capacidad

para ser parte, por lo que se acredita el requisito de legitimacién por pasiva.
Inmediatez

11. El principio de inmediatez previsto en el referido articulo 86 Superior, es un limite
temporal para la procedencia de la accién de tutela. De acuerdo con este mandato, la
interposicion del amparo debe hacerse dentro de un plazo razonable, oportuno y justo[82],

toda vez que su razén de ser es la proteccién inmediata y urgente de los derechos

fundamentales[83].

En este orden de ideas, la Corte Constitucional ha establecido que, para verificar el
cumplimiento del requisito de inmediatez, el juez debe constatar si el tiempo trascurrido
entre la supuesta violacién o amenaza y la presentacion de la accién de tutela es

razonable[84].

En el caso concreto, el acto administrativo[85] que decidid el recurso de reposicion
formulado por el accionante fue proferido el 28 de agosto de 2018 y la solicitud de amparo
fue presentada el 12 de septiembre del mismo afio, de modo que transcurrié menos de un

mes entre ambos eventos. Quiere decir lo anterior que se ha cumplido un plazo razonable



para la interposicién de la accién de tutela razén por la cual la Sala considera que se

satisface plenamente el requisito de inmediatez.
Subsidiariedad

12. El principio de subsidiariedad, conforme al articulo 86 de la Constitucion, implica que la
accion de tutela solo procedera cuando el afectado no disponga de otro medio de defensa
judicial, salvo que se utilice como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio

irremediable. En otras palabras, las personas deben hacer uso de todos los recursos
ordinarios y extraordinarios que el sistema judicial ha dispuesto para conjurar la situacién
que amenaza o lesiona sus derechos, de tal manera que se impida el uso indebido de este

mecanismo constitucional como via preferente o instancia judicial adicional de proteccion.

No obstante, como ha sido reiterado por la jurisprudencia constitucional, el presupuesto de
subsidiariedad que rige la accion de tutela debe analizarse en cada caso concreto. Por ende,
en aquellos eventos en que existan otros medios de defensa judicial, esta Corporacién ha

determinado que existen dos excepciones que justifican su procedibilidad[86]:

(i) cuando el medio de defensa judicial dispuesto por la ley para resolver las controversias
no es idéneo ni eficaz conforme a las especiales circunstancias del caso estudiado, procede

el amparo como mecanismo definitivo; vy,

(ii) cuando, pese a existir un medio de defensa judicial iddneo, éste no impide la ocurrencia
de un perjuicio irremediable, caso en el cual la accién de tutela procede como mecanismo

transitorio.

Adicionalmente, cuando el amparo es promovido por personas que requieren especial
proteccién constitucional, como nifios, nifias y adolescentes, mujeres en estado de
gestacién o de lactancia, personas cabeza de familia, en situacién de discapacidad, de la
tercera edad o poblacién desplazada, entre otros, el examen de procedencia de la tutela se
hace menos estricto, a través de criterios de andlisis mas amplios, pero no menos

rigurosos[87].

13. Las anteriores reglas implican que, de verificarse la existencia de  otros medios



judiciales, siempre se debe realizar una evaluacion de la idoneidad de estos en el caso

concreto, para determinar si aquellos tienen la capacidad de restablecer de forma efectiva e
integral los derechos invocados. Este analisis debe ser sustancial y no simplemente formal,
y reconocer que el juez de tutela no puede suplantar al juez ordinario. Por tanto, en caso de
evidenciar la falta de idoneidad del otro mecanismo, la accién puede proceder de forma

definitiva.

14. En relacién con las acciones judiciales para controvertir actos administrativos, esta
Corporacion ha determinado que, por regla general, el medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho es el mecanismo idéneo de protecciéon de los derechos

fundamentales vulnerados por dichas actuaciones.

No obstante, en ciertas circunstancias es necesaria la intervencién urgente del juez
constitucional. En esa medida, si en el caso concreto el mecanismo judicial ante la
jurisdicciéon de lo contencioso administrativo permite el restablecimiento pleno y oportuno
de los derechos fundamentales vulnerados, la tutela es improcedente. En contraste, si se
advierte que el mecanismo de defensa judicial ordinario no permite la proteccidn

reclamada, serd procedente el amparo constitucional.

Ademas, la tutela puede desplazar a la accion de nulidad y restablecimiento del derecho por
la incidencia del tiempo sobre los derechos fundamentales, pues mientras que el juez
administrativo se pronuncia sobre la validez de los actos supuestamente transgresores de
las garantias fundamentales del accionante, la falta de proteccién efectiva y oportuna
podria conllevar la afectacién de tales derechos. De este modo, la incidencia del tiempo en

la idoneidad del mecanismo se manifiesta por alguna de las siguientes circunstancias:

“a) Porque la prolongacion del procedimiento contencioso afectaria desproporcionadamente

el ejercicio efectivo de los derechos fundamentales presuntamente vulnerados o,

b) Porque para el momento en que el juez contencioso adopte una decision, el ejercicio
pleno del derecho fundamental vulnerado no puede restablecerse, y esta situacion sélo

puede ser resarcida econdmicamente”[88].

15. Particularmente, en relacién con los actos administrativos expedidos por la Unidad

Nacional de Proteccidon (UNP), en los cuales se modifican, suspenden o retiran las medidas



de proteccion asignadas, la Corte Constitucional ha considerado que la accién de tutela es
procedente para discutir si dichas actuaciones vulneran los derechos fundamentales de los

afectados con tales decisiones[89].

16. En el caso concreto se establecidé que el accionante: (i) es periodista y desempefia su
oficio en varios medios regionales del departamento de Caqueta; (ii) en el afo 2016 sufrié
un ataque en contra de su integridad fisica por sujetos desconocidos que se movilizaban en
una motocicleta, razén por la cual la UNP le otorgd medidas de proteccidn al considerar que
afrontaba un riesgo extraordinario; (iii) se han presentado amenazas e intimidaciones a la
prensa y a los comunicadores sociales en el departamento del Caqueta, lo cual constituye
un indicio de la posible urgencia con la que el accionante requiere la proteccion alegada.
En efecto, a partir de lo manifestado por la propia entidad demandada, por la Fiscalia
General de la Nacién y por la Defensoria del Pueblo en el presente proceso, existen varias
denuncias por posibles conductas que atentan contra la libertad de prensa en esta entidad
territorial[90].

17. De este modo, para la Sala el andlisis de procedibilidad debe tener en cuenta que el
peticionario podria estar en una situacién inminente y grave que, eventualmente, tendria la
capacidad de afectar derechos de mdaxima relevancia como la integridad y seguridad

personales y la vida, de manera que requiere de atencién urgente.

Ademas, la Sala advierte que, en razén de su labor, algunos periodistas se encuentran
expuestos a un riesgo superior al de la mayoria de la poblacidn, por cuanto sus profesiones
u oficios implican la  difusiéon de informacién, expresién u opinién en asuntos politicos,
sociales o la denuncia de situaciones irregulares o delictivas. Para la Corte, este aspecto

incide en el analisis del cumplimiento del requisito de subsidiariedad. Asi, por ejemplo, en la
Sentencia T-1037 de 2008[91], esta Corporacion consideré que el amparo constitucional era
el mecanismo procedente para analizar si la decisién del Ministerio del Interior de

suspender el esquema de seguridad que le habia sido asignado y reemplazarlo por una

ayuda econdmica para transporte vulneraba sus derechos fundamentales.

Igualmente, se debe tener en cuenta que las amenazas en contra de los periodistas
repercuten directamente en el ejercicio de la libertad de expresién y del derecho a

desempenar libremente la profesidn u oficio de los comunicadores[92]. De este modo, el



presente proceso involucra la posible vulneracién de derechos fundamentales distintos del
debido proceso, lo cual refuerza la procedencia de la accién de tutela en razén de la falta de
idoneidad y eficacia de los mecanismos judiciales ordinarios en relacién con la protecciéon de

estos derechos.

Finalmente, la alegada situacion de seguridad del actor ha ocasionado efectos negativos
para su salud, como se evidencia a partir de la copia de la historia clinica allegada al
proceso. Al respecto, se debe recordar que el accionante fue diagnosticado con “estrés
postraumatico crénico”, ocasionado a partir del episodio violento que sufrié en 2016 y que
derivd en las medidas de protecciéon otorgadas por la UNP al afo siguiente. Por
consiguiente, se requiere de un medio judicial que, sin mayores dilaciones, resuelva de

fondo el asunto objeto de analisis.

18. Por consiguiente, se advierte que exigirle al peticionario que acuda a la jurisdiccién de lo
contencioso administrativo para controvertir la actuacién de la UNP resulta

desproporcionado, en tanto la ausencia de proteccién de sus derechos fundamentales
eventualmente lo podria Illevar a una situacién mas gravosa. Ademas, las presuntas
amenazas contra su vida implican una intervencién urgente del juez constitucional como
garante de sus derechos, por lo que, en este caso particular, la accién de tutela resulta

procedente como mecanismo definitivo.

El derecho a la seguridad personal y los criterios para evaluar su amenaza o vulneracion.

Reiteracion de jurisprudencia[93].

19. El articulo 2° de la Constitucion Politica establece como principios fundamentales del
Estado “asegurar la convivencia pacifica” y “proteger a todas las personas residentes en
Colombia, en su vida”. De este modo, todos los poderes y drganos del Estado tienen el deber
de proteger la vida de todas las personas y de preservar las condiciones para que estas
lleven una existencia tranquila, libre de amenazas y de zozobras exorbitantes. Por lo tanto,
cuando un individuo se encuentra en una situacién de riesgo predecible que pone en
entredicho su vida o integridad personal, el Estado tiene la obligacién de adoptar las

medidas tendientes para evitar que el peligro que recae sobre ella se materialice.

20. Colombia ha ratificado diferentes tratados internacionales de derechos humanos que

buscan proteger la seguridad personal y la vida. Por ejemplo, el articulo 9° del Pacto



Internacional de Derechos Civiles y Politicos (PIDCP) establece que “[t]lodo individuo tiene
derecho a la libertad y a la seguridad personales.”. Asi mismo, la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos dispone en su articulo 7° que “[t]oda persona tiene derecho a la

libertad y a la sequridad personales”.

Por lo tanto, las obligaciones del Estado en relacién con la garantia del derecho a la
seguridad personal se desprenden de la Constitucidn y de las normas internacionales sobre

derechos humanos. Ademas, estos deberes cobran especial importancia en el caso de
ciertos sujetos que, dada su condicion o contexto, son titulares de especial proteccién en

virtud de mandatos constitucionales y del derecho internacional vigente.

21. Esta Corporacién ha establecido en multiples ocasiones que la seguridad es un principio
rector de la Carta Politica, de manera que ha desarrollado una linea jurisprudencial

relacionada con sus conceptos. De esta forma, en Sentencia T-981 de 2001[94] esta
Corporacién se refirio a la situaciéon de una auxiliar de enfermeria a la que se le negd un
traslado laboral, a pesar de que el motivo de este consistia en que era victima de

amenazas. En esa ocasion este Tribunal sostuvo que el Estado debe responder “a las

demandas de atencién de manera cierta y efectiva” cuando tenga conocimiento de
amenazas “sobre la [vida] y tranquilidad de individuos o grupos que habitan zonas de
confrontacion o que desarrollan actividades de riesgo en los términos del conflicto”. Sefalé
ademas que es inexcusable que el Estado pretenda cumplir con sus deberes limitdndose a

sefalar su imposibilidad para prestar la ayuda requerida.

22. Asi mismo, la Sentencia T-719 de 2003[95] decidié el caso de una mujer desplazada por
la violencia cuyo companero permanente fue asesinado debido a que no se le prestaron
oportunamente las medidas de proteccién que habia solicitado. Esta Corporacién observd
que la seguridad tiene tres dimensiones en la Constituciéon. La primera como valor, pues es
un fin del Estado que permea la totalidad del texto constitucional, la sequnda como un
derecho colectivo, y la tercera como un derecho individual derivado de las garantias
previstas en la Carta contra los riesgos extraordinarios a los que se ven enfrentadas las

personas.

Respecto a la seguridad como derecho individual, esta providencia determiné que esta

dimension permite que las personas reciban una proteccién adecuada por las autoridades



cuando estan expuestas a riesgos excepcionales que no tienen el deber juridico de soportar.
Asi mismo, sefialé que para determinar cuales son los riesgos que pueden calificarse dentro
de dichos niveles, debe confluir un andlisis de las caracteristicas de especial vulnerabilidad
del sujeto que solicita la proteccidn, puesto que hay grupos que histéricamente han sufrido
amenazas a su seguridad personal, tales como los defensores de derechos humanos, los

desplazados y los sindicalistas, entre otros.

Esta sentencia también establecié que el Estado debe cumplir las siguientes obligaciones
para garantizar el derecho a la seguridad personal:

“La obligacion de identificar el riesgo extraordinario que se cierne sobre una persona, una
familia o un grupo de personas, asi como la de advertir oportuna y claramente sobre su
existencia a los afectados. Por eso, no siempre es necesario que la proteccién sea solicitada

por el interesado.

La obligacién de valorar, con base en un estudio cuidadoso de cada situacién individual, la
existencia, las caracteristicas (especificidad, caracter individualizable, concrecién, etc.) y
el origen o fuente del riesgo que se ha identificado.

La obligaciéon de definir oportunamente las medidas y medios de proteccidn especificos,

adecuados y suficientes para evitar que el riesgo extraordinario identificado se materialice.

La obligacién de asignar tales medios y adoptar dichas medidas, también de manera
oportuna y en forma ajustada a las circunstancias de cada caso, en forma tal que la
proteccidn sea eficaz.

La obligacién de evaluar periédicamente la evolucidn del riesgo extraordinario, y de tomar

las decisiones correspondientes para responder a dicha evolucién.

La obligacion de dar una respuesta efectiva ante signos de concrecién o realizacién del

riesgo extraordinario, y de adoptar acciones especificas para mitigarlo o paliar sus efectos.

La prohibiciéon de que la Administracion adopte decisiones que creen un riesgo

extraordinario para las personas en razén de sus circunstancias, con el consecuente deber



de amparo a los afectados.”

De este modo, el Estado tiene la obligacion de identificar, valorar y definir la situacion de

seguridad de las personas que se encuentren sometidas a riesgos o0 amenazas. Ademas,
debe adoptar las medidas idéneas para mitigarlas y evaluar su eficacia y necesidad de
manera periddica. En ese sentido, si las autoridades no cumplen alguna de estas

obligaciones, el derecho a la seguridad personal se ve vulnerado.

23. Por otro lado, la jurisprudencia constitucional ha determinado diferentes escalas de
riesgos con el fin de identificar objetivamente cudndo una persona puede solicitar

proteccién especial por parte del Estado. En ese sentido, la Sentencia T-339 de 2010[96]
analizé el caso de un beneficiario del Programa de Proteccién del entonces Ministerio del
Interior y de Justicia al cual no se le habian prestado las medidas reconocidas por esa
entidad. Alli se precisé la diferencia entre las nociones de “riesgo” y “amenaza” con el fin
de determinar el ambito en que la administracidon puede otorgar medidas de proteccién

especial:

“El riesgo es siempre abstracto y no produce consecuencias concretas, mientras que la
amenaza supone la existencia de sefiales o manifestaciones que hagan suponer que algo

malo va a suceder. En otras palabras, la amenaza supone la existencia de signos objetivos
que muestran la inminencia de la agravacién del dafio. Por este motivo, cualquier amenaza

constituye un riesgo pero no cualquier riesgo es una amenaza”.

Asi, esta providencia determiné que la escala de riesgos y amenazas que debe aplicarse en
situaciones en las que se solicita protecciéon especial es la siguiente (por su pertinencia se

cita in extenso):

“1) Nivel de riesgo: existe una posibilidad abstracta y aleatoria de que el dafio a la vida o0 a
la integridad personal se produzca. Este nivel se divide en dos categorias: a) riesgo minimo:
categoria hipotética en la que la persona sélo se ve amenazada por la muerte y la
enfermedad naturales y; b) riesgo ordinario: se refiere a aquel riesgo que proviene tanto de
factores internos como externos a la persona y que se deriva de la convivencia en sociedad.
En este nivel de la escala, los ciudadanos deben soportar los riesgos que son inherentes a la

existencia humana y a la vida en sociedad.



Cuando una persona pertenece a este nivel, no estd facultada para exigir del Estado
medidas de proteccién especial, pues su derecho a la seguridad personal no esta siendo
afectado, en la medida en la que el riesgo de dafio no es una lesion pero si, en el mejor de

los casos, un riesgo de lesidn.

2) Nivel de amenaza: existen hechos reales que, de por si, implican la alteracién del uso
pacifico del derecho a la tranquilidad y que hacen suponer que la integridad o la libertad de
la persona corren verdadero peligro. En efecto, la amenaza de dafo conlleva el inicio de la
alteracién y la merma del goce pacifico de los derechos fundamentales, debido al miedo
razonable que produce visualizar el inicio de la destruccidn definitiva del derecho. Por eso, a
partir de este nivel, el riesgo se convierte en amenaza. Dependiendo de su intensidad, este

nivel se divide en dos categorias:

a) amenaza ordinaria: Para saber cuando se estd en presencia de esta categoria, el
funcionario debe hacer un ejercicio de valoracién de la situacién concreta y determinar si

ésta presenta las siguientes caracteristicas:

i. existencia de un peligro especifico e individualizable. Es decir, preciso, determinado y

sin vaguedades;

ii. existencia de un peligro cierto, esto es, con elementos objetivos que permitan inferir
que existe una probabilidad razonable de que el inicio de la lesién del derecho se convierta
en destruccion definitiva del mismo. De alli que no pueda tratarse de un peligro remoto o

eventual.;

ii. tiene que ser importante, es decir que debe amenazar bienes o intereses juridicos

valiosos para el sujeto como, por ejemplo, el derecho a la libertad;

iv. tiene que ser excepcional, pues no debe ser un riesgo que deba ser tolerado por la

generalidad de las personas y. finalmente,

V. deber ser desproporcionado frente a los beneficios que deriva la persona de la

situacion por la cual se genera el riesgo.

Cuando concurran todas estas caracteristicas, el sujeto podrd invocar su derecho

fundamental a la seguridad personal para recibir proteccién por parte del Estado, pues en



este nivel, se presenta el inicio de la lesion del derecho fundamental y, en esta medida, se
presenta un perjuicio cierto que, ademads, puede o no agravarse. Por estos motivos, la
persona tiene derecho a que el Estado intervenga para hacer cesar las causas de la
alteracion del goce pacifico del derecho o, al menos, para evitar que el inicio de la lesién se

vuelva violacién definitiva del derecho.

b) amenaza extrema: una persona se encuentra en este nivel cuando estd sometida a
una amenaza que cumple con todas las caracteristicas sefialadas anteriormente y ademas,
el derecho que esta en peligro es el de la vida o la integridad personal. De alli que, en este
nivel, el individuo pueda exigir la proteccion directa de sus derechos a la viday a la
integridad personal y, en consecuencia, no tendra que invocar el derecho a la seguridad

como titulo juridico para exigir proteccion por parte de las autoridades.

Por lo tanto, en el nivel de amenaza extrema, no sélo el derecho a la seguridad personal
estd siendo violado sino que, ademas, también se presenta la amenaza cierta que muestra
la inminencia del inicio de la lesion consumada de los derechos fundamentales a la viday a
la integridad personal. De alli que, cuando la persona esté en este nivel, tiene el derecho a

que el Estado le brinde proteccién especializada.”

24. De conformidad con lo expuesto, cuando un individuo se encuentra sometido a un nivel
de riesgo  normal u ordinario, en los términos definidos, no tiene derecho a solicitar

medidas de proteccidon por parte del Estado ya que los mismos son los derivados de la vida
en sociedad. Por el contrario, cuando estd sometido a amenazas extraordinarias o extremas
surge el deber del Estado de brindar proteccién especial para evitar la vulneracion concreta
del derecho a la seguridad personal. En estos casos el Estado tiene la obligacion de
determinar el tipo de amenaza que recae sobre una persona y, ademas, debe definir de
manera oportuna los medios de proteccion especificos, adecuados y suficientes para evitar

la consumacién del dafo.

25. En suma, la seguridad e integridad personal es un derecho fundamental que debe ser
garantizado y preservado por el Estado, de manera que cuando una persona se encuentra
ante una amenaza extraordinaria o extrema, debe adoptar las medidas de proteccidn

necesarias para salvaguardar sus derechos fundamentales. Asi mismo, las autoridades

tienen una serie de obligaciones relativas a la debida diligencia respecto a la valoracién y



determinaciéon de las amenazas, ya que su incumplimiento también conduce a la vulneracién

de este derecho.

El debido proceso administrativo y el procedimiento de calificacién de riesgo a cargo de la

UNP. Reiteracion de jurisprudencia[97].

26. El articulo 29 de la Constitucién Politica establece que el debido proceso es un derecho
fundamental que debe aplicarse a todas las actuaciones judiciales y administrativas. En ese
sentido, constituye una garantia para todas las personas, ya que le impone al Estado la
obligacién de resolver las situaciones juridicas mediante decisiones razonadas y con la
observancia de los procedimientos dispuestos para tal fin, por lo que se convierte en un
medio para combatir las posibles arbitrariedades o abusos de autoridad en las que pueda

incurrir la entidad que profiere las actuaciones.

27. En primer lugar, el articulo 81 de la Ley 418 de 1997[98] dispuso la creacién de un
programa de proteccién para personas que se encuentran en situacion de riesgo inminente
contra su vida, integridad, seguridad o libertad por causas relacionadas con la violencia
politica o ideoldgica, o con el conflicto armado interno, y que pertenezcan a alguna de las
siguientes categorias: dirigentes o activistas de grupos politicos y especialmente de grupos
de oposicion; de organizaciones sociales, civicas y comunales, gremiales, sindicales,
campesinas y de grupos étnicos; de las organizaciones de derechos humanos y miembros

de la Mision Médica, entre otros.

De conformidad con esta disposicién, el Capitulo 2° del Titulo I de la Parte 4° del Libro 2° del
Decreto 1066 de 2015[99] regula este programa de proteccién, ya que no solo reglamenta el
proceso ordinario para que las personas accedan a este, sino que también distribuye

facultades y responsabilidades a distintas autoridades gubernamentales y administrativas

dentro del proceso.

28. Ahora bien, el articulo 2.4.1.2.2 el Decreto 1066 de 2015 establece los principios que
rigen los programas de prevencion y proteccién, ademas de los constitucionales y legales

que orientan la funcién administrativa.

Entre estos principios se encuentra el de causalidad, el cual sefiala que “[l]a vinculacién al

Programa de Prevencién y Proteccidn, estara fundamentada en la conexidad directa entre el



riesgo y el ejercicio de las actividades o funciones politicas, publicas, sociales o
humanitarias.” De esta manera, la posibilidad de que una persona pueda ser beneficiaria
del programa de proteccién siempre debe estar justificada en el nivel de riesgo o del cargo
que ocupa. Por tanto, este impone la necesidad de que se realice un estudio técnico previo
que determine un nexo entre: (i) los hechos que originan las condiciones de peligro para la
vida y la integridad; y (ii) el ejercicio de las funciones, actividades o profesiones que, debido

a su importancia social, son objeto de proteccion mediante el programa.

Asi mismo, otro principio que rige este tipo de actuaciones es el de idoneidad al sefalar que
“[IlTas medidas de prevenciéon y proteccidon seran adecuadas a la situacién de riesgo y
procuraran adaptarse a las condiciones particulares de los protegidos”. Asi, la valoracion y

definicién de las medidas de seguridad deben corresponder directamente a la situacién de
riesgo de la persona interesada en el servicio de protecciéon o en su cargo, por lo que los
fundamentos de las decisiones siempre deben tener como soporte algin estudio técnico

previo.

De esta manera, los procedimientos de valoracién tanto para ingresar al programa de
proteccién en virtud del riesgo como para fijar las medidas de seguridad correspondientes
deben fundamentarse en estudios técnicos especializados que justifiguen la necesidad de
las medidas. En ese sentido, este procedimiento busca garantizar el debido proceso de las
personas cobijadas por estas medidas, ya que la administracién tiene el deber de
argumentar sus determinaciones con conceptos técnicos especializados que motiven la

decision de otorgar, modificar o finalizar medidas de seguridad.

29. Ahora bien, la jurisprudencia de esta Corporacidon también ha establecido que para
cumplir las obligaciones derivadas del derecho a la seguridad personal, las actuaciones

administrativas que lleven a cabo las autoridades competentes deben estar justificadas en
estudios técnicos individualizados y especificos del nivel de riesgo de la persona
interesada. Por ejemplo, en la mencionada Sentencia T-224 de 2014[100], la Sala Quinta de

Revisién establecié lo siguiente:

“En el presente caso, (...) el CERREM calificé el riesgo del demandante como “ordinario” y
por tanto no merecedor de las medidas de proteccién especial en su favor, ni a favor de su

grupo familiar.



A pesar de lo expuesto por la demandada, el contenido de la comunicacién escrita de esa
valoracién no ofrece argumentos que fundamenten la decisién, ni estos le fueron
informados o dados a conocer por otra via al peticionario. La comunicacién se limita a
afirmar que obedecié a un estudio serio y ponderado de la situacién del accionante, en el
que se descartd que el riesgo de seguridad fuera “actual, inminente, serio, individualizable,
concreto, presente, importante, claro, discernible, excepcional y desproporcionado”, por lo
que no era procedente asignarle el esquema de seguridad pretendido. Afirmaciones que no
describen circunstancias de tiempo, lugar y modo especificas y propias del actor para
descartarlo como sujeto protegido, limitdndose este documento a mencionar las
caracteristicas propias del riesgo plasmadas en la jurisprudencia constitucional, sin que

exista evidencia de su analisis y valoracién”.

En ese sentido, cuando la valoracion del nivel de riesgo o de las medidas de proteccién no
esta fundada en un estudio previo e individualizado de la situaciéon de la persona
interesada, existe una vulneracién a los derechos fundamentales al debido proceso y a la

seguridad personal.

30. Del mismo modo, la Sentencia T-707 de 2015[101] se pronuncié respecto del caso de
un lider de una “colectividad de izquierda democrdtica y en oposicién”, el cual sefalé que la
UNP vulneré sus derechos fundamentales a la vida, a la seguridad personal, al debido
proceso y a la participacion politica, al reducirle notoriamente su esquema de seguridad en
contra de un concepto especializado de uno de sus grupos de valoracién sin exponer los

argumentos técnicos que justificaban la actuacién. En ese sentido, consideré que:

“la definicibn y asignacion de medidas de seguridad deben estar justificadas
razonablemente, con base en estudios técnicos individualizados del nivel de riesgo de la
persona que solicita la proteccion, los cuales solo pueden desconocerse con base en
argumentos suficientes que también estén sustentados en conceptos especializados. Esto,
para efectos de garantizar el derecho fundamental al debido proceso y desarrollar los
principios de causalidad e idoneidad que orientan la prestacidon del servicio de proteccion

personal.”

En tal virtud, las decisiones que asignen medidas de seguridad deben estar debidamente

justificadas por estudios técnicos que se encarguen de analizar la situacion particular del



sujeto que requiere la proteccion.

31. En conclusién, para garantizar el derecho fundamental al debido proceso y desarrollar
los principios de causalidad e idoneidad que orientan la prestacién del servicio de
proteccién personal, las actuaciones administrativas que lleven a cabo estudios de
valoraciéon y  de medidas de seguridad deben estar justificadas en estudios técnicos

individualizados y especificos que los fundamenten de manera suficiente y razonable.

El deber de proteccién del Estado en relacién con la vida y la seguridad personal de los

periodistas

Estandares internacionales de proteccion de los derechos a la vida vy a la seguridad personal

de los periodistas.

32. Una de las facetas mas importantes de los derechos a la libertad de prensa y de
expresién es la protecciéon de la seguridad personal, la vida y la integridad de los
periodistas. De este modo, los tratados y convenios internacionales que garantizan los
derechos humanos anteriormente enunciados establecen, primordialmente, el deber de los

Estados de salvaguardar a quienes ejercen el periodismo[102].

En particular, el principio 9 de la Declaracién de Principios sobre Libertad de Expresién de
la Comision Interamericana de Derechos Humanos (en adelante CIDH), aprobada en el afio
2000, dispone que “[e]l asesinato, secuestro, intimidacion, amenaza a los comunicadores
sociales, asi como la destruccién material de los medios de comunicacién, viola los
derechos fundamentales de las personas y coarta severamente la libertad de expresion. Es
deber de los Estados prevenir e investigar estos hechos, sancionar a sus autores y asegurar

a las victimas una reparacién adecuada”.

33. Aunado a lo anterior, existen diversos instrumentos internacionales que abordan
especificamente la cuestion de la seguridad y la proteccion de los periodistas y
comunicadores sociales, entre los que se encuentran: (i) la Declaraciéon de Medellin de
2007, suscrita por los paises miembros de la UNESCO[103]; (ii) las Resoluciones 72/175 de
2017[104], 70/162 de 2015[105], 69/185 de 2014[106] y 68/163 de 2013[107], dictadas
por la Asamblea General de las Naciones Unidas; (iii) la Resolucion 1738 de 2006 del

Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas[108]; y (iv) el Plan de Accién de las Naciones



Unidas sobre la Seguridad de los Periodistas y la Cuestion de la Impunidad de 2012, entre

otros.

Igualmente, deben destacarse los informes de la CIDH en relaciéon con esta materia: (i)
Violencia contra periodistas y trabajadores de medios: Estandares interamericanos y
practicas nacionales sobre prevencion, proteccion y procuracion de la justicia (2013)[109];

y (ii) Zonas silenciadas: Regiones de alta peligrosidad para ejercer la libertad de expresion
(2017)[110]. Estos documentos constituyen un valioso insumo para determinar las
obligaciones estatales en relacién con la proteccién de periodistas y comunicadores en el

contexto particular de cada uno de los paises miembros del Sistema Interamericano de

Derechos Humanos.

(i) en aquellos paises o regiones en los cuales los periodistas se encuentran en una
situacion de especial vulnerabilidad por el contexto de violencia dirigida contra este grupo
de personas, el Estado tiene una responsabilidad reforzada en sus obligaciones de

prevencion y proteccién[111].

(ii) las medidas adoptadas para proteger a un periodista frente a una amenaza creible de
dafo contra su integridad fisica deben tener en cuenta las necesidades propias de la

profesidn del comunicador y otras circunstancias individuales[112].

(iii) las medidas de proteccidn para periodistas y comunicadores deben contemplar una
perspectiva de género que tenga en cuenta, tanto las formas particulares de violencia que
sufren las mujeres como los modos especificos en que se implementan las medidas de

proteccién que pueden ser necesarias o adecuadas para mujeres periodistas[113].

(iv) la promocién de la seguridad de los periodistas y la lucha contra la impunidad no deben
limitarse a adoptar medidas después de que hayan ocurrido los hechos. Por el contrario, se
necesitan mecanismos de prevencion y politicas para luchar contra la impunidad y resolver

las causas profundas de la violencia contra los periodistas[114].

(v) La protecciéon de los periodistas deberia adaptarse a las realidades locales que les
afectan. Por ejemplo, los periodistas que informan sobre la corrupcién y la delincuencia
organizada, son blanco, cada vez con mayor frecuencia, de los grupos de delincuencia

organizada y los poderes paralelos[115].



Marco normativo de proteccién de los derechos a la vida, integridad y seguridad de los

periodistas en el derecho colombiano.

35. En Colombia, los mecanismos de proteccién legales y reglamentarios desarrollados por
el derecho interno han respondido a una situacién histérica de violencia y amenazas en
contra de los periodistas. En este sentido, instituciones como la Corte Interamericana de

Derechos Humanos (en adelante, Corte IDH), la CIDH, el Centro de Memoria Histérica y el
Ministerio del Interior han reconocido la existencia de un contexto en el cual se ha buscado
censurar, acallar y silenciar a los periodistas, especialmente a aquellos que expresan
opiniones disidentes u opositoras o quienes denuncian actos de corrupcién o situaciones

delictivas.

36. Sobre este particular, en el caso Carvajal Carvajal y otros vs. Colombia, la Corte IDH
establecié de manera amplia el contexto de violencia en contra de periodistas y
comunicadores sociales que ha tenido lugar en el pais, particularmente en el apogeo del
conflicto armado interno. A manera de ejemplo, la providencia indica que, “de acuerdo a
informacion del Comité para la Proteccién a Periodistas, en el afio 1997, Colombia ocupé el
segundo puesto en la lista mundial de periodistas ejecutados, y en el afio 1998, ocupb el
primer lugar, siendo catalogado como el ‘lugar mas mortifero para la prensa en el
mundo’"[116].

Estas circunstancias también fueron establecidas en el caso Vélez Restrepo y familiares vs.
Colombia, en el cual la Corte IDH constaté que en Colombia existia “un contexto de riesgo
especial para los periodistas y comunicadores sociales en relacién con el cumplimiento de
sus labores, por motivo de actos de violencia, amenazas y hostigamientos por parte de
actores del conflicto armado interno, entre ellos grupos armados disidentes, grupos
paramilitares y algunos miembros de la fuerza publica, asi como de grupos de delincuencia

comun”[117].

37. Asi mismo, es pertinente tener en cuenta que, segun las cifras del Centro de Memoria
Histérica, entre 1977 y 2015 fueron ejecutados un total de 152 periodistas colombianos en
razén de su oficio[118]. En este grupo, se encuentran casos ampliamente recordados por la
opinién publica como los del humorista Jaime Garzén Forero, Guillermo Cano Isaza y Diana

Turbay Quintero, los cuales son ilustrativos de la persecucién en contra de periodistas vy



comunicadores en contextos de violencia y polarizacién politica. No obstante, la mayoria de
los casos documentados se refieren a periodistas que se  desempefaban en medios

regionales de comunicacién, aspecto al que la Corte se referird mas adelante.

38. De este modo, el contexto de confrontaciones armadas en Colombia es una de las
consecuencias de profundos desacuerdos en la sociedad que se han traducido en
intolerancia y violencia, que no esta atada exclusivamente al conflicto interno que culminé
con el Acuerdo Final de Paz con las FARC-EP, sino que desborda ese suceso. En razén de la

situacion histérica de violencia en contra de periodistas que presentan informacién de
contenido politico, social o de opinidn, en el ordenamiento juridico colombiano se han
expedido varias normas legales y reglamentarias orientadas a la proteccién y seguridad de
los periodistas. Al respecto, la CIDH ha resaltado que el pais cuenta con el sistema de

proteccidn a periodistas “mas antiguo y consolidado de la region”[119].

39. En efecto, la Ley 418 de 1997 cred por primera vez, bajo la érbita del Ministerio del
Interior, un programa de proteccidon destinado a personas en situacién de riesgo “por causas
relacionadas con la violencia politica o ideoldgica, o con el conflicto armado interno” y

pertenecientes a determinados grupos de personas, como dirigentes o activistas de grupos

politicos, organizaciones sociales y organizaciones de derechos humanos.

Posteriormente, el Decreto 1592 de 2000 reconocié a los periodistas y comunicadores
sociales como una poblacién en riesgo especial, con la creacién del “Programa de

Proteccidn a Periodistas y Comunicadores Sociales”, a cargo de la Direccién General para
los Derechos Humanos del Ministerio del Interior. Esta normativa establecié el Comité de
Reglamentacion y Evaluacidon de Riesgos (CRER), un 6rgano interinstitucional integrado por
representantes del Estado y de la sociedad civil con el propdsito de evaluar los casos

particulares y recomendar la adopcion de medidas de proteccidn.

A su turno, mediante el Decreto 1225 de 2012, se unificaron todos los programas de
proteccién especificos antes existentes para personas en situaciéon de riesgo extraordinario
0 extremo. Entre los 16 grupos poblacionales que son objeto de proteccién por parte del
Programa de Prevencidn y Proteccién actualmente existente se incluyé a los periodistas y
comunicadores sociales. En el marco de dicha estructura, se creé la Unidad Nacional de

Proteccién (UNP), cuyo funcionamiento ya ha sido explicado en consideraciones anteriores



de la presente providencia.

40. No obstante, la CIDH también ha alertado acerca de los riesgos y limitaciones que adn
presenta este sistema, en particular los aspectos atinentes a la impunidad en relacién con
las amenazas y atentados en contra de los comunicadores[120]. En efecto, la Comision ha
sefalado “la importancia de establecer una coordinacion efectiva entre los 6rganos
estatales encargados de proteger a los periodistas y comunicadores sociales en situacién de
riesgo y las autoridades responsables de investigar, procesar, y sancionar a los
responsables por las presuntas violaciones a sus derechos, como las amenazas,
hostigamientos, atentados y asesinatos perpetrados contra dicha poblacién en razén de su
profesiéon”[121].

Ademas, ha insistido en la importancia de garantizar la investigacion como medida idénea
de prevencién y ha recordado que la falta de investigacion de los hechos que motivan las
situaciones de riesgo, “podria generar un efecto acumulativo respecto del aumento
constante de beneficiarios en el programa de proteccidn y sobre las facultades de revisién
de las decisiones adoptadas en materia de protecciéon”[122]. Esa determinacién no solo se
sustenta en el deber de proteccidén a la integridad, la seguridad personal y la vida de las
personas, sino en razoén a la importancia de la labor periodistica y de la contribucién de las

opiniones para la democracia, como valor central del Estado Social de Derecho.

Asi pues, esta Corporaciéon ha sefialado que las medidas de proteccién y seguridad
destinadas a periodistas y comunicadores sociales deben tener en cuenta las condiciones
propias del ejercicio de su profesion. En este sentido, la Sentencia T-1037 de 2008[124] se
pronuncié sobre el derecho de una periodista a participar en el disefio las medidas
otorgadas por el Programa de Proteccién para periodistas (anterior a la creacién de la UNP)

con el fin de permitir la continuacion de sus actividades profesionales.

En el citado fallo, la Corte Constitucional determiné que “cuando se trata de un periodista
que pese a las amenazas decide continuar sus investigaciones, es probable que requiera de
esquemas especiales que tengan en cuenta la totalidad de los derechos involucrados. En
particular, es obvio que los comunicadores pueden requerir cierta privacidad para poder
entrevistarse con una fuerte reservada o hacer ciertas indagaciones”[125]. La decisién

concluyd que, en estos casos, es necesario que los comunicadores puedan contar con



esquemas especialmente disefiados para garantizar tanto su seguridad como su trabajo, asi

como los importantes derechos asociados a la libertad de expresién[126].

Deberes del Estado en relacion con las medidas de proteccidn que se asignan a los
periodistas en el marco del Programa de Proteccién y Prevencién a cargo de la UNP.

Aspectos que se deben tener en cuenta en la valoracion de riesgo

42. Con fundamento en las consideraciones anteriores, para la Sala es claro que existen
obligaciones especiales para el Estado en materia de proteccién para aquellos periodistas
que se encuentran expuestos a un riesgo superior al de la mayoria de la poblacién, por
cuanto sus labores implican la difusién de informacién, expresién u opinién en asuntos

politicos, sociales o la denuncia de situaciones irregulares o delictivas.

En efecto, como fue expuesto previamente, en el pais ha existido un contexto histérico de
violencia y polarizacidn politica, el cual ha ocasionado que los actores armados e, incluso,
las organizaciones delincuenciales persigan opiniones disidentes y pretendan acallar ciertos
discursos, en detrimento del derecho fundamental de informar u opinar en el marco de las
libertades de prensa y de expresion. De este modo, sobre los periodistas y comunicadores
cuya labor se refiere a asuntos politicos o que emiten opiniones y realizan investigaciones

sobre temas como el conflicto, el Estado, la delincuencia, la corrupcién, entre otros, recae
un grado especial de amenaza que puede verse acentuado en razén de factores como (i) el
perfil de quien ejerce la actividad; (ii) el contenido de la informacién u opinién que la

persona difunde; y (iii) la ubicacién territorial[127].

43. Por razones similares a las anteriores, esta Corporacién ha seflalado que, en este pais y
especialmente en algunos momentos de su historia, ostentar la calidad de defensor de
derechos humanos, de lider o lideresa social o sindical constituye una actividad riesgosa

en virtud de la funcién que cumplen estas personas. En esa medida, el entramado legal
referido reconoce que estos grupos de personas, por el contexto particular colombiano,
gozan de una presuncién de riesgo que obliga a las autoridades competentes a analizar de
forma diferencial su situacion y, de conformidad con ello, ordenar y ejecutar los medios

idoneos para su proteccién[128].

Adicionalmente, la jurisprudencia ha recalcado que los estudios de riesgo para este tipo de

personas deben sujetarse a parametros especificos, en tanto deben guiarse por los



principios de eficacia, pertinencia, idoneidad, oportunidad y  enfoque diferencial, en el
entendido de que este Ultimo es el que garantiza el compromiso del Estado de proteger los
diversos modos de vida de quienes habitan en su jurisdicciéon y concreta los mandatos de
igualdad, al reconocer las diferencias que existen entre quienes ejercen este tipo de

liderazgos.

44, Ahora bien, en razon de la situacién de violencia histérica y polarizacién politica y social
que ha ocasionado multiples vulneraciones de los derechos fundamentales de quienes
ejercen el periodismo, la Corte considera que las evaluaciones de riesgo deben tener en

cuenta el contexto en el cual desempefa sus labores el periodista 0 comunicador, pues de
lo contrario se generaria una vision parcial y limitada respecto de los riesgos a los cuales

pueden estar sometidos.

45. En este sentido, son relevantes por |o menos tres aspectos que deben evaluarse cuando
se pretenda medir el nivel de riesgo de un periodista que se dedica a la difusién de
informacién, expresién u opiniéon en asuntos politicos, sociales o a la denuncia de

situaciones ilegales:

(i) Perfil del comunicador: En este componente, la autoridad debe valorar el tipo de
audiencia a la que se dirige el periodista y el nivel de difusiéon de los contenidos

informativos o de opinion que presenta. Asi mismo, se debe tener en cuenta el tipo de
respaldo institucional del cual dispone, pues en muchas ocasiones las amenazas suelen
afectar en mayor grado a periodistas que no cuentan con un medio de comunicacién

consolidado de amplia circulacién que pueda respaldar sus labores.

(i) Contenido de la informaciéon u opinidn que difunde: En este punto, es imperativo que la
autoridad administrativa evalle si se trata de un contenido que, por su caracter politico,
social o ideoldgico, implica un riesgo particular para quien expresa tales opiniones o

divulga informacion en relacién con estos aspectos. Al respecto, conviene destacar que el
contenido de la informacién que presenta un periodista en un contexto de violencia o
polarizacidén politica es relevante para determinar el posible grado de riesgo o amenaza al

cual puede verse sometido.

(iii) Contexto del lugar en el cual se desempefa el periodista: Este aspecto resulta

especialmente relevante para determinar el nivel de riesgo, pues “se ha considerado que



por su cercania a los contextos de intensa violencia politica y armada, los medios locales y
regionales son mas vulnerables a sufrir agresiones, presiones o persecuciones por los
actores del conflicto y la guerra. Como ejemplo de esto, cabe resaltar que 48 de los 58
periodistas ejecutados entre 1996 y 2005, trabajaban para medios de comunicacién de

influencia regional o local”[129].

De este modo, la autoridad administrativa tiene la carga de valorar expresamente la
influencia que puede tener en la situacidon de riesgo del periodista el lugar desde el cual
desempena sus labores y la posible incidencia de factores relevantes tales como, por
ejemplo: (i) las cifras de periodistas amenazados o asesinados en la zona; (ii) la existencia
de actores armados o grupos delincuenciales con presencia en el lugar; (iii) las posibles
dificultades derivadas del desplazamiento en el sector; y (iv) el grado de visibilidad que

puede tener el periodista 0 comunicador en razén del tamafio de la ciudad o localidad en la

que desempena sus funciones.

46. Formuladas las anteriores precisiones, la Sala destaca que la proteccién especial de la
cual son destinatarios los periodistas, en materia de medidas de seguridad necesarias para
garantizar su vida e integridad, no es una salvaguarda genérica para quienes se dedican a
este oficio. En contraste, se debe recordar que el riesgo que permite activar las medidas de
proteccidon debe ser concreto, de modo que la autoridad administrativa tiene la obligacidén
de verificar en cada caso que el peligro se encuentre individualizado como presupuesto
para disponer que se otorguen medidas de seguridad. En todo caso, la Corte enfatiza en
que la circunstancia prevalente y determinante para el otorgamiento de medidas de

proteccién es la existencia de un riesgo individualizado y concreto.

En dicha valoracion de riesgos, es indispensable tener en cuenta los criterios establecidos
previamente, en la medida en que existen razones poderosas para presumir que, cuando se
presenta una amenaza o atentado, los periodistas que se dedican a la difusidon de
informacién, expresién u opinién en asuntos politicos, sociales o a la denuncia de
situaciones ilegales pueden encontrarse en un peligro superior que el del resto de la

poblacidn en razén del contexto de violencia histérica y polarizacién antes expuesto.

La UNP vulneré los derechos fundamentales al debido proceso, a la seguridad, a laviday a

la integridad del accionante Herley Ramirez Alzate al omitir sus deberes de: (i) sustentar la



evaluacion de riesgo en el contexto del actor, en razén de su perfil como periodista, del
contenido de la informacién que difunde y de la ubicacidn territorial en la que desempefia
sus funciones; y (ii) motivar clara, adecuada y especificamente las razones que condujeron
a calificar su nivel de riesgo como ordinario. No obstante, no ha violado el derecho a la

libertad de expresidn.

47. La Sala debe determinar si la decisién de la UNP consistente en finalizar las medidas de
proteccién asignadas al accionante con base en una evaluacion que ponderd su riesgo como
ordinario, vulnera los derechos fundamentales del tutelante al debido proceso, a la

integridad, a la sequridad personal y a la vida. Para tal efecto, las pruebas recaudadas en
instancia y en sede de revisién han permitido a esta Corporaciéon constatar los siguientes

hechos:

(i) El tutelante se desempefia como periodista en medios de comunicacién regionales en el

departamento de Caquetd y reside en la ciudad de Florencia.

(i) El 12 de septiembre de 2016, de conformidad con lo relatado por el actor, fue lesionado
por dos sujetos desconocidos que se movilizaban en una motocicleta. Considera que esta
situacion obedecid a intimidaciones y represalias en razén de sus funciones como
periodista, en la medida en que: (a) no le robaron ninguna de sus pertenencias durante el
ataque; y (b) los hechos ocurrieron dos semanas  después de que un sujeto profirid
expresiones intimidatorias en contra suya en la via publica, de las cuales podia concluirse

que su vida estaba en riesgo.

(iii) La Policia Departamental de Caqueta asigné un patrullero como “hombre de proteccién”
para salvaguardar la seguridad personal del accionante entre el 16 de septiembre de 2016
y el 22 de enero de 2017.

(iv)  La UNP consideré que el tutelante afrontaba un riesgo extraordinario y, por
consiguiente, el 3 de mayo de 2017 dispuso la implementaciéon de un esquema de
proteccién consistente en un vehiculo convencional, dos “hombres de proteccion”, un medio

de comunicacién y un chaleco blindado.

(v) Al ano siguiente, la UNP finalizé las medidas de proteccién que, en su momento habia

establecido. Entre otras razones, la entidad consideré que el demandante “negé ser victima



de amenazas directas y concretas en su contra”. No obstante, en el mismo informe se

registran los siguientes hechos:

“sin embargo, [el evaluado] afirma ser victima de seguimientos sospechosos los cuales le
ha obligado a pernotar (sic) en diferentes residencias de Florencia (familiares), situacién por
la cual teme ser victima de acciones delictivas en su contra, de esta manera sefiala que el
dia 17 de enero del presente, en velacién del deceso de su sefiora madre, una persona
desconocida se mezcld entre los asistentes, situacidon por la cual llamaron a las autoridades

para que identifique al sujeto, las autoridades realizaron el procedimiento, sin embargo, no

encontraron antecedentes de la persona.

Posteriormente por conocimiento de terceros, el dia 07 de marzo una persona se entrevista
con el evaluado, estd le advierte que las noticias transmitidas por la emisora radial ECOS
DEL CAGUAN, no eran muy bien recibidas por los grupos armados, refiriéndose a las
disidentes de las FARC, por ende, debia guardar prudencia entre los medios. Otro hecho
informa que, en el mes de febrero al desplazarse hacia el cementerio central de Florencia,
un sujeto desconocido a bordo de una motocicleta realizé6 seguimientos durante su

desplazamiento, no obstante, se informd ante las autoridades y se realizé el mismo
procedimiento con la Policia, sin contar con suerte de identificar al individuo. Durante su
trayectoria profesional como periodista y comunicador social, ha realizado denuncias
publicas de toda indole, situaciéon por la cual no han sido bien aceptadas por la comunidad,
en especial por grupos armados interesados en silenciar las denuncias de corrupcion y

acciones delictivas, advierte que las denuncias son de caracter regional”[130].

Adicionalmente, por su pertinencia, se transcriben in extenso las conclusiones de dicho

reporte:

Otras entidades como Policia y la Direccién Periodistica donde labora el evaluado,
coincidieron en afirmar que no tienen conocimiento de amenazas directas en contra del
sefior Herley Ramirez, situacién por la cual reduce proporcionalmente la matriz. Aunado a lo
anterior, analizando su cargo y funcién en el ambito periodistico, el evaluado se encuentra
vinculado como periodista independiente, durante su estancia en la emisora, no se tiene
conocimiento de dificultades o situaciones que pongan en evidencia la  exposicién a un

riesgo excepcional, ademas es de sefalar que en medio de la entrevista el evaluado refirié



no haber recibido amenazas de alguna indole, no obstante, si (sic) afirma haber sido objeto

de seguimientos, esto no constituyen amenazas directas (...)"[131].

(vi) En sede de revisidn, varias entidades se pronunciaron en relaciéon con la situacién de
seguridad del departamento del Caqueta, en relacion con el posible riesgo para la labor

periodistica. Las respuestas de las autoridades pueden resumirse en el siguiente cuadro:

Cuadro 1. Resumen de las respuestas de las organizaciones intervinientes respecto de la
existencia de un contexto de violencia contra los periodistas en el Departamento de

Caqueta.

Autoridad u organizacién interviniente

Resumen general de la situacién

Datos sobre periodistas amenazados

Datos sobre periodistas atacados o asesinados
Unidad Nacional de Proteccién (UNP)

“No se cuenta con un indicador de riesgo por poblacion”.

Han sido realizadas 14 evaluaciones de riesgo a periodistas en el periodo comprendido
entre 2016 y 2018, distribuidos de la siguiente manera:

Riesgo
2016
2017

2018



Extraordinario

Ordinario

No cuenta con informacién al respecto.
Ejército Nacional (Décimo Segunda Brigada)

Indica que en el departamento la labor periodistica se lleva a cabo con plenas

garantias.
Niega que se hayan presentado amenazas contra los periodistas.
Niega que se hayan presentado homicidios o ataques.

Defensoria del Pueblo

Existe una Alerta Temprana de Inminencia respecto del municipio de San Vicente del
Caguan.

Se encontraron dos quejas presentadas por amenazas de muerte contra
periodistas.

No cuenta con informacién al respecto.

Departamento de Policia del Caqueta



Sostiene que no hay informacién acerca de actores delincuenciales que generen

amenazas o riesgos para la labor periodistica.

Niega que se hayan presentado amenazas contra los periodistas y afirma que no se

adelantan investigaciones penales por amenazas contra los comunicadores.

Niega que se hayan presentado homicidios o ataques.
Fiscalia General de la Nacién

Reporta que existen seis denuncias interpuestas por periodistas por el delito de

amenazas, las cuales se encuentran “en estado activo y en etapa indagacién”.

Niega que se hayan presentado homicidios o ataques.
Ministerio del Interior[132]

Reconoce un incremento de la vulnerabilidad para defensores de derechos humanos y
periodistas[133].

Acoge las cifras de la FLIP segln las cuales, a nivel nacional, se presentaron 1.052

ataques, 457 amenazas y 570 victimas.
No presenta informacion al respecto.
Fundacion para la Libertad de Prensa (FLIP)

Considera que los efectos de la violencia son mas notorios en el periodismo regional.
Indica que en la regién suroccidental del pais es donde se concentran los ultimos 6
homicidios a periodistas.

Registré seis violaciones a la libertad de prensa en el departamento en 2017 y ocho
durante el 2018.

Informa que el Ultimo homicidio de un periodista en el departamento ocurrié en 2015,



en el municipio de El Doncello.

(vii) Finalmente, en sede de revisidn se indagod a la UNP acerca del proceso de evaluacion
de riesgo del accionante, en particular respecto de los criterios que se utilizaron en esta
valoracién. No obstante, la entidad no especifico tales pautas y se limitd a transcribir los
informes que dieron origen a los actos administrativos que el actor cuestiona, en los cuales

no figura alusidn alguna a su contexto como periodista regional.

48. De conformidad con el anterior marco factico, la Sala pasara a analizar, en primer lugar,
si la valoracién de riesgo considerd los elementos propios del contexto en el cual el
accionante desempena su oficio como periodista, esto es, si se tuvo en cuenta
especificamente su perfil, el tipo de informacién que difunde y las circunstancias propias del

espacio geografico en el que trabaja. En segundo lugar, verificara si la  motivacién que
presentd la UNP en los actos administrativos que finalizaron las medidas de proteccién de

las cuales era titular el actor fue clara, adecuada y especifica.

La UNP omitié su deber de valorar el riesgo en el contexto del actor, en razén a su perfil
como periodista, al contenido de la informacién que difunde y a la ubicacién territorial en la

que desempena sus funciones.

49. La Sala considera indispensable resaltar que la UNP fue diligente en el proceso
administrativo que culminé con la calificacién del riesgo del actor como ordinario mediante
la Resolucién 2585 de 2017. En este sentido, es indudable que se desplegaron varias
actividades para determinar las eventuales circunstancias de riesgo que afectaban al actor.

Sin embargo, tales actuaciones no consultaron los factores relacionados con su labor como
periodista y que podian incidir en dicha evaluacién, entre los cuales se incluye su perfil, su
contexto territorial y el contenido de la informacién que difunde. En contraste, la labor de la
entidad se concentré en determinar si habian surgido nuevas amenazas directas en contra
del accionante.

50. En su respuesta a la accidn de tutela durante el tramite de instancias, la UNP afirmé que
se tuvo en cuenta la calidad de comunicador social del peticionario, asi como “la condicion
histérica de la poblacién periodista, el contexto de orden social, publico y politico de la zona
en la que reside, los informes emitidos por la Defensoria del Pueblo, la situacién de riesgo

para los lideres sociales a nivel nacional, la informacién aportada por las diferentes



entidades y autoridades consultadas”[134].

No obstante, a partir de la informacidn remitida a esta Corporacion en razén de la solicitud
formulada en sede de revision, es claro que los actos administrativos que el actor cuestiona
no analizaron las circunstancias derivadas de su labor como periodista regional que
desempena sus funciones en un departamento que ha sido identificado como uno de los

mas afectados en razon de la violencia contra lideres sociales y periodistas.

i

En efecto, aunque en el informe elaborado por el analista de riesgo se indica que “el
evaluado se encuentra vinculado como periodista independiente”[135], esta circunstancia
no parece haber sido tomada en cuenta dentro de la valoraciéon del riesgo, pues en dicho
documento no se concluye nada al respecto. En otras palabras, para la Sala, aunque la UNP
estaba al tanto del oficio que desempefiaba el actor como comunicador, omitié su deber de
tener en cuenta su perfil y su contexto, como elementos relevantes para valorar el riesgo al
cual podria estar sometido y, en tal sentido, su consiguiente obligacién de motivar su

posicidn en relacién con ese hecho.

En este sentido, no basta con que la UNP afirmara que el evaluado se desempenaba como
periodista para deducir que, dentro del acto administrativo que valoré el riesgo que
afrontaba el peticionario, la entidad tuvo en cuenta las circunstancias propias de su labor.
Por el contrario, dicha decisién debié  valorar el perfil del actor, analizar su posible
reconocimiento y prestigio local y determinar la eventual incidencia de aspectos como el
contenido de las noticias y la informacién que presenta, asi como las condiciones de
seguridad especificas para quienes desempefan la labor periodistica en el ambito local y

regional en dicha zona.

51. De igual modo, en el informe rendido por el analista de riesgo figura la siguiente
anotacion respecto del accionante: “[d]urante su trayectoria profesional como periodista y
comunicador social, ha realizado denuncias publicas de toda indole, situacién por la cual no
han sido bien aceptadas por la comunidad, en especial por grupos armados interesados en
silenciar las denuncias de corrupcién y acciones delictivas, advierte que las denuncias son
de caracter regional”[136]. Pese a lo anterior, dicha aseveracién no conduce a ninguna
conclusion dentro del acto administrativo ni forma parte de algln razonamiento orientado a

sustentar la decision de finalizar las medidas de proteccién que habian sido otorgadas al



actor.

52. Adicionalmente, la valoracién de riesgo no incluyd elementos de contexto regional o
local que resultaban relevantes y constituian hechos notorios y, en tal medida, debieron ser
objeto de analisis. Entre estos aspectos, se encuentran: (i) la situacion del departamento
de Caquetd como una de las zonas en las que el conflicto armado se ha desarrollado con
mayor intensidad; (ii) la existencia de, al menos, un caso reciente de homicidio en contra de
un periodista regional en esta entidad territorial; asi como de (iii) amenazas en contra de
periodistas y comunicadores en la region reportadas por diferentes entidades, las cuales

han aumentado de conformidad con lo expuesto por el Ministerio del Interior y la UNP[137].

53. En consecuencia, esta Corporacién estima que la UNP desconocid los derechos
fundamentales del accionante al haber omitido la valoracion de elementos relevantes, los

cuales se encuentran asociados a la labor periodistica del tutelante.

Asi, por ejemplo, en cuanto a su perfil, la Sala encuentra que el actor es un periodista
regional que desempena sus funciones en algunas emisoras radiales (incluidas las que
difunden su contenido a través de internet). Igualmente, es claro que la informacién que
divulga se relaciona con noticias y reportes de actualidad sobre los acontecimientos
relevantes que suceden en la region, lo cual, segun la propia entidad accionada, incluye
denuncias en relacién con tales sucesos. Por Ultimo, respecto del contexto local y regional,
se reitera lo expuesto en los fundamentos juridicos anteriores en lo atinente a las

condiciones de sequridad para el ejercicio del oficio de periodista en el departamento de

Caqueta.

54. Ahora bien, la Sala estima imprescindible enfatizar en que la omisién de la valoracién
del contexto del accionante no implica necesariamente que aquel esté sometido a un riesgo
extraordinario. En este sentido, el nivel de riesgo del actor debe ser valorado individual y
concretamente, tal y como lo afirma la entidad demandada, pero en atencién a factores
relevantes del comunicador evaluado, tales como: (i) el perfil de quien ejerce la actividad;
(ii) el contenido de la informacién u opinién que la persona difunde; y (iii) la ubicacion
territorial[138].

Por lo demas, esta Corporacion considera los elementos de juicio allegados al presente



proceso no son suficientemente claros, evidentes ni contundentes para definir si, en el caso
concreto, el actor estd sometido a un riesgo extraordinario. En efecto, resulta necesario
precisar que lo que se echa de menos en el presente caso es que se haya valorado el riesgo
que afrontaba el actor de manera suficiente, habida cuenta de su contexto y sus
condiciones particulares como periodista que se desempefia en un medio de comunicacién

regional. Sin embargo, en ningln caso ello implica que, para la Corte, el actor haya
demostrado que afronta un riesgo extraordinario, en la medida en que dicha situacién debe
ser determinada y verificada por la autoridad administrativa accionada, con la inclusién de

los criterios establecidos en la parte motiva de la presente sentencia.

Por otra parte, la Sala encuentra que la UNP también incurrié en una violacién al derecho
al debido proceso al no motivar adecuadamente el acto administrativo, como se pasa a

precisar.

La motivacidn de los actos administrativos dictados por la UNP no fue clara, adecuada ni
especifica, en la medida en que se incurri6 en contradicciones y no se explicaron las
razones por las que se descartaban las denuncias y afirmaciones presentadas por el actor

acerca de hechos nuevos que, en su criterio, generaban riesgo para su vida.

55. Para la Sala, es claro que la principal razén que la entidad accionada esgrime para
calificar el riesgo del tutelante como ordinario es que aquel “negd ser victima de amenazas
directas vy concretas en su contra”[139]. No obstante, el mismo informe indica que el

evaluado:

“afirma ser victima de seguimientos sospechosos los cuales le ha obligado a pernotar (sic)
en diferentes residencias de Florencia (familiares), situacién por la cual teme ser victima de
acciones delictivas en su contra, de esta manera sefala que el die 17 de enero del
presente, en velacion del deceso de su sefiora madre, una persona desconocida se mezcld
entre los asistentes, situacién por la cual llamaron a las autoridades para que identifique al
sujeto, las autoridades realizaron el procedimiento, sin embargo, no encontraron

antecedentes de la persona.

Posteriormente por conocimiento de terceros, el dia 07 de marzo una persona se entrevista
con el evaluado, esta le advierte que las noticias transmitidas por la emisora radial ECOS

DEL CAGUAN, no eran muy bien recibidas por los grupos armados, refiriéndose a las



disidentes de las FARC, por ende, debia guardar prudencia entre los medios. Otro hecho
informa que, en el mes de febrero al desplazarse hacia el cementerio central de Florencia,
un sujeto desconocido a bordo de una motocicleta realizé6 seguimientos durante su
desplazamiento, no obstante, se informd ante las autoridades y se realizé el mismo

procedimiento con la Policia, sin contar con suerte de identificar al individuo”[140].

56. En relacion con tales circunstancias, la UNP no informé las razones por las cuales tales
denuncias 0 amenazas no le merecen credibilidad o no las considera como intimidaciones
directas en contra del actor. Tampoco se aclaré la aparente incoherencia que se presenta
en el acto administrativo, en la medida en que se niega que el accionante haya afirmado la

existencia de amenazas directas en su contra pero, a continuacién, se describen una serie

de conductas que podrian ser consideradas como tales sin entrar a desvirtuarlas.

En este sentido, la Sala observa que la entidad accionada tiene el deber de motivar

claramente los actos administrativos que dicta, de modo que debe ofrecer explicaciones
suficientes y libres de contradicciones en relaciéon con las decisiones administrativas que
toma. En esa medida, resultaba indispensable que la demandada explicara al actor, de
manera adecuada y especifica, por qué tales hechos relevantes no constituian amenazas

directas en su contra.

57. Al margen de lo anterior, la Sala debe precisar que no encuentra que, en esta
oportunidad, las actuaciones de la UNP hayan comprometido el derecho a la libertad de
expresién del tutelante. En efecto, es pertinente resaltar que en ningdn momento se ha
demostrado que el accionante haya cesado en el desempeno de su oficio como periodista,
ni se ha menoscabado su libertad de opinidn ni se han impuesto restricciones respecto del

contenido de su discurso.
Conclusiones y 6rdenes a proferir

58. De conformidad con lo precedente, la Sala responde el problema juridico formulado en
el sentido de concluir que la UNP vulneré el derecho al debido proceso del tutelante, lo cual
amenaza seriamente sus derechos a la integridad, a la seguridad personal y a la vida. Por
tanto, se revocaran las decisiones de los jueces de instancia y, en su lugar, se concedera la

proteccidon invocada.



59. En el presente caso, la Corte encontré que la entidad demandada no cumplié con su
deber de valorar los elementos relevantes que deben evaluarse cuando se pretenda medir
el nivel de riesgo de un periodista. Dichos aspectos son: (i) el perfil del comunicador; (ii) el
contenido de la informacién u opiniédn que difunde; y (iii) el contexto del lugar en el cual
desempena sus funciones[141]. Igualmente, concluyd que la accionada desconocid su deber
de motivar clara, adecuada y especificamente los actos administrativos que definen acerca
de la  finalizacién de medidas de proteccién, toda vez que se presentan aparentes
contradicciones y omiten explicar las razones por las que se descartaban las denuncias y
afirmaciones presentadas por el actor acerca de hechos nuevos que, en su criterio,
generaban riesgo para su vida.

60. En consecuencia, se ordenara a la Unidad Nacional de Proteccion (UNP) que, en el
término de quince (15) dias contado a partir de la notificacién de la presente sentencia,
realice una nueva evaluacion respecto de las condiciones actuales de riesgo que afronta el
seflor Herley Ramirez Alzate, en la cual debe considerar efectivamente: (i) su perfil como
periodista, (ii) el contenido de la informacidn que presenta; vy (iii) el contexto de la regién en

la que desempena su oficio de comunicador.

La decisién adoptada debera ser comunicada al accionante mediante acto administrativo

motivado de forma clara, adecuada y especifica, en los términos de la presente sentencia.

IV. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Sexta de Revisién de la Corte Constitucional,

administrando justicia en nombre del Pueblo y por mandato de la Constitucién Politica,

RESUELVE



Primero. REVOCAR la sentencia de segunda instancia dictada el 29 de octubre de 2018 por
el Tribunal Administrativo de Caqueta que, a su vez, confirmd la decision de primera

instancia proferida el 24 de septiembre de 2018 por el Juzgado Cuarto Administrativo de
Florencia (Caqueta). En su lugar, CONCEDER el amparo de los derechos fundamentales al
debido proceso, a la seguridad, a la vida y a la integridad personal del sefior Herley

Ramirez Alzate.

Segundo. ORDENAR a la Unidad Nacional de Proteccién (UNP) que, en el término de quince
(15) dias contado a partir de la notificacién de la presente sentencia, realice una nueva
evaluacion respecto de las condiciones actuales de riesgo que afronta el sefior Herley
Ramirez Alzate, en la cual debe considerar efectivamente: (i) su perfil como periodista, (ii) el
contenido de la informacién que presenta y (iii) el contexto de la regién en la que

desempefa su oficio de comunicador. La decisiéon adoptada deberd ser comunicada al actor
mediante acto administrativo motivado de forma clara, adecuada y  especifica, en los

términos de la presente sentencia.

Tercero. Por Secretaria General de esta Corporacién, LIBRESE la comunicacién prevista en el
articulo 36 del Decreto 2591 de 1991.

Notifiquese, comuniquese y cimplase.
GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrada

CRISTINA PARDO SCHLESINGER
Magistrada

JOSE FERNANDO REYES CUARTAS
Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
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