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DEBER DE PROTECCION DEL ESTADO CON RELACION A LA VIDA Y A LA SEGURIDAD
PERSONAL DE LIDERES, LIDERESAS, AUTORIDADES Y REPRESENTANTES INDIGENAS-

Reiteracion de jurisprudencia
CARENCIA ACTUAL DE OBJETO POR HECHO SUPERADO-Configuracion

La jurisprudencia constitucional ha identificado tres hipétesis en las cuales se configura el
fendémeno de la carencia actual de objeto, a saber: (i) cuando existe un hecho
superado, (ii) cuando se presenta un dafio consumado v, (iii) cuando acaece una situacién

sobreviniente.

SEGURIDAD PERSONAL-Manifestacién como valor constitucional, derecho colectivo y

derecho fundamental
DERECHO FUNDAMENTAL A LA SEGURIDAD PERSONAL-Caracter innominado

A pesar de que este derecho no estd previsto por la Constitucién Politica, la seguridad
personal es un derecho fundamental, habida cuenta de su intrinseca relacién con la
dignidad humana y con derechos como la vida y la integridad personal, asi como con el
deber general de proteccién de las personas y de sus derechos a cargo del Estado, la
naturaleza iusfundamental del derecho a la sequridad personal también se deriva de su
expreso reconocimiento por parte de instrumentos internacionales que integran el bloque

de constitucionalidad en estricto sentido.

PROGRAMA DE PREVENCION A CARGO DE LA UNIDAD NACIONAL DE PROTECCION-Situacion

y nivel de riesgo extraordinario de lideres indigenas

El Gobierno Nacional cred la UNP, como entidad encargada del programa de Prevencién y
Proteccion de los derechos a la vida, la libertad, la integridad y la seguridad personal. En
particular, dicha entidad tiene por objeto prestar estos servicios para las personas que, por

virtud de sus actividades, condiciones o situaciones politicas, publicas, sociales,

humanitarias, culturales, étnicas, entre otras, se encuentren en situaciéon de riesgo



extraordinario o extremo de sufrir dafios contra su vida, integridad, libertad y seguridad

personal.

DERECHO A LA SEGURIDAD PERSONAL Y EL DEBER DE PROTECCION DE LIDERES
INDIGENAS-Vulneracion por parte de la UNP al retirar medidas de proteccién que habian

sido concedidas a favor del accionante por la CIDH
Referencia: Expediente T-6.727.306

Accidn de tutela instaurada por el Defensor Publico de la Defensoria del Pueblo - Regional
Caldas, en representacion de GJD, contra la Unidad Nacional de Proteccion, el Ministerio del
Interior, el municipio de Riosucio, Caldas, y el Comité de Evaluacidon de Riesgo y
Recomendacion de Medidas.

Magistrado Ponente:
CARLOS BERNAL PULIDO
Bogota, D.C., octubre (4) de octubre de dos mil dieciocho (2018).

La Sala Primera de Revision de Tutelas de la Corte Constitucional, integrada por la
Magistrada Diana Fajardo Rivera y los Magistrados Luis Guillermo Guerrero Pérez y Carlos
Bernal Pulido, quien la preside, en ejercicio de sus competencias constitucionales y legales,
en especial de la prevista por los articulos 241.9 de la Constitucion Politica, asi como 33 y
siguientes del Decreto 2591 de 1991, ha proferido la siguiente

SENTENCIA

En el tramite de revisidn del fallo de segunda instancia de 23 de enero de 2018, proferido
por la Sala de Decision Civil - Familia del Tribunal Superior de Manizales, que revocé la
sentencia de 17 de noviembre de 2017, dictada por el Juzgado Tercero Civil del Circuito de
Manizales. Estas decisiones se profirieron en el marco de la accidén de tutela promovida por
el Defensor PUblico de la Defensoria del Pueblo - Regional Caldas, en representacion de
G)D, contra la Unidad Nacional de Proteccién (en adelante, la UNP), el Ministerio del

Interior, el Municipio de Riosucio, Caldas, y el Comité de Evaluacién de Riesgo vy

Recomendacion de Medidas (en adelante, el Cerrem).



Aclaracién preliminar

1. Con fundamento en el articulo 62 del Acuerdo 02 de 2015 (Reglamento de la Corte
Constitucional), esta Sala de Revision emitird dos copias del mismo fallo, con la diferencia de
que, en aquella que se publique, se utilizaran las iniciales de los nombres del accionante y
del pueblo indigena al que pertenece. Lo anterior, por cuanto en esta sentencia se incluye

informacidn relativa a su seguridad personal, la cual estd sometida a reserva legal.
ANTECEDENTES
1. Hechos

2. El 8 de marzo de 2002, la Corporacion para la Defensa de los Derechos Humanos
(Reiniciar), la Asociacién de Ayuda Solidaria (Andas) y la Comisién Colombiana de Juristas
(CCJ) presentaron, ante la Comisiéon Interamericana de Derechos Humanos (en adelante,
CIDH), la solicitud de medidas cautelares a favor “de las comunidades indigenas ubicadas
en los departamentos de Caldas y Risaralda”[1]. En particular, solicitaron “la adopcién
urgente de medidas cautelares” en relacidn con algunos lideres y representantes de dichas

comunidades, entre ellos el sefior GJD[2].

3. El 15 de marzo de 2002, la CIDH le solicitéd al Gobierno de Colombia “adoptar (...) las
medidas necesarias para proteger la vida y la integridad fisica de los miembros de los
resguardos y asentamientos (...) individualizados en la solicitud de los peticionarios, asi
como los mecanismos de prevencidn y proteccién para las comunidades, incluyendo auxilio
para su desplazamiento de resultar necesario (...)”"[3]. En la misma comunicacién, la CIDH
insté al Gobierno Nacional para que le informara “sobre las acciones adoptadas con el fin de
investigar, juzgar y sancionar a los responsables de las amenazas y actos de violencia

perpetrados contra las personas protegidas”[4].

4. Pese a lo ordenado por la CIDH, el 8 de junio de 2003, segun afirma el accionante, en los
hechos conocidos publicamente como “la masacre de la Herradura”, varios lideres de su
comunidad indigena fueron asesinados y él mismo “fue gravemente herido”. Al respecto, el
accionante manifestdé que, “al momento de la ocurrencia de la masacre (...) los

beneficiarios de [las medidas cautelares] se encontraban sin proteccién material, toda vez

que el gobierno aln no implementaba las medidas concertadas”[5] (sic).



5. El' 1 de noviembre de 2003, en el marco del Programa de Proteccién de Derechos
Humanos del entonces Ministerio del Interior y de Justicia, se le concedié a GJD “la medida
material de proteccién [denominada] esquema duro”[6], previa recomendacion del
Cerrem. Dicho “esquema duro” de proteccién consistia en: “un (1) vehiculo convencional y
dos (2) hombres de proteccién (...), hasta tanto [se] ratifique o modifique las medidas
asignadas, y haya una concertacién de las mismas con los beneficiarios de acuerdo a lo
estipulado por la CIDH"[7]. Por medio de la Resolucién 712 de 26 de diciembre de 2014, la

UNP ratificé este esquema de proteccion[8].

6. Mediante la Resolucion 305 de 14 de diciembre de 2015, Ia UNP increment6 las medidas
de proteccion del accionante, en los siguientes términos: “un (1) vehiculo blindado y dos (2)
hombres de proteccién, implementar un medio de comunicaciéon y un (1) chaleco
blindado”[9]. Esta decision se fundamenté en las recomendaciones del Cerrem, el cual
validd el riesgo al que estaba expuesto GJD “como extraordinario”[10], previa valoracion del
Grupo de Valoracidn Preliminar, el cual, para este caso, “ponderd riesgo extraordinario con
matriz de 50.550%"[11].

7. Por medio de la Resolucién 1612 de 21 de marzo de 2017, la UNP resolvié “adoptar las
recomendaciones emitidas por el Comité de Evaluacién del Riesgo y Recomendacién de
Medidas - Cerrem” para el caso del senor GJD[12]. Tales recomendaciones fueron, de un
lado, “[r]ealizar desmonte gradual de la  siguiente manera (i) finalizar un (1) vehiculo
blindado y un (1) hombre de  proteccién; [y, de otro lado] ratificar un (1) medio de
comunicacién, un (1) chaleco blindado y un (1) hombre de proteccién por tres (3)
meses”[13] (sic). Esta Resolucion se fundamentd en que al accionante “le fue realizado el
estudio del nivel de riesgo (...) que posteriormente fue presentado ante el Grupo de

Valoracion Preliminar en donde fue ponderado [como] ordinario”[14].

8. El 17 de abril de 2017, G)D interpuso recurso de reposicidn en contra de la Resolucion
1612 de 2017 y solicitd su revocatoria. Los fundamentos de este recurso fueron: (i) su
condicién de “beneficiario directo de las medidas cautelares otorgadas por la Comisién

Interamericana de Derechos Humanos CIDH” [15] vy (ii) “la obligacién del Estado de acatar
las medidas cautelares de la CIDH” [16]. En sintesis, el sefior GJD sefialé que “al levantar
la medida de protecciéon material concertada en el marco de las medidas cautelares

vigentes bajo la supuesta ausencia de un riesgo, se esta desconociendo la valoracion del



sistema interamericano que mantiene vigentes las medidas

mencionadas”[17].

9. Finalmente, mediante la Resolucion 2945 de 19 de mayo de 2017, la UNP resolvié “no
reponer la Resolucién 1612 de 21 de marzo de 2017". Los fundamentos de esta Resolucion
fueron los siguientes: (i) “las medidas de proteccion otorgadas dentro del Programa de
Proteccion liderado por la UNP no tienen caracter de permanentes, por el contrario son

medidas asignadas de manera temporal”; (ii) tras la revaluacion de riesgo del sefior GJD,
“un analista adscrito al Cuerpo Técnico de Recopilacidon y Analisis de Informacion - CTRAI,
los delegados determinaron el riesgo como ordinario, con una matriz de 40.00%"; (iii) “no
se evidencian elementos que muestren objetivamente la existencia de amenazas directas y
reales en contra del evaluado”, y (iv) “no se encontraron escritos en los cuales el sefior
GJD informe de factores de amenaza, riesgo o vulnerabilidad nuevos o diferentes a los ya
analizados (...) no existe evidencia que permita establecer que la circunstancia en la que se

encuentra el evaluado, sea excepcional o extrema”[18].
2. Pretensiones

10. El accionante solicité el amparo de los derechos fundamentales a la vida, la libertad, la
integridad, la seguridad personal, el debido proceso y la diversidad étnica y cultural. En
consecuencia, requirié que se le ordene a la UNP, al Ministerio del Interior, al Cerrem y al
Municipio de Riosucio: (i) “reintegrar[le] las medidas de proteccién y prevencion
decretadas en las condiciones en las que se estaban ejecutando”[19] vy (ii) “concertar un
protocolo con el Cridec, para el analisis de riesgo de las personas beneficiarias de las
medidas cautelares con el fin de que sean acordes a las particularidades del pueblo Z y Ia

grave situacion de riesgo” [20].

11. Como medida provisional, solicité que las entidades demandas le otorguen un “vehiculo
de especificaciones similares o mejoradas del que le fuera desmontado en dias anteriores,
esto es, camioneta Toyota Prado 2012 (...) Blindaje Nivel IlI"[21] (sic). Esta solicitud se
fundod en (i) “el riesgo latente en que se encuentra inmerso”[22] vy (ii) las “medidas

cautelares proferidas por la Comisién Interamericana de Derechos Humanos” [23].

3. Admisién de la solicitud de tutela, decision sobre la medida provisional y contestaciones

de las entidades accionadas



12. El 3 de noviembre de 2017, el Juzgado Tercero Civil del Circuito de Manizales admitié la
accion de tutela[24]. En este mismo auto, ordend “la vinculacién del Consejo Regional
Indigena de Caldas - Cridec”[25] y decidid “no acceder a la solicitud de medida
provisional”[26]. Esta Ultima decisién se fundamenté en que (i) el accionante “no aporté al
libelo prueba sumaria que refleje que actualmente se encuentra en peligro su vida e
integridad personal”[27] vy que (ii) la medida cautelar ordenada por la CIDH se adoptd “para
un grupo indigena en condiciones generales” y no implica “la asignacién de una camioneta
Toyota Prado 2012 de placas XXX-XXX, color blanco, blindaje 1lI”.

3.1. Respuesta del Ministerio del Interior

13. EI 10 de noviembre de 2017, el Ministerio del Interior solicité ser desvinculado del
presente asunto, “por falta de legitimacion en la causa por pasiva” [28] y “toda vez que
esta entidad no ha dado lugar a la vulneracion de los derechos fundamentales” [29] del
accionante. Segin manifestd, “no le esta dable juridicamente adelantar gestién alguna
tendiente a pronunciarse sobre los hechos y pretensiones expuestos por [el accionante],
toda vez que a partir del 1 de Noviembre de 2011 el Ministerio procedié a trasladar a la
Unidad Nacional de Proteccién, el programa de proteccién que actualmente se encuentra
reglamentado por el Decreto 1066 de 2015”[30]. En este sentido, sefialé que la UNP
“ostenta plena autonomia para atender todos y cada uno de los asuntos relacionados con el
cumplimiento de las funciones que le son predicables y en particular lo atinente al Programa

Nacional de Protecciéon”[31].
3.2. Respuesta de la Alcaldia Municipal de Riosucio

14. El 14 de noviembre de 2017, el Alcalde Municipal de Riosucio, Caldas, sefialé que se
“opone a la prosperidad de las peticiones realizadas, en consideracién a la falta de
legitimacién en la causa por pasiva”[32]. Esto, por cuanto “la competente para adoptar y
otorgar las medidas de proteccién y prevencién es la Unidad Nacional de Proteccién”[33].
Ademads, sefialé que la accidn de tutela es improcedente, pues el accionante cuenta con
otros medios de defensa para garantizar sus derechos. Como fundamento de esta premisa,
aporté la copia de la sentencia de 10 de noviembre de 2017, proferida por el Tribunal
Administrativo de Caldas, mediante la cual, en un caso presuntamente analogo al sub

examine, declard improcedente la acciéon de tutela, por cuanto no se habia desvirtuado la



eficacia del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho[34].
3.3. Respuesta del Cridec

15. ElI 17 de noviembre de 2017, el Cridec solicité que se protejan los derechos

fundamentales del accionante y se “ordene a las entidades demandadas adelantar las
acciones necesarias que permitan garantizar su proteccion” [35]. A su juicio, en la
Resolucion 1612 de 21 de marzo de 2017, la UNP no tuvo en cuenta “el contexto en el que
se desenvuelve el sefior GJD la situacién de derechos humanos en el departamento de

Caldas y las alertas que han emitido organismos internacionales como la Agencia de las
Naciones Unidas para los Refugiados (Acnur) la cual refiere la existencia de un patrén de
asesinatos contra lideres indigenas y afrocolombianos, sumado a situaciones de

confinamiento y desplazamiento masivo”[36].

3.4. Respuesta de la UNP

16. El 14 de noviembre de 2017, la UNP contestd la accién de tutela de la referencia y
solicitdé declararla improcedente, por cuanto no cumple con los requisitos de subsidiariedad
e inmediatez[37]. El primero, porque el accionante no agoto el procedimiento ordinario para

evaluar el nivel de riesgo previsto en el Decreto 1066 de 2015, en el cual se determina la
ruta que rige el programa de proteccién que lidera la UNP, sobre la evaluacion del nivel de
riesgo. El seqgundo, dado que el accionante “interpuso la accién de tutela cinco meses
después de que el Cerrem recomendd para su caso la finalizacién de las medidas de

proteccion mediante la Resolucion 1612 de 21 de marzo de 2017"[38].

17. Ademas, la UNP sefialé que (i) “las pretensiones del accionante se tornan

improcedentes debido a que las medidas de proteccién que otorga la Unidad se toman con
base en un estudio especializado por parte de personal capacitado para esa funcidn
especifica y no por las consideraciones y/o solicitud que pueda hacer cada beneficiario”, (ii)
“el accionante asume que las circunstancias que originaron el nivel de riesgo extraordinario
aun persisten, desconociendo que las mismas no se perpetldan en el tiempo”, y (iii) “el
estudio de nivel de riesgo, después de evaluar todos los factores, hechos y circunstancias

que puedan afectar el nivel de riesgo del accionante, determiné que el riesgo es ordinario,



[es decir que] disminuyd su intensidad, lo que significa que esta unidad no debe proveer las

mismas medidas de proteccion”.

18. A su vez, la UNP resalté que la implementacion de los procesos de evaluacién de

riesgo en relacion con los lideres indigenas de la comunidad Z ha sido concertada con ellos
mismos, con los peticionarios de las medidas cautelares ante la CIDH y con el Cridec. Al
respecto, sefald que, el 17 de diciembre de 2014, “los peticionarios de las medidas
cautelares ante la CIDH, el Cridec y los dirigentes indigenas aceptaron la realizacién de los
estudios de riesgo y adquirieron el compromiso de enviar la documentacion para iniciar la
ruta de proteccion”, con lo cual manifestaron su consentimiento de someterse a las
“reevaluaciones de nivel de riesgo que adelanta esta unidad, en los términos del articulo
2.4.1.2.40 del Decreto 1066 de 2015”[39] (Subrayas originales). Asimismo, manifesté que el
accionante ha sido “atendido como poblacién objeto del programa de proteccién [en su

calidad de] dirigente, representante o miembro de grupo étnico”.

19. Finalmente, advirtié que, segun lo previsto por los articulos 24 de la Ley 1755 de
2015, 2.4.1.2.2 y 2.4.1.2.47 del Decreto 1066 de 2015, “la informaciéon expuesta en el
presente oficio estd revestida de reserva legal [y que] corresponde a cada autoridad

asegurar la reserva de la informacién”.
4. Decisiones objeto de revision
4.1. Decision de primera instancia

21. En esta decision se dio aplicacion a la presuncién de veracidad, prevista por el articulo
20 del Decreto 2591 de 1991. En este sentido, el a quo afirmé que “se pudo verificar que el
accionado (...) no emitié pronunciamiento alguno frente al libelo, con lo cual se hace viable
dar aplicacién a la presuncién de veracidad que contempla el articulo 20 del Decreto 2591
de 1991, y que no genera otra cosa si no es mas que se presumen ciertos los hechos
expuestos por el accionante en el libelo”[43]. Al respecto, sefialé que “le correspondia a la
Unidad Nacional de Proteccion demostrar que el actor no se encontraba en riesgo en su
integridad personal y vida, carga que no alcanzd a demostrar en esta accién debido a su

silencio”[44].

22. Las érdenes proferidas por el a quo se fundamentaron en “el deber de proteccion el



Estado con relacion a la vida y a la seguridad personal de lideres, lideresas, autoridades y
representantes indigenas como sujetos de especial proteccidn constitucional”[45]. Con
base en la sentencia T-924 de 2014, el a quo sostuvo que “los lideres indigenas que
ostenten la calidad de victimas del conflicto armado son objeto de especial proteccién
constitucional por parte del Estado (...) tienen una presunciéon de riesgo que solo puede ser
desvirtuada por la autoridad competente y mediante un estudio técnico, que refleje que han
cesado los riesgos y que no se hace necesario sequir concediendo la medida cautelar”[46].

En su criterio, en el caso concreto, “quedd acreditado que [el accionante] pertenece al
grupo poblacional que el Estado considera que son sujetos de especial proteccidn
constitucional, y por ende se hace menester proteger sus derechos fundamentales
buscando su bienestar y seguridad”[47]. Dicha proteccién estaria a cargo de la UNP y

consistiria en que se “restituya al actor el vehiculo” solicitado.

23. Por ultimo, el a quo dispuso “absolver a las demads entidades accionadas y vinculadas
en el presente tramite”[48]. Esta decision se incluyé en la parte resolutiva de la decision,

sin fundamento alguno en la parte considerativa de la sentencia.
4.2. Impugnaciones

24.  El 24 de noviembre de 2017, el Defensor del Pueblo de la Defensoria del Pueblo -
Regional Caldas impugné la sentencia de primera instancia y solicitd que “se le adicione un
esquema de seguridad completo consistente en escoltas, chaleco de proteccién - teléfono
celular”[49]. Ademas de reiterar los argumentos expuestos en su solicitud de tutela, sefiald
qgue: (i) estas medidas son necesarias para garantizar su vida y su seguridad dado su
“inminente estado de riesgo”[50], el cual calific6 como “hecho notorio y de publico
conocimiento”[51], (ii) el resguardo indigena del accionante “dentro de la localizacidn
geografica del riesgo”[52], segun el informe de riesgo No. 032 de la Defensoria del Pueblo,
(iii) “el auge minero y los diversos intereses en torno a la actividad extractiva [en dicha
regién] vienen impactando las formas de vida de las comunidades que alli habitan”[53], vy
(iv) en el ano 2017, se presentaron varios asesinatos, amenazas y otras formas de violencia,

en contra de “lideres y lideresas indigenas de la region”[54].

25. El 27 de noviembre de 2017, la UNP interpuso recurso de impugnacién, por medio del

cual solicité revocar el fallo de primera instancia. Los fundamentos de este recurso fueron



los siguientes[55]: (i) “el fallador de instancia vulneré el derecho de defensa vy

contradiccién (...) al no tener en cuenta ninguno de los argumentos expuestos por esta
entidad”[56], (ii) “la interpretacién que dio el fallador de instancia al ponderar el derecho a
la vida sobre el derecho que tiene la UNP a actuar dentro del marco de su competencia,
desconoce el marco legal de la Unidad, deja el poder de decisién, y la competencia
administrativa de esta entidad al Juez de tutela”[57], vy, finalmente, que (iii) “no es otra
entidad que la UNP la que cuenta con el personal, la infraestructura, la logistica y la
experticia para llevar a cabo los respectivos estudios de campo y administrativos, para
determinar el nivel de riesgo al cual estd sometido un candidato al programa de

proteccién”[58].
4.3. Decisidon de segunda instancia

26. El 23 de enero de 2018, la Sala de Decision Civil-Familia del Tribunal Superior de
Manizales revocé la sentencia de primera instancia[59]. En criterio del Tribunal, “es la UNP
la entidad que tiene a su cargo el Programa de Prevencién y Proteccion (...) por lo que tiene
la competencia para determinar si se estd en una situacién de riesgo extraordinario o
extremo (...) y es quien determina si hay lugar a adoptar, modificar o suprimir los
componentes de proteccion personal, prevalidando los estudios, evaluaciones y conceptos

necesarios”[60] (sic). En el caso concreto, concluyé que “la decisién adoptada y que se

reprocha obedece a la real y actual situacion del ciudadano impetrante que hace parte del
érgano de anadlisis de evaluacién del riesgo, por lo que no puede el juez constitucional

invadir ese entorno”[61].

27. Adicionalmente, sefialé que el juez de tutela carece de los elementos necesarios para
evaluar la situacion de riesgo del accionante. Al respecto, consideréd que “no cuenta con
elementos de juicio para verificar la existencia o no del riesgo  extremo que es el que
viabiliza esas medidas; es decir, se carece de suficiente material probatorio que permita de
manera excepcional apartarse de las conclusiones que han llevado a terminar el esquema

de seguridad que le venia presentando” [62].

28. Finalmente, sefald que el juez de tutela no puede suspender los efectos de la
Resolucion 1612 de 2017 emitida por la UNP. Esto, por cuanto es un acto administrativo

“expedido por la autoridad competente para ello, previo agotamiento de un debido proceso



cuya legalidad no ha sido cuestionada, por lo que hasta el momento tiene toda validez”.
Advirtié, por altimo, que “[e]l accionante cuenta con las acciones judiciales ante la
jurisdiccién contenciosa administrativa para que, por esa via”[63] controvierta las

decisiones de la UNP sobre su esquema de proteccién.
5. Actuaciones realizadas en sede de revisién

29. En ejercicio de sus competencias constitucionales y legales, en especial de las
previstas por los articulos 86 y 241.9 de la Constitucién Politica, 33 del Decreto 2591 de
1991y 51, 52, 53, y 55 del Acuerdo 02 de 2015, la Sala de Seleccién de Tutelas NUumero
Cinco[64] profirié el auto de 21 de mayo de 2018[65], mediante el cual seleccioné para

revision el presente expediente y lo asigné al despacho del Magistrado Ponente.
5.1. Pruebas decretadas

30. Mediante el auto de 11 de julio de 2018, el Magistrado Ponente dispuso que, por medio
de la Secretaria General, se recaudaran las siguientes pruebas[66]. Primero, a la UNP, le
solicitd: (i) “evaluar la situacién de riesgo  del accionante, sefior GJD, con el fin de
determinar si, en la actualidad, es necesario adoptar las medidas de proteccién a su favor”;
(i) “remitir copia del informe de “evaluacién y/o revaluacidon” de nivel de riesgo validadas

en el escenario del Comité de Riesgo y Recomendaciones de Medidas - Cerrem, en virtud
del cual la UNP decidié realizar el desmonte gradual de las medidas de seguridad del
accionante”; y (iii) “remitir copia del acta de la sesién del Cerrem del 21 de marzo de 2017,
mencionada en la Resolucién 1612 de 2017, proferida por la UNP”. Segundo, al sefior GJD, le
solicité (iv) “remitir prueba que dé cuenta si a la fecha ha acudido a la Jurisdiccidn
Contencioso Administrativa para demandar la Resolucién 1612 de 2017, por medio de la
cual se revocé las medidas cautelares de proteccion dispuestas en su momento por la UNP”
y, finalmente, (v) “informar y sustentar por qué considera que su vida y seguridad personal
se encuentran en una situacién de inminente riesgo extremo, para lo cual deberia aportar

prueba siquiera sumaria”.

31. El 31 dejulio de 2018[67], la Secretaria General de la Corte Constitucional le comunicé
a este Despacho que, vencido el término probatorio, se recibié la informacion solicitada a la
UNP.



5.2. Respuesta de la UNP

32. EI 18 de julio de 2018, la UNP remitié el oficio OFI18-00029175 a la Secretaria General
de la Corte Constitucional. En este oficio se informé lo siguiente. Primero, segln el Decreto
567 de 2016, “el nivel de riesgo de las personas que hacen parte del Programa de
Proteccion sera revaluado una vez al afio, o antes si existen hechos que puedan generar
una variacion del riesgo”. Segundo, el caso del accionante “fue presentado ante el Grupo de
Valoracién Preliminar - GVP en sesion 50 de 18 de diciembre de 2017, el cual pondero6 el

riesgo extraordinario, con una matriz de 54.99%". Tercero, el 28 de diciembre de 2017, el
caso del accionante “fue presentado ante el Comité de Evaluacion del Riesgo y

Recomendacion de Medidas - Cerrem, donde se valid6 el riesgo como extraordinario”.

33. Cuarto, mediante la Resolucién 112 de 5 de enero de 2018, la UNP dispuso la
implementacion de medidas colectivas e individuales de proteccién[68]. Las primeras son
“tres (3) esquemas de proteccidn tipo 5 colectivos para las siguientes personas: FFF, ]JJ,
CCC, AAA, DDD, GJD y 000 de la siguiente manera: Implementar tres (3) vehiculos
blindados y nueve (9) hombres de proteccién con enfoque diferencial y/o de confianza al
esquema colectivo (tres (3) de los hombres de proteccidon aprobados ejerceran las funcién
de conductor y los seis (6) hombres de proteccidn restante ejerceran la funcién de escolta).”
Las segundas son “(1) medio de comunicaciéon y un (1) chaleco blindado”. Estas medidas
seran implementadas por 12 meses “o hasta tanto surta el resultado del estudio de nivel de

riesgo, a partir de la fecha en la cual quede en firme el presente acto administrativo”.

34. Quinto, debido a la inconformidad presentada por el sefior GJD en relacién “con los
vehiculos blindados asignados y su real capacidad de movilidad en la zona donde
reside”[69], el caso fue, una vez mas, presentado ante el Cerrem. La UNP validd
nuevamente el riesgo como extraordinario y, mediante Resolucidon 996 de 9 de febrero de
2018, dispuso “ajustar medidas de proteccién de la siguiente manera: Ratificar tres  (3)
esquemas de proteccidn tipo 5 colectivos para las siguientes personas: FFF, JJJ, CCC, AAA,
GJD y 00O de la siguiente manera: Finalizar tres (3) vehiculos blindados por solicitud

expresa de los protegidos. Implementar tres (3) vehiculos convencionales traccién 4x4 para
terreno agreste al esquema colectivo. Ratificar nueve (9) hombres de proteccion con
enfoque diferencial y/o de confianza al esquema colectivo (tres (3) de los hombres de

proteccidn aprobados ejerceran la funcidon de conductor y los seis (6) hombres de proteccion



restante ejercerdn la funciéon de escolta). Ratificar como medida individual un (1) medio de

comunicacién y un (1) chaleco blindado”[70].

35. Finalmente, la UNP remitié la informacion relativa a la evaluacion del nivel de riesgo
del accionante, en particular, los documentos titulados: (i) “Informacion Documental
Consultada”[71], (ii) “Instrumento Técnico Desagregado para dar Puntuacion”[72], (iii)
“Cuerpo del Estudio de Valoracion de Riesgo”[73], (iv) “Resumen para la Sesién del
GVP"[74], (v) “Acta General Sesidén -Grupo de Valoracion Preliminar”[75] de los dias 28 de
febrero, 1, 2 y de marzo de 2017, (vi) “Resolucién 0996 de 9 de febrero de 2018"[76], (vii)
“Acta del Comité de Evaluacion de Riesgos y Recomendacién de Medidas”"[77] y “Acuerdo
de Confidencialidad y Compromiso de Buen Uso de los Activos de Informacion”[78] de la

Coordinacidén Secretaria Técnica del Cerrem de 21 de marzo de 2017, entre otros[79].
5.3. Respuesta del Defensor Publico de la Defensoria del Pueblo - Regional Caldas

36. EI 27 de julio de 2018, el Defensor Publico de la Defensoria del Pueblo - Regional
Caldas reiter6 los hechos narrados en la demanda y resalté la situacion de riesgo de GJD,
habida cuenta de su condicion de dirigente indigena[80]. Ademas, adjunté el escrito del
senor GJD en el que expresamente manifiesta ser “testigo sobre viviente (sic) de la masacre
de la herradura e igual que la masacre de comunidad rueda como testigo de los hechos que
ocurrieron aflo 2002 que a la fecha hay personas que ya estan libertad de la carcel
pertenecientes al bloque cacique pipinta y bloque central bolivar denuncia permanente a
personas foraneas que desean explotar el territorio al igual el control mico trafico (sic)y

sustancias incoativas (sic) que contralado por grupos organizados”[81] (sic). Finalmente,
advirtié que “el sefior GJD a la fecha no ha acudido a la Jurisdiccién Contencioso
Administrativo para incoar el medio de control de nulidad con restablecimiento del derecho

frente a la de la Resolucién 1612 de 2017"” (sic).
5.4. Respuesta del sefior GJD

37. EI 31 de julio de 2018, el sefior GJD informé que“(...) en el afio 2002 la CIDH dio
medidas cautelares (...) por este motivo en noviembre del 2003 me dan medidas de
proteccién concedidas por el CRER en el afio 2017 me retiraron el esquema de seguridad en
el afo 2018 en el mes de marzo me reintegran las medidas de proteccidon que consta de un

hombre de protecciéon permanente y vehiculo compartido con otra persona protegida. En el



momento cuento con medidas de seguridad que consta de un chaleco, un medio de

comunicacién y un hombre de proteccion”[82] (sic).
Il. CONSIDERACIONES

38. La Sala Primera de Revision de Tutelas de la Corte Constitucional es competente para
revisar el fallo de tutela dentro del tramite de la referencia, con fundamento en los articulos
86 (inc. 3) y 241.9 de la Constitucién Politica, asi como 33, 34, 35 y 36 del Decreto 2591 de
1991.

2. Delimitacién del caso, problema juridicoy metodologia

39. La Sala Primera de Revisién de Tutelas de la Corte Constitucional advierte que el caso
sub examine versa sobre el derecho fundamental a la seguridad personal del lider indigena
GJD. Si bien el accionante solicité la proteccién de sus derechos fundamentales a la vida, la

libertad, la integridad, la seguridad personal, el debido proceso y la diversidad étnica y
cultural, lo cierto es que, revisado el expediente, la amenaza o la vulneracién de este
conjunto de derechos es eventual y solo se  configuraria, en el caso concreto, como
consecuencia de la amenaza o de la vulneracién del derecho a la seguridad personal del
sefior GJD. Por tanto, la Corte examinard si, en el caso sub examine, estd acreditada la

amenaza o vulneracidn de este Ultimo derecho.

40. Dado lo anterior, le corresponde a esta Sala pronunciarse sobre el siguiente problema
juridico: ;La UNP vulner6 el derecho fundamental a la seguridad personal del lider indigena
G)D, al retirarle las medidas de proteccion que le habian sido concedidas mediante la
Resolucién 305 de 14 de diciembre de 2015, en cumplimiento de las medidas cautelares

decretadas en su favor por la CIDH desde el afio 20037

41. Para resolver este problema juridico, la Sala sequird la siguiente metodologia: (i)
examinara el cumplimiento de los requisitos generales de procedencia de la accién de
tutela; (ii) verificara si en el caso concreto se configura carencia actual de objeto por hecho
superado, (iii) reiterara su jurisprudencia sobre el derecho fundamental a la seguridad
personal y el deber del Estado de proteccion de los lideres indigenas; (iv) referird los
componentes basicos del Programa de Prevencién y Proteccién a cargo de la UNP vy,

finalmente; (v) resolvera el caso concreto.



42. En sede de revisién, la UNP, el Defensor Publico de la Defensoria del Pueblo - Regional
Caldas y el sefior GJD acreditaron que, a la fecha, este Ultimo cuenta con medidas de
proteccién otorgadas por la UNP mediante las resoluciones 112 de 5 de enero y 996 de 9 de
febrero, ambas de 2018. Por esta razén, al cabo del examen de los requisitos de
procedibilidad, la  Corte deberd examinar si, en el presente caso, se configura carencia
actual de objeto por hecho superado. Solo en caso de que la amenaza o la vulneracién al

derecho fundamental a la seguridad personal persista, la Sala se pronunciard de fondo en el

presente asunto.
3. Requisitos generales de procedencia de la accién de tutela

43. De acuerdo con el articulo 86 de la Constituciéon Politica, toda persona puede ejercer la
accion de tutela “mediante un procedimiento preferente y sumario, por si misma o por
quien actle a su nombre”[83], para la proteccién inmediata de sus derechos
fundamentales, siempre que resulten amenazados o vulnerados por la accién o la omisién
de cualquier autoridad publica o de particulares. La accién de tutela resulta procedente

cuando el accionante no disponga de otro medio de defensa judicial eficaz para la
proteccion de sus derechos, salvo que se utilice como mecanismo transitorio para evitar la

consolidacién de un perjuicio irremediable.

44, En esta medida, antes de pronunciarse sobre la eventual carencia actual de objeto y
emitir decision de fondo sobre el caso concreto, el juez constitucional debe verificar el
cumplimiento de los requisitos generales de procedencia de la accién de tutela, a saber: (i)

la legitimacién en la causa por activa y por pasiva, (ii) la inmediatez y (iii) la subsidiariedad.

3.1. Legitimacion en la causa

45. El articulo 86 de la Constitucidén prevé que toda persona puede ejercer la accién de
tutela para lograr la proteccién inmediata de sus derechos fundamentales. En este sentido,
el articulo 10 del Decreto 2591 de 1991[84] dispone que la accién de tutela puede ser
ejercida “por cualquier persona vulnerada o amenazada en sus derechos fundamentales”,
quien podra actuar por si misma, mediante representante o apoderado judicial, agente
oficioso, el Defensor del Pueblo o los personeros municipales. Este requisito de procedencia

tiene por finalidad garantizar que quien interponga la accidén tenga un “interés directo y



particular” respecto de las pretensiones elevadas, de manera que el juez constitucional
pueda verificar que “lo reclamado es la proteccidon de un derecho fundamental del propio
demandante y no de otro”[85]. A su vez, esta accidén debe ser ejercida en contra del sujeto
responsable de la presunta vulneracién o amenaza de los derechos fundamentales, sea este

una autoridad publica o un particular.
a. Legitimacion en la causa por activa

46. El Defensor del Pueblo y los defensores publicos adscritos a esta entidad pueden
presentar acciones de tutela en representacién de quien asi se lo solicite o de quienes se
encuentren en estado de indefensién. En este sentido, la Corte ha reiterado que “los
Defensores del Pueblo en atencidn a sus funciones constitucionales y legales, de guarda y
promocién de los derechos fundamentales, estan legitimados para presentar acciones de
tutela, de tal forma que, si se percatan de la amenaza o violacién de derechos

fundamentales de una persona, podran interponer la acciéon en nombre del individuo que se

lo solicite o que se encuentre en situacién de desamparo o indefensién”[86].

47. En el presente caso, el Defensor Publico de la Defensoria del Pueblo - Regional Caldas
interpuso la accion de tutela en representacion del lider indigena GJD. Si bien no obra
prueba alguna de que este Ultimo le hubiere solicitado formalmente al Defensor Publico
presentar la accién de tutela sub examine, esta Sala advierte que este funcionario si actud

con la aquiescencia del sefior GJD. Esto, por cuanto el sefior GJD (i) le entregé al Defensor
Publico todos los documentos personales que se anexan a la solicitud de tutela y al
memorial allegado en sede de revision, (ii) le refirid los hechos y los antecedentes que
sirvieron de fundamento a las distintas actuaciones del Defensor Publico en el presente
tramite, y, finalmente, (iii) con sus actuaciones en sede de revision, el sefior GJD dio
cuenta de que conocia acerca de este tramite y asumia como propia la solicitud de amparo.
En estos términos, para la Sala es evidente que el Defensor Publico actué con el

consentimiento del sefor GJD.

48. Por lo demas, el sefior GJD “se encuentra en situacién de indefensién”, lo cual, en los
términos de la jurisprudencia constitucional, daria lugar a que el Defensor Publico hubiere
promovido, validamente, la accién de tutela a su favor, adn sin su consentimiento. La

situacion de indefensién del accionante no solo se explica, conjuntamente, por su (i) calidad



de indigena[87], (ii) condicion de lider y representante de su propia comunidad, (iii) nivel de
exposicion al conflicto armado, y, finalmente, (iv) condicién de beneficiario de las medidas
cautelares de la CIDH, dada su situacién de riesgo. Asi, en gracia de discusién, incluso de no
contar con el consentimiento del sefior GJD, el Defensor Publico habria ejercido validamente

la presente accién de tutela a su favor.

49. Dado lo anterior, la Sala concluye que, en el caso sub examine, se cumple con el

requisito de legitimacién en la causa por activa.
b. Legitimacion en la causa por pasiva

50. La Sala encuentra acreditada la legitimacién en la causa por pasiva en relacién con la
UNP. De un lado, esta entidad es la encargada de articular, coordinar y ejecutar medidas de
prevencion y proteccion a favor de los sujetos cuya seguridad personal sea amenazada, de

conformidad con lo prescrito por los decretos 4065[88] y 4912[89] de 2011. De otro lado, la
UNP expidi6 las resoluciones 1612 de 21 de marzoy 2945 de 19 de mayo, ambas de 2017,
por medio de las cuales se decidié retirar el esquema de seguridad al accionante. Estos
ultimos actos administrativos son sefialados en la accién de tutela como los hechos
generadores de la vulneracién del derecho fundamental a la seguridad personal del
accionante. Asi las cosas, para la Sala es claro que, en el caso sub examine, se cumple con

el requisito de legitimacion en la causa por pasiva respecto de la UNP.

51. Por el contrario, la Sala no encuentra acreditada la legitimacién en la causa por pasiva
en relacion con el Ministerio del Interior, el municipio de Riosucio y el Cerrem. En el caso

del Ministerio del Interior, esta Sala evidencia que la competencia de esta entidad para
decidir sobre el otorgamiento de las medidas de proteccidn se extinguidé con la expedicién
del Decreto 4065 de 2011, cuyo articulo 23 incluso dispuso la entrega a la UNP de “todos
los archivos” relacionados con sus competencias por parte del Programa de Proteccién de la
Direccién de Derechos Humanos del Ministerio del Interior[90]. Si bien el Decreto 4912 de
2011 prevé competencias a cargo del Ministerio del Interior relativas a la asesoria técnica
de las entidades territoriales[91], a la formulacién de planes de prevencién y
contingencia[92] y, principalmente, a “liderar la formulacién de la politica publica en
materia de prevencién de violaciones a los derechos humanos e infracciones al derecho

internacional humanitario contra los derechos a la vida, la integridad, la libertad y la



seguridad personal”, entre otras[93], lo cierto es que carece de competencia para decidir
sobre la concesion, el ajuste, la suspensién o la finalizacidon de una medida de proteccién en

un caso concreto.

52. Por su parte, en el caso del municipio de Riosucio, esta entidad territorial también
carece de competencia para decidir sobre la adopcidon o el retiro de las medidas de

proteccién en relaciéon con los sujetos destinatarios de las mismas. En efecto, el Decreto
4912 de 2011 prevé que en “cada entidad territorial se integrard una mesa territorial de
prevencion con el objeto de coordinar las acciones de implementacion de la estrategia de
prevencién”[94], cuya coordinacién, en el caso de los municipios, le corresponde al
Alcalde[95], y que, en términos generales, es competencia de este Ultimo “participar en el
proceso de focalizacidn territorial para la implementacién del programa de prevencién en
su territorio”[96]. Sin embargo, esta autoridad no tiene competencia para adoptar las
decisiones de retiro de esquemas de proteccién, como la que presuntamente vulneré los

derechos fundamentales del accionante en el caso concreto.

53. Finalmente, la Sala tampoco encuentra acreditada la legitimacién en la causa por
pasiva en relacién con el Cerrem. De conformidad con el articulo 38 del Decreto 4912 de
2011[97], este Comité tiene por objeto (i) analizar los casos que le sean presentados por el
Programa de Proteccién, (ii) valorar la determinacién del nivel de riesgo de las personas
protegidas por el programa, de conformidad con el concepto y las recomendaciones del
Grupo de Valoraciéon Preliminar, y (iii) recomendar al Director de la UNP las medidas de

proteccion, su temporalidad, el ajuste, la suspensién y/o la finalizacién de las mismas. Por lo
demas, dicho Comité (i) carece de personeria juridica y (ii) solo emite recomendaciones
sobre las medidas de proteccién, que posteriormente pueden dar lugar a la expedicién de
actos administrativos por parte de la UNP, mediante los cuales se adoptan, modifican o

retiran las medidas de proteccién, como ocurrié en el presente caso.

54. Por lo demas, ninguna de estas tres entidades e instancias ha sido sefialada en el
asunto sub examine de haber incurrido en acto u omisién alguna que amenace o vulnere los
derechos fundamentales del accionante; simplemente fueron mencionadas en el primer
parrafo de la solicitud de tutela, sin que se les endilgara responsabilidad alguna o siquiera
se les relacionara con la especifica vulneracion alegada por el accionante. Ademas,

conforme a la normativa referida, es claro que la UNP es el 6rgano competente para la



adopcién de medidas de proteccién a favor de personas amenazadas, como es el caso del
accionante, y, adicionalmente, que fue esta entidad la que expidié las resoluciones a las
cuales se les endilga la presunta violacién de los derechos fundamentales en el caso
concreto. En estos términos, para esta Sala, es claro que solo esta entidad tiene
legitimacién en la causa por pasiva en el presente asunto, no asi el Ministerio del Interior, el

Municipio de Riosucio y el Cerrem.
3.2. Inmediatez

55. La jurisprudencia constitucional ha sefialado que la accién de tutela debe presentarse
en un término razonable y proporcionado, a partir del hecho que generd la presunta
vulneracion de los derechos fundamentales. En estos términos, el requisito de la inmediatez
tiene por finalidad preservar la naturaleza de la accién de tutela, concebida como “un

remedio de aplicacién urgente que demanda una proteccién efectiva y actual de los

derechos invocados”[98].

56. Con el fin de orientar la labor del juez de tutela, la jurisprudencia constitucional ha
identificado cinco criterios que ayudan a determinar, en cada caso, el cumplimiento del
requisito de inmediatez: (i) la situacion personal del peticionario, que puede hacer

desproporcionada la exigencia de presentar la accién de tutela en un término breve; (ii) el
momento en el que se produce la vulneracién, ya que pueden existir casos de violacidon
permanente de derechos fundamentales; (iii) la naturaleza de la vulneracién, pues la demora
en la presentacion de la tutela puede estar relacionada, precisamente, con la situacién que,
segun el accionante, vulnera sus derechos fundamentales; (iv) la actuacién contra la que
se dirige la tutela, ya que si se trata de una providencia judicial, el analisis debe ser mas
estricto, y (v) los efectos de la tutela frente a derechos de terceros, quienes tienen la

expectativa legitima que se proteja su seguridad juridica[99].

57. Esta Sala considera que la presente accién de tutela cumple con el requisito de
inmediatez. En efecto, la solicitud de amparo fue instaurada por el Defensor Publico de la
Defensoria del Pueblo - Regional Caldas el 2 de noviembre de 2017, esto es, cinco meses y
trece dias después de la expedicidn de la Resolucién 2945 de 19 de mayo del mismo afo,
mediante la cual se resolvié el recurso de reposicidn interpuesto por el actor en contra de la

Resolucion 1612 de 21 de marzo de 2017, por medio de la cual se dispuso el desmonte



gradual del esquema de proteccion del accionante.

58. En tales términos, la accién de tutela sub examine cumple con el requisito de
inmediatez, por cuanto fue interpuesta dentro de un término razonable y proporcional,
habida cuenta de la fecha de expedicion de los actos administrativos que presuntamente

vulneran los derechos fundamentales del accionante.
3.3. Subsidiariedad

59. La accion de tutela procede cuando el afectado no disponga de otro medio de defensa
judicial efectivo para la proteccion de sus derechos fundamentales o, en caso de existir tal
recurso judicial, se ejerza como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio
irremediable[100]. El caracter subsidiario de esta accién “impone al interesado la
obligacidn de desplegar todo su actuar dirigido a poner en marcha los medios ordinarios de
defensa ofrecidos dentro del ordenamiento juridico para la proteccion de sus derechos
fundamentales (...) y sélo ante la ausencia de dichas vias o cuando las mismas no resultan
idéneas para evitar la ocurrencia de un perjuicio irremediable, resulta admisible acudir a la

accion de amparo constitucional”[101].

60. No obstante, la Corte ha advertido que el estudio de la subsidiariedad de la accién de
tutela no consiste en una mera verificacion formal de la existencia de otros mecanismos
judiciales o administrativos[102]. Por el contrario, le corresponde al juez constitucional
analizar la situaciéon particular del accionante y los derechos cuya proteccién se solicita, con
el fin de comprobar si aquellos resultan eficaces para la proteccién de los derechos
fundamentales[103]. Por ejemplo, en los asuntos que involucran lideres indigenas, el
analisis de subsidiariedad debe tener en cuenta su calidad de sujetos de especial proteccién
constitucional, asi como sus especificas condiciones de indefensién, particularmente

cuando son, ademas, victimas del conflicto armado[104].

61. De manera reiterada, la Corte ha advertido que el juez constitucional debe determinar
si los medios de defensa judicial disponibles le otorgan una proteccién eficaz y completa a
quien acude a la accién tutela[105]. Si no es asi, puede otorgar el amparo de dos maneras
distintas: (i) como mecanismo transitorio, mientras se resuelve el caso ante las instancias
judiciales ordinarias y (ii) como mecanismo  definitivo de proteccién de los derechos

fundamentales. La primera posibilidad implica que si bien las acciones ordinarias pueden



proveer un remedio integral, no son lo suficientemente expeditas para evitar un perjuicio
irremediable. La segunda supone que el medio de defensa ordinario no ofrece una solucién

integral para la proteccién de los derechos fundamentales comprometidos.

62. La Corte Constitucional ha reiterado unanimemente que la accion de tutela es un
mecanismo judicial procedente “en los casos que se invoca la proteccién de los derechos

fundamentales a la vida, la integridad y la seguridad personal, a propdsito de la alteracion
de medidas de proteccion brindadas por el Estado a un ciudadano”[106]. En este sentido, la
Corte ha reconocido que, dadas “las condiciones especiales de las personas que reclaman la
proteccién y las circunstancias apremiantes de seguridad que atraviesan, se ha establecido
que el medio defensa de la jurisdiccidn contenciosa administrativa resulta ineficaz, pues la
duracién del tramite puede conducir incluso a una interferencia grave en el derecho

fundamental a la vida"[107].

63. En particular, la Corte ha sefialado que la accién de tutela es el mecanismo eficaz para
la proteccién del derecho fundamental a la seguridad personal de los lideres indigenas
expuestos a niveles de riesgo extraordinarios o extremos. Al respecto, la Corte ha
considerado que si bien las decisiones de las autoridades administrativas son susceptibles
de “controversia ante la jurisdiccidon de lo contencioso administrativo, concretamente a
través del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, la circunstancia de
que el tutelante ostente la condicién de sujeto de especial proteccién constitucional por ser

indigena, representante de una asociacién indigena y ser calificado su nivel de riesgo
como extraordinario, es indicativa de que el mecanismo judicial no seria idéneo ni efectivo

para proteger los derechos fundamentales a la viday a la seguridad personal (...)"[108].

64. En el caso concreto, el accionante formulé dos pretensiones concretas en su escrito de
tutela, a saber: (i) “reintegrar[le] las medidas de proteccién y prevencion decretadas en las
condiciones en las que se estaban ejecutando”[109] vy (ii) “concertar un protocolo con el
Cridec, para el analisis de riesgo de las personas beneficiarias de las medidas cautelares
con el fin de que sean acordes a las particularidades del pueblo Z y la grave situacién de
riesgo” [110]. Habida cuenta de la disimil naturaleza de tales solicitudes, esta Sala

analizara, de manera independiente, si dichas pretensiones satisfacen el requisito de

subsidiariedad.



65. Para esta Sala, la primera pretensién del asunto sub examine cumple con el requisito
de subsidiariedad. En efecto, la Sala constata que el sefior GJD (i) es lider indigena de la
comunidad Z; (ii) ha sido victima de atentados en su vida e integridad personal; (iii) fue
destinatario de las medidas cautelares decretadas por la CIDH, habida cuenta del riesgo
para su seguridad personal; (iv) su nivel de riesgo actual es calificado como extraordinario,
de acuerdo con el Ultimo estudio validado por el Cerrem, llevado a cabo el 28 de diciembre
de 2017; vy, finalmente, (v) solicita, por medio de la presente tutela, la proteccién de su
derecho fundamental a la seguridad personal, para que se le reintegren las medidas de
proteccién de las que fue beneficiario. En tales términos, esta accién de tutela satisface los
requisitos de procedencia desarrollados por la jurisprudencia constitucional referida, pese a
la existencia de los medios de control ante la jurisdiccidon de lo contencioso administrativo

para controvertir los actos administrativos de la UNP.

66. Someter al accionante a que solicite la proteccion de su derecho a la seguridad
personal mediante los medios de control ante la Jurisdicciéon de lo Contencioso
Administrativo implicaria imponerle una carga desproporcionada, habida cuenta de sus
circunstancias particulares, en especial del nivel de riesgo extraordinario en el que se
encuentra. En efecto, este nivel de riesgo, de conformidad con articulo 2.4.1.2.3 del Decreto
1066 de 2015[111], implica la probabilidad especifica, cierta, concreta, presente y seria de

acaecimiento de un dafo al que se encuentra expuesta una persona, que no esta obligada a
soportarlo. Este nivel de riesgo demanda la urgente adopcion de medidas de proteccién
para amparar los derechos de quien se encuentre en tal situacién, por lo cual, prima facie,
los medios de control ante la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo pueden no
resultar por completo eficaces para brindar la proteccién oportuna y urgente requerida en
estos casos en aras de evitar la consolidacién de dafios en los derechos a la seguridad

personal y la vida del accionante.

67. Por el contrario, para esta Sala, la segunda pretensién del asunto sub examine no
cumple con el requisito de subsidiariedad. El articulo 6 del Decreto 2591 de 1991 dispone
que “la accién de tutela no procederd: 3. cuando se pretenda proteger derechos colectivos,
tales como la paz y los demdas mencionados en el articulo 88 de la Constitucién
Politica”[112]. Pues bien, en el presente caso, la segunda pretensidén busca precisamente la
proteccion de la dimensién colectiva de la participacién de una determinada comunidad

indigena en el marco de la definicién de un componente de la politica de seguridad publica,



por lo que el mecanismo judicial procedente es la accién popular.

68. En efecto, el accionante solicita “concertar un protocolo (...) para el analisis de riesgo
de las personas beneficiarias de las medidas cautelares”. En estos términos, como se sefald
anteriormente, para esta Sala es claro que esta pretension, lejos de relacionarse con la
esfera individual y subjetiva del derecho a la seguridad personal, busca la proteccién de la
participacion de la comunidad en la definicién de un componente de la politica de seguridad
publica. Asi las cosas, la pretendida protecciéon no se solicita respecto de una faceta
individual del derecho a la seguridad personal, de la cual el accionante sea su titular, sino
de la faceta colectiva de la participacién en la definicion de componentes de la politica
publica de seguridad, cuyos titulares serian, en los términos del accionante, “las personas
beneficiarias de las medidas cautelares”. Pues bien, por expresa disposicién de los articulos
88 de la Constitucién Politica y 4 de la Ley 472 de 1998, la accion popular es el mecanismo

“principal”[113] para la proteccion de tales derechos e intereses colectivos.

69. Por lo demas, si bien el accionante formulé dicha solicitud dentro de la seccién titulada
“pretensiones” en su escrito de tutela, lo cierto es que (i) no presenté argumento o
consideracién alguna que le permita a esta Sala evidenciar la relacién entre dicha solicitud
y la vulneracién de su derecho fundamental a la seguridad personal o cualquier otro; es
mas, (ii) para esta Sala resulta evidente que la generalidad e indeterminacién de dicha
pretensidn, en la cual se solicita llevar a cabo una concertacién para ajustar el componente
de una politica de acuerdo a “las particularidades de una comunidad indigena”, es ajena la
amenaza o la vulneracién de un derecho individual del accionante que resulte susceptible

de amparo por medio de la accién de tutela.

70. Por lo tanto, la segunda pretensién de esta accion de tutela resulta improcedente.

4. Carencia actual de objeto por hecho superado

71. La accion de tutela tiene por finalidad servir como instrumento de proteccién inmediata
de los derechos fundamentales, cuando estos se encuentren amenazados o vulnerados por
la accién o la omisién de una autoridad publica o de un particular[114]. En esta medida, la

intervenciéon del juez constitucional se justifica para hacer cesar dicha vulneracién o



amenaza y, asi, garantizar la proteccion cierta y efectiva de los derechos fundamentales. Si
la situacién que genera la vulneraciéon o amenaza “es superada o finalmente se produce el
dafo que se pretendia evitar con la solicitud de amparo”[115], la accién de tutela se torna

improcedente. En efecto, esto supone la existencia de una carencia actual de objeto.

72. La jurisprudencia constitucional ha identificado tres hipotesis en las cuales se configura
el fenédmeno de la carencia actual de objeto, a saber: (i) cuando existe un hecho superado,
(ii) cuando se presenta un dafio consumado vy, (iii) cuando acaece una situacién

sobreviniente[116]. A continuacion solo se referira la primera hipétesis, habida cuenta de su

relevancia para el presente asunto.

73. La carencia actual de objeto por hecho superado tiene lugar cuando, entre la
interposicion de la accién de tutela y la decisién del juez constitucional[117], desaparece
la vulneracion al derecho fundamental alegado y se satisfacen las pretensiones del
accionante[118], debido a “una conducta desplegada por el agente transgresor”[119]. En

otras palabras, se configura la carencia actual de objeto cuando “se satisface por completo
la pretensién contenida en la accién de tutela, es decir, que por razones ajenas a la
intervencion del juez constitucional, desaparece la causa que origind la vulneracién o

amenaza de los derechos fundamentales del peticionario”[120] (subrayas originales).

74. Cuando se encuentra demostrada esta situacién, el juez de tutela no se encuentra
obligado a proferir un pronunciamiento de fondo[121]. Sin embargo, de considerarlo
necesario, puede realizar observaciones sobre los hechos que dieron lugar a la interposicion
de la accion de tutela, bien sea para condenar su ocurrencia, advertir sobre su falta de
conformidad constitucional o conminar al accionado para evitar su repeticion[122]. Ahora
bien, la Corte ha advertido que “lo que si resulta ineludible en estos casos, es que en la

sentencia (...) se demuestre el hecho superado”[123].

75. La Corte ha sefialado tres criterios[124] para determinar si en un caso concreto operd o
no el fenémeno de la carencia actual de objeto por hecho superado: (i) que con anterioridad
a la accion de tutela exista una conducta que haya generado la supuesta vulneracién o
amenaza a un derecho fundamental del accionante, cuya proteccidn sea posteriormente
solicitada; (ii) que durante el tramite de la accién de tutela haya cesado la vulneracién o

amenaza del derecho, y; (iii) si la accion pretende el suministro de una prestaciény, “dentro



del tramite de dicha accion se satisface ésta, también se puede considerar que existe un

hecho superado”[125].

76. De acreditarse la configuracidon del hecho superado en el asunto sub examine, el juez
constitucional debera proceder a declarar la carencia actual de objeto. De lo contrario, las
decisiones y érdenes carecerian de sentido ante “la superacién de los hechos que dieron

lugar al recurso de amparo o ante la satisfaccion de las pretensiones del actor”[126].

77. En el caso concreto, como se sefialé en el parr. 10, el accionante solicité que “[se le]
reintegraran las medidas de proteccién y prevencién decretadas en las condiciones en las
que se estaban ejecutando”[127]. Esto implica que se le reintegre al accionante el
esquema de proteccion dispuesto mediante la Resolucién 305 de 14 de diciembre de 2015,
el cual estaba compuesto por “un (1) vehiculo blindado y dos (2) hombres de proteccién (...)

un medio de comunicacién y un (1) chaleco blindado”[128].

78. Dicho esquema le fue retirado al accionante mediante las resoluciones 1612 de 21 de
marzo y 2945 de 19 de mayo, ambas proferidas por la UNP en el afno 2017. Por lo tanto,
para la fecha de presentacidn de la accion de tutela, el accionante no contaba con medidas
de proteccidon. Sin embargo, con las pruebas recaudadas en sede de revisidon, esta Sala
advierte que, mediante la Resolucién 112 de 5 de enero de 2018 y la Resolucién 996 de 9
de febrero de 2018, la UNP dispuso la implementacion de medidas de proteccion, colectivas
e individuales, para un grupo de lideres indigenas, dentro de los cuales se encuentra el
accionante (ver parr. 32). Esta Ultima resolucién, dispuso “ajustar medidas de proteccion

de la siguiente manera: Ratificar tres (3) esquemas de proteccién tipo 5 colectivos para las
siguientes personas: FFF, JJJ, CCC, AAA, GJD y 00O de la siguiente manera: Finalizar tres (3)
vehiculos blindados por solicitud expresa de los protegidos. Implementar tres (3) vehiculos
convencionales traccion 4x4 para terreno agreste al esquema colectivo. Ratificar nueve (9)
hombres de proteccién con enfoque diferencial y/o de confianza al esquema colectivo (tres
(3) de los hombres de proteccién aprobados ejerceran la funciéon de conductor y los seis (6)
hombres de proteccién restante ejerceran la funciéon de escolta). Ratificar como medida

individual un (1) medio de comunicaciéon y un (1) chaleco blindado”[129]. Asi las cosas,
resulta necesario determinar si, con la expedicién de esta Ultima resolucién, y la
consiguiente implementacion de estas medidas de proteccidn, se ha configurado la carencia

actual de objeto por hecho superado.



79. Al respecto, esta Sala considera que la pretendida vulneracién del derecho a la
seguridad personal del actor no ha cesado y que, por lo tanto, su pretensién de amparo no
se encuentra satisfecha. En efecto, mientras que su solicitud de amparo implica la
restitucion de (i) un vehiculo blindado, (ii) dos hombres de proteccién, (iii) un medio de
comunicacion y (iv) un chaleco blindado, todos componentes del esquema de proteccién
que le fue retirado en el aflo 2017, actualmente, el accionante solo cuenta con dos medidas
de proteccién individual concedidas por la UNP, a saber: (i) un medio de comunicacién vy (ii)
un chaleco blindado. Ademas, en su intervencion, en sede de revisién, afirmé que cuenta
con un “hombre de proteccion”. El resto de medidas fueron otorgadas por la UNP a nivel

colectivo, esto es, tres vehiculos convencionales, tres conductores y seis escoltas
compartidos con otros seis lideres indigenas protegidos. En tales términos, incluso de
individualizarse tales medidas, de ninguna manera son suficientes para satisfacer el nivel

de proteccion del derecho a la seguridad personal pretendido por el accionante.

80. Por lo demas, la insatisfaccion del accionante con las medidas de proteccidn concedidas
mediante la Resolucion 112 de 5 de enero de 2018 y la Resolucion 996 de 9 de febrero de
2018 resulta evidente, habida cuenta de las intervenciones del Defensor Publico de la
Defensoria del Pueblo - Regional Caldas y del sefior GJD. De tales intervenciones, para esta
Sala resulta claro que, si bien el sefior GJD reconoce la implementacion de estas Ultimas

medidas de proteccion, en todo caso solicita que “se implanten las medidas que permitan
dar cumplimiento por la comisidn interamericana de derechos humanos para mi proteccién”
(sic). Esto contribuye a demostrar que, a pesar de la implementacién de las medidas de
proteccion colectivas e individuales, estas no han permitido superar los hechos que dieron

lugar a la tutela ni se han satisfecho, en su totalidad, las pretensiones del actor.

81. Para esta Sala, basta el anterior analisis para concluir que, en el caso concreto, no se
ha configurado un hecho superado y, por lo tanto, no hay lugar a declarar carencia actual
de objeto en el presente asunto. Por lo anterior, procederd a responder el problema juridico

presentado en el parr. 40, para lo cual seguira la metodologia descrita en el parr. 41.

5. El derecho fundamental a la sequridad personal y el deber del Estado de proteccion de

los lideres indigenas

82. La Corte Constitucional ha senalado que la seguridad personal tiene tres



“manifestaciones”[130] en el ordenamiento constitucional colombiano, como valor
constitucional, derecho colectivo y derecho fundamental. En su condicién de valor

constitucional, la seguridad personal “constituye uno de los elementos cardinales del orden
publico”[131], en tanto garantiza “las condiciones necesarias para el ejercicio de todos los
derechos y libertades fundamentales por parte de las personas que habitan el territorio
nacional”[132]. En su caracter de derecho colectivo, la titularidad de la seguridad personal

se predica de “todos los miembros de la sociedad, quienes se pueden ver afectados por
circunstancias que pongan en riesgo bienes juridicos colectivos tan importantes para el
conglomerado social, como el patrimonio publico, el espacio publico, la seguridad y
salubridad publicas, la moral administrativa, el medio ambiente o la libre competencia
econémica (Art. 88, C.P.)"[133]. Finalmente, como derecho fundamental, la seguridad
personal implica que todas las personas deben “recibir proteccion adecuada por parte de
las autoridades, cuandoquiera que estén expuestas a riesgos excepcionales que no tienen
el deber juridico de tolerar, por rebasar éstos los niveles soportables de peligro implicitos en

la vida en sociedad”[134].

83. En relacién con esta Ultima manifestacion, la Corte ha reiterado que la seguridad
personal es un derecho fundamental innominado. A pesar de que no esta previsto por la
Constitucion Politica como tal, con fundamento en lo dispuesto por el articulo 94
ibidem[135], la seguridad personal es un derecho fundamental, habida cuenta de su
intrinseca relacion con la dignidad humana[136] y con derechos como la vida[137] vy la
integridad personal[138], asi como con el deber general de proteccidn de las personas y de
sus derechos a cargo del Estado[139], entre otros[140]. Del mismo modo, la Corte ha
reconocido que la naturaleza iusfundamental del derecho a la seguridad personal también se
deriva de su expreso reconocimiento por parte de instrumentos internacionales que
integran el bloque de constitucionalidad en estricto sentido, como la Convenciéon Americana
sobre Derechos Humanos (art. 7.1[141]), el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos (art. 9.1[142]), la Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del Hombre

(art. 1[143]) vy la Declaracién Universal de los Derechos Humanos (art. 3[144]), entre otros.

85. Justamente para definir los riesgos extraordinarios y diferenciarlos de otro tipo de
riesgos, en la misma sentencia, la Corte acogié la denominada “escala de riesgos”, con

cinco niveles diferenciables, a saber: (i) minimo, es decir, aquel en el cual la persona solo se



ve amenazada por la muerte y la enfermedad naturales[148]; (ii) ordinario, esto es, el
soportado por igual por quienes viven en sociedad[149]; (iii)) extraordinario, definido como
el que ninguna persona tiene el deber juridico de soportar[150]; (iv) extremo, que se
presenta cuando una persona estd sometida a un riesgo extraordinario que, ademas, es
grave e inminente y amenaza con lesionar la vida o la integridad personal[151]; vy (v)
consumado, lo que indica que el riesgo que la persona no tiene el deber juridico de soportar
se ha concretado, y, por lo tanto, se han vulnerado, de contera, los derechos a la vida o

integridad personal[152].

86. Posteriormente, en la sentencia T-339 de 2010, la Corte precisé que cuando la
jurisprudencia constitucional alude a los tipos de riesgo extraordinario y extremo, “se
refiere con mas exactitud al concepto de amenaza”[153]. De esta manera, considerd
necesario definir, ademas de una escala de riesgos, una escala de amenazas. Asi, clasificd
el riesgo en minimo, que corresponde a la contingencia de dafios derivada de la muerte y
de enfermedades naturales, y ordinario, referido a la posibilidad de que el dafo se derive de
factores internos y externos de la persona y de la vida en sociedad. En tales casos, advirtid,
no es posible exigir medidas de proteccion especial por parte del Estado. En igual sentido,
clasific6 la amenaza en extraordinaria, es decir, que representa un peligro especifico,
cierto, importante, excepcional y desproporcionado, y extrema, cuando ademas de lo

anterior, se cierne directamente sobre la vida e integridad personal[154].

87. Esta conceptualizacién de la jurisprudencia constitucional sobre el contenido del
derecho fundamental a la seguridad personal y sobre la escala de riesgos fue recogida,
parcialmente, por el articulo 3 del Decreto 4912 de 2011[155], el cual, a su vez, fue
compilado por el articulo 2.4.1.2.3 del Decreto 1066 de 2015[156]. En esta disposicién se
definié el riesgo como la  “[plrobabilidad de ocurrencia de un dafio al que se encuentra
expuesta una persona, un grupo o una comunidad, como consecuencia directa del ejercicio
de sus actividades o funciones politicas, publicas, sociales o humanitarias, o en razén al
ejercicio de su cargo, en unas condiciones determinadas de modo, tiempo vy lugar”. El

riesgo se clasifica en (i) ordinario, es decir, “al que estdn sometidas todas las personas, en
igualdad de condiciones, por el hecho de pertenecer a una determinada sociedad”; (ii)
extraordinario, referido a “aquel que las personas, como consecuencia directa del ejercicio
de sus actividades o funciones politicas, publicas, sociales o humanitarias, o en razén al

ejercicio de su cargo, no estan obligadas a soportar”[157], v (iii) extremo, esto es, el “que se



presenta al confluir todas las caracteristicas sefialadas para el riesgo extraordinario y que

adicionalmente es grave e inminente”.

88. De acuerdo con esta normativa, el riesgo ordinario “genera para el Estado la obligacién
de adoptar medidas de seguridad publica y no comporta la obligaciéon de adoptar medidas
de proteccién”. En cambio, el riesgo extraordinario comprende el derecho de recibir
proteccion especial por parte del Estado, siempre y cuando sea: (i) especifico e
individualizable; (ii) concreto, fundado en acciones o0 hechos particulares y manifiestos y no
en suposiciones abstractas; (iii) presente, no remoto ni eventual; (iv) importante, es decir,
que amenace con lesionar bienes juridicos protegidos; (v) serio, de materializacién

probable por las circunstancias del caso; (vi) claro y discernible; (vii) excepcional, en la
medida en que no debe ser soportado por la generalidad de los individuos; y (viii)
desproporcionado, frente a los beneficios que deriva la persona de la situacién por la cual

se genera el riesgo.

89. En tales términos, el principal correlativo juridico del derecho fundamental a la
seguridad personal es el deber del Estado de proteccién de las personas y sus derechos,
previsto, entre otros, en el articulo 2 de la Constitucién Politica[158]. Este deber implica,
en términos generales, que le corresponde al Estado garantizar las condiciones para que los
habitantes vivan de manera tranquila, libre de amenazas y de riesgos. Del mismo modo, de
este deber se desprenden, entre otras, las obligaciones generales a cargo del Estado
relativas a disefar, adoptar e implementar las medidas necesarias para proteger las
personas, asi como de precaver y mitigar los riesgos a los que se vean expuestas y que no
estén obligadas a soportar[159]. Ahora bien, para los efectos del Programa de Prevencién
y Proteccién a cargo de la UNP, el deber de proteccion es definido como aquel en virtud del
cual el Estado debe “adoptar medidas especiales para personas, grupos 0 comunidades en
situacién de riesgo extraordinario o extremo, que sean objeto de este Programa, con el fin
de salvaguardar sus derechos”, segun lo previsto por el articulo 2.13 del Decreto 4912 de
2011.

90. En particular, frente a individuos cuyo nivel de riesgo sea como minimo extraordinario,
la jurisprudencia constitucional ha reiterado que los contenidos concretos de este deber son
los siguientes: (i) “identificar el tipo de amenaza que se cierne sobre la persona”[160], (ii)

“valorar cada situacion individual y la existencia, las caracteristicas y la fuente del riesgo



que se ha identificado”[161], (iii) “definir de manera oportuna las medidas y medios de
proteccién especificos, adecuados y suficientes” [162], (iv) “la obligacién de asignar tales
medios”[163], (v) “la obligaciéon de evaluar periédicamente la evolucién del riesgo

extraordinario, asi como de tomar las decisiones correspondientes para responder a dicha
evolucion”, (vi) “la obligacién de dar una respuesta efectiva, en caso de signos de
concrecion o realizacién del riesgo extraordinario, y de adoptar acciones especificas para
mitigar o disminuir sus efectos”, y, finalmente, (vii) “la prohibicién de adoptar decisiones
que generen un riesgo extraordinario para las personas en razén de sus

circunstancias”[164].

91. Finalmente, la Corte ha sefalado que las autoridades encargadas del estudio y la
implementacion de medidas de seguridad deben tener en cuenta las condiciones
especificas del afectado y adoptar medidas con enfoque diferencial, cuando se trate de,
entre otros, lideres sindicales, lideres campesinos y comunitarios, lideres indigenas y

afrodescendientes y, en general, defensores de derechos humanos. Al respecto, la Corte ha
reconocido que estos sujetos “tienen una proteccidn reforzada del riesgo al que estan

expuestos, por lo mismo, exigen una especial atencién y respuesta por parte del Estado,
concretamente de las autoridades encargadas de la proteccién de su vida vy seguridad,
quienes al momento de evaluar el riesgo al que estan expuestas y disefiar la medida de
proteccién adecuada a sus circunstancias, estan obligadas a tomar en consideraciéon, como
un factor de la mayor pertinencia, tal condicion de sujeto de especial proteccion

constitucional que ostenta el afectado”[165].

6. Programa de prevencién y proteccion a cargo de la UNP en razén de la situacién y del

nivel de riesgo de las personas

92. Mediante el Decreto 4065 de 2011, el Gobierno Nacional creé la UNP, como entidad
encargada del programa de Prevencién y Proteccién de los derechos a la vida, la libertad, la
integridad y la seguridad personal. En particular, dicha entidad tiene por objeto prestar
estos servicios para las personas que, por virtud de sus actividades, condiciones o

situaciones politicas, publicas, sociales, humanitarias, culturales, étnicas, entre otras, se
encuentren en situacion de riesgo extraordinario o extremo de sufrir dafios contra su vida,
integridad, libertad y seguridad personal[166]. Igualmente, esta entidad tiene la obligacién

de garantizar la oportunidad, la eficiencia, la idoneidad y el sequimiento de las medidas que



se otorgan[167].

93. ElI Decreto 4912 de 2011, compilado en el Decreto 1066 del 2015, organizé el

Programa de Prevencion y Proteccién de los derechos a la vida, la libertad, la integridad y la
seguridad de personas, grupos y comunidades que se encuentran en riesgo extraordinario o
extremo, con base, entre otros, en un “enfoque diferencial”[168]. Las medidas de
prevencion son definidas como “acciones que emprende o elementos fisicos de que dispone
el Estado para el cumplimiento del deber de prevencidén en lo que se refiere a la promocion
del respeto y garantia de los derechos humanos de los sujetos protegidos del
programa”[169]. El articulo 10 del Decreto 4912 de 2011 prescribe que las medidas de
prevencién son las siguientes: (i) los planes de prevenciéon y de contingencia[170]; (ii) los

cursos de autoproteccidon[171]; (iii) el patrullaje[172]; y (iv) la revista policial[173].

94. Por su parte, las medidas de proteccién son “acciones que emprende o elementos

fisicos de que dispone el Estado con el propdsito de prevenir riesgos y proteger los derechos
a la vida, integridad, libertad, y seguridad personal de los protegidos”[174]. El articulo 11
clasifica las medidas de proteccién segun el nivel de riesgo y segun el cargo. Las medidas de
proteccion segun el nivel de riesgo contiene: (i) el esquema de proteccién (que contiene, a
su vez, 4 tipos de esquema individual y 1 tipo de esquema colectivo)[175]; (ii) los recursos
fisicos de soporte a los esquemas de seguridad[176]; (iii) el medio de
movilizacién[177]; (iv) el apoyo de reubicacién temporal[178]; (v) el apoyo de
trasteo[179]; (vi) los medios de comunicacién[180]; y (vii) el blindaje de inmuebles e
instalacion de sistemas técnicos de seguridad[181]. Para determinar el nivel de riesgo, la
necesidad y la idoneidad de las medidas, la UNP cuenta, entre otros, con el apoyo y las
recomendaciones del Cuerpo Técnico de Recopilacion y Analisis de Informacion (CTRAI), del

Grupo de Valoracién Preliminar (GVP) y del Cerrem.

95. Segln el articulo 6 del Decreto 4912 de 2011, son objeto de proteccién en razén del

riesgo, entre otros, los siguientes sujetos: “1. Dirigentes o activistas de grupos politicos y
especialmente de grupos de oposicién. 2. Dirigentes, representantes o activistas de
organizaciones defensoras de derechos humanos, de victimas, sociales, civicas, comunales
0 campesinas. 3. Dirigentes o activistas sindicales. 4. Dirigentes, representantes o activistas
de organizaciones gremiales. 5. Dirigentes, Representantes o miembros de grupos étnicos.

6. Miembros de la Misién Médica. 7. Testigos de casos de violacién a los derechos humanos



y de infraccion al Derecho Internacional Humanitario.

8. Periodistas y comunicadores sociales. 9. Victimas de violaciones a los Derechos
Humanos e infracciones al Derecho Internacional Humanitario, incluyendo dirigentes,
lideres, representantes de organizaciones de poblacién desplazada o de reclamantes de
tierras en situacién de riesgo extraordinario o extremo”. Por su parte, el articulo 7 ibidem

enlista a las personas objeto de proteccidn en razén del cargo[182].

96. Ademas, el Decreto 4912 de 2011 define las estrategias de prevenciéon[183] y de
protecciéon[184], sus objetos y las competencias de las distintas entidades e instancias

involucradas en las mismas. En relacién con la estrategia de proteccién, el Decreto prevé
que sera coordinada por la UNP[185], con la participaciéon de la Direccién de Derechos
Humanos del Ministerio del Interior, la Policia Nacional, el Ministerio de Defensa Nacional, el
Programa Presidencial para la protecciéon y Vigilancia de los Derechos Humanos y el
Derecho Internacional Humanitario, la Unidad Administrativa Especial de Atencién y

Reparacion a Victimas, las gobernaciones, las alcaldias, el Grupo de Valoracién Preliminar,
el Cerrem, la Fiscalia General de la Nacién, la Defensoria del Pueblo y la Procuraduria
General de la Nacidn[186]. Respecto de cada una de estas entidades, el Decreto define, de

manera especifica, sus funciones.

97. El articulo 40 del Decreto 4912 de 2011 define el procedimiento ordinario del programa
de proteccion[187]. Este procedimiento tiene, fundamentalmente, cinco fases, cada una a
cargo de una instancia diferente: (i) la UNP realiza el “analisis y verificacion de la pertenencia

del solicitante a la poblacidn objeto del programa de proteccién y la existencia del nexo
causal entre el riesgo y la actividad que desarrolla”; (ii) el CTRAI se encarga de recopilar la
informacidon en campo y realizar consultas a diferentes entidades publicas y organismos de
seguridad del Estado; (iii) el GVP se encarga de analizar la situacién de riesgo presentada
por el CTRAI; (iv) El Cerrem se encarga de validar el nivel de riesgo determinado y
recomendar al director de la UNP las medidas a que haya lugar; y, finalmente, (v) la
adopcién de medidas de proteccidon por parte de este Ultimo funcionario, la notificacién de

la decisién, la implementacion de las medidas, su seguimiento y su reevaluacién[188].

98. Finalmente, los articulos 44, 45 y 46 del Decreto 4912 de 2011 definen, en su orden, las

causales de suspension de las medidas de proteccidn, el procedimiento para la suspensidn



y, por Ultimo, la finalizacion  de las medidas de proteccién. Tales decisiones son de
competencia del Director de la UNP, previa consulta al Cerrem. La suspensién de las
medidas asignadas procede por (i) el uso indebido de las mismas[189], (ii) la solicitud del
protegido[190] vy (iii) por la licencia de los funcionarios. Por su parte, la finalizacién de las
medidas procede (i) “por el resultado de la valoracién de nivel de riesgo, si de este se
concluye que la medida de proteccién ha dejado de ser necesaria 0 que no la amerita, en
atencion a la realidad del riesgo que pese sobre el protegido del programa”, (ii) cuando se
demuestre la falsedad de la informacidn, (iii) cuando el protegido no permita la reevaluacién
del riesgo, (iv) por solicitud expresa y libre del protegido, (v) por vencimiento del periodo o
cargo, (vi) por imposiciéon de medida de aseguramiento o pena privativa de la libertad, (vii)
por imposicién de sancién de destitucién del cargo, v, finalmente, (viii) por muerte del
protegido. En todo caso, la decision sobre la suspensién o la finalizacién de las medidas de
proteccién debe estar motivada y fundarse, de manera precisa y suficiente, en los estudios

y evaluaciones técnicas de seguridad del protegido[191].
7. Caso concreto

99. La presente accion de tutela fue interpuesta por el Defensor Publico de la Defensoria
del Pueblo - Regional Caldas, a favor del lider indigena GJD, con el propdsito de lograr el
amparo de sus derechos fundamentales, en particular, de su derecho a la seguridad
personal. Lo anterior, por cuanto la UNP le retiré las medidas de proteccidn que le habian

sido concedidas en cumplimiento de las medidas cautelares ordenadas en su caso por parte
de la CIDH. Por tal razén, tal como se sefial6 en el parr. 10, formulé dos pretensiones. La
primera es “reintegrar[le] las medidas de protecciéon y prevencién decretadas en las
condiciones en las que se estaban ejecutando”[192], esto implica que se reintegre el
esquema de proteccion dispuesto mediante la Resolucién 305 de 14 de diciembre de 2015,
el cual estaba compuesto por “un (1) vehiculo blindado y dos (2) hombres de proteccién (...)
un medio de comunicaciéon y un (1) chaleco blindado”[193]. La segunda consiste en
“concertar un protocolo con el Cridec, para el analisis de riesgo de las personas
beneficiarias de las medidas cautelares con el fin de que sean acordes a las particularidades
del pueblo Z y la grave situacién de riesgo” [194]. Esta Ultima pretension fue declarada

improcedente, por cuanto no satisface el requisito de subsidiariedad (seccion tres).

100. En relacion con la primera pretension, esta Sala constata que dicho esquema le fue



retirado al accionante mediante las resoluciones 1612 de 21 de marzo y 2945 de 19 de
mayo, ambas proferidas por la UNP, en el ano 2017. Por lo tanto, para la fecha de
presentacion de la acciéon de tutela, el accionante no contaba con medidas de proteccién.
Sin embargo, con las pruebas recaudadas en sede de revision, esta Sala advierte que,
mediante la Resolucién 996 de 9 de febrero de 2018, la UNP dispuso la implementacion de
medidas de proteccién, colectivas e individuales, para un grupo de seis lideres indigenas,
dentro de los cuales se encuentra el accionante (ver parr. 78). Las medidas colectivas son
las siguientes: “tres (3) vehiculos convencionales traccidon 4x4 para terreno agreste al
esquema colectivo (...) nueve (9) hombres de proteccién con enfoque diferencial y/o de
confianza al esquema colectivo (tres (3) de los hombres de protecciéon aprobados ejerceran
la funcién de conductor y los seis (6) hombres de proteccidn restante ejerceran la funcién
de escolta)”. Las medidas individuales son“(1) medio de comunicaciéon y un (1) chaleco
blindado”.

101. Desde el ano 2003 hasta la fecha, las autoridades competentes le han asignado al
lider indigena G)JD diferentes medidas de proteccidon para garantizar su derecho
fundamental a la seguridad personal. Del 2003 al 2014, el Ministerio del Interior le asignd un
esquema de seguridad compuesto de dos hombres de proteccién y un vehiculo
convencional. En el 2015, como consecuencia de la calificacién de su nivel de riesgo en
50.55%, se le increment6 el esquema de proteccién. Asi, ademas de los dos hombres de

proteccion, se le otorgd un vehiculo blindado (camioneta Toyota Prado 2012 blindaje, nivel

1), un medio de comunicacién y un chaleco blindado.

102. En el 2017, el nivel de riesgo del sefior GJD fue calificado como ordinario, con
calificacién 40%, por lo que se procedié al desmonte gradual de las medidas de proteccidn.
Por lo tanto, seglin las pruebas obrantes en el expediente, el lider indigena GJD permanecio
sin medidas de proteccién de julio de 2017 a enero de 2018, lapso durante el cual interpuso

los recursos administrativos ordinarios e interpuso la accién de tutela objeto del presente
analisis (parr. 7, 8 y 9). Finalmente, en el 2018, como resultado de la evaluacién anual
adelantada por el equipo técnico de la UNP [195], el GVP y el Cerrem ponderaron el riesgo
del sefor GJD “como extraordinario con una matriz 54.99%"[196] y, en consecuencia, se le

otorgaron las medidas colectivas e individuales sefaladas en el parr. 100.

103. Lo anterior se sintetiza en el siguiente cuadro:



Evolucién de las medidas de proteccion del lider indigena G)D

CIDH. 2003

Un vehiculo convencional y dos hombres de proteccién

Resolucién 712 de 26 de diciembre de 2014. Ratifica medidas de proteccidn.
Un vehiculo convencional y dos hombres de proteccién

Resolucién 305 de 14 de diciembre de 2015. Riesgo extraordinario con matriz 50.55%

Esquema de proteccién tipo dos:

1. Un vehiculo blindado / Camioneta Toyota prado 2012 blindaje nivel Ill.
2. Dos hombres de proteccion

3. Implementar un medio de comunicacién y un chaleco blindado

Resolucion 1612 de 21 de marzo de 2017. Se suspenden medidas de proteccion.

Riesgo ordinario con matriz 40.00%

Desmonte gradual:
1. Finalizar un vehiculo blindado y un hombre de proteccién

2. Ratificar un medio de comunicacion, un chaleco blindado y un hombre de proteccién

por tres meses.

Resolucién 112 de 5 de enero de 2018. Riesgo ponderado como extraordinario con matriz de
54.99%



Tres esquemas de proteccion tipo 5 colectivos para 7 personas:

1. Tres vehiculos blindados

2. Ratificar nueve hombres de protecciéon con enfoque diferencial y/o de confianza al
esquema colectivo: i) Tres de los hombres de proteccion aprobados ejerceran la
funcion de conductor; ii) seis hombres de proteccidn restante ejerceran la funcion de
escoltas.
3. Implementar como medida individual un medio de comunicacion y un chaleco
blindado.

Resolucion 0996 de 9 de febrero de 2018. Riesgo ponderado como extraordinario con matriz
de 54.99%

Se ajustan las medidas de proteccién de la siguiente manera:
1. Ratificar tres esquemas de proteccion tipo 5 colectivos para 6 personas.
2. Finalizar tres vehiculos blindados por solicitud expresa de los protegidos.

3. Implementar tres vehiculos convencionales traccién 4x4 para terreno agreste al

esquema colectivo

4. Ratificar nueve hombres de proteccién con enfoque diferencial y/o de confianza al
esquema colectivo: i) Tres de los hombres de proteccién aprobados ejerceran la
funcién de conductor; ii) seis hombres de proteccion restante ejerceran la funcién de

escoltas.

5. Ratificar como medida individual un medio de comunicacién y un chaleco blindado.

105. Si bien la Sala reconoce la autonomia de la UNP para adoptar, ajustar, modificar,
suspender y finalizar las medidas de  proteccién, fundada en la experticia técnica y la
libertad de configuracion de la administracién en esta materia, lo cierto es que prima facie
no resulta razonable la reduccién del esquema de proteccién del accionante a pesar de

que la calificacion de su riesgo personal incrementé en 4%. A su vez, para esta Corte



tampoco resulta razonable que dicha decisién se hubiere adoptado sin justificaciéon técnica
alguna. En efecto, tras revisar las resoluciones 112 de 5 de enero y 996 de 9 de febrero,
ambas de 2018, la Sala constata que la UNP omitié motivar, con base en argumentos
técnicos, la decision de adoptar las medidas de proteccién sugeridas por el Cerrem, a pesar
de que incrementé la calificacion de riesgo al que se encuentra expuesto el lider indigena
GJD en comparacion con la vigente entre los aflos 2015y 2017. Tal como se sefald en la
seccion 6, si bien dicha autoridad tiene competencia para decidir sobre la adopcioén, la
modificacidn, la suspensién y la finalizaciéon de las medidas de proteccion, estas decisiones
deben fundarse, de manera precisa y suficiente, en los estudios y evaluaciones técnicas de

seguridad del protegido.

106. En tales términos, la solicitud de proteccién del derecho fundamental a la seguridad
personal del accionante es razonable, mientras que las medidas que actualmente la UNP le
concede, prima facie, no garantizan la proteccién de este derecho fundamental. En el caso
sub examine, el accionante solicitd “reintegrar[le] las medidas de proteccién y prevencién
decretadas en las condiciones en las que se estaban ejecutando”[197], esto implica que se
reintegre el esquema de proteccién dispuesto mediante la Resoluciéon 305 de 14 de
diciembre de 2015, el cual estaba compuesto por “un (1) vehiculo blindado y dos (2)

hombres de proteccidn (...) un medio de comunicacion y un (1) chaleco blindado”[198].

107. Para esta Sala restituirle al accionante el esquema de proteccidn concedido mediante
la Resolucién 305 de 14 de diciembre de 2015 es adecuado para garantizar su derecho
fundamental a la seguridad personal. Esto es asi por dos razones. En primer lugar, habida
cuenta de sus componentes, dicho esquema de seguridad es el mas completo de todos
aquellos que se le han concedido al accionante desde el 2003, fecha en la cual la CIDH

ordend, como medida cautelar, garantizar su derecho fundamental a la sequridad personal.
En segundo lugar, a la fecha, el accionante tiene la mayor calificacién de riesgo
extraordinario que ha tenido desde el 2003. Su calificacién asciende a 54.99%. Es incluso
mayor, en 4%, a la que tenia a la fecha de expedicion de la Resoluciéon 305 de 14 de
diciembre de 2015. En estos términos, la Sala estima que resulta adecuado garantizarle al
accionante el esquema de seguridad mas completo que le ha sido concedido desde que es

beneficiario de las medidas de proteccién, particularmente, en el momento en el  cual

afronta el mayor nivel de riesgo, segun la calificacién de las autoridades competentes.



108. Habida cuenta de su nivel de riesgo extraordinario y de la calificacién del mismo, la
Sala estima que es indispensable ordenarle a la UNP restituir el esquema de proteccién que
le habia sido concedido al accionante mediante la Resoluciéon 305 de 14 de diciembre de
2015. Ahora bien, esta alternativa resulta ser la menos lesiva para la libertad de
configuracién de la administracién y de su autonomia siempre que sea temporal. Esto es
asi por dos razones. En primer lugar, la Corte reconoce que la administracién -en este caso,
la UNP- tiene la competencia legal, asi como la capacidad administrativa y técnica, para
evaluar la situaciéon de riesgo de las personas y determinar, segun los criterios técnicos, de
disponibilidad y de uso eficiente de los recursos, la adopcion, el ajuste, la suspensién o la
finalizacién de las medidas de proteccién. En segundo lugar, la concesion de las medidas de
proteccién estd fundada en el principio de temporalidad, el cual, segln lo previsto por el
articulo 2.15 del Decreto 4912 de 2011, implica que “las medidas de proteccién tienen
caracter temporal y se mantendrdn mientras subsista un nivel de riesgo extraordinario o
extremo, o en tanto la persona permanezca en el cargo, segun el caso”. A la luz de este
principio, el paragrafo 2 del articulo 2.4.1.2.40 del Decreto 1066 de 2015, modificado por el
Decreto 567 de 2016, prevé que “el nivel de riesgo de las personas que hacen parte del
Programa de Proteccién serd revaluado una vez al afio, o antes si existen nuevos hechos
que puedan generar una variacién del riesgo”.

109. Finalmente, esta medida tiene la capacidad de satisfacer el derecho a la seguridad
personal, y en todo caso, respeta las competencias de la UNP. En relacién con lo primero, la
solicitud del accionante corresponde con el esquema de seguridad mas completo de los que
le han sido concedidos desde el afio 2003. En relacién con lo segundo, no se afecta la
libertad de configuracion de la UNP y de su autonomia. Lo anterior, por cuanto la proteccién
concedida se limita a un lapso de 4 meses, durante el cual, tras llevar a cabo los estudios de
seguridad del accionante, la UNP podra adoptar las decisiones que correspondan sobre el
esquema de seguridad concedido, segun la calificacion de riesgo del accionante. Restituir el
esquema de proteccion en los términos sefialados no anula ni vulnera la autonomia de la
UNP para decidir sobre las medidas de proteccidn ni le impone una carga excesiva. Por el
contrario, habida cuenta de su temporalidad, para la Corte es claro que la concesion de lo
pretendido por el accionante representa una carga que razonablemente puede asumir la
UNPy que, en todo caso, esta sujeta a un nuevo estudio de seguridad y a la decisién que
esta entidad adopte en relacion con la necesidad y adopcién de las medidas de proteccion a

favor del accionante. En todo caso, como se sefald en la seccién 6, si bien dicha autoridad



tiene competencia para decidir sobre la adopcién, la modificacién, la suspensién y la
finalizaciéon de las medidas de proteccién, estas decisiones deben fundarse, de manera

precisa y suficiente, en los estudios Yy evaluaciones técnicas de seguridad del protegido.
8. Sintesis de la decisién

110. La presente accion de tutela fue interpuesta por el Defensor Publico de la Defensoria
del Pueblo - Regional Caldas, a favor del lider indigena GJD, con el propdsito de lograr el
amparo de sus derechos fundamentales, en particular, de su derecho a la seguridad
personal. Lo anterior, por cuanto la UNP le retird las medidas de proteccidn que le habian
sido concedidas en cumplimiento de las medidas cautelares ordenadas por parte de Ia
CIDH. Por tal razén, tal como se sefalé en el parr. 10, formuld dos pretensiones. La primera
es “reintegrar[le] las medidas de proteccién y prevencién decretadas en las condiciones en
las que se estaban ejecutando”[199]. La segunda consiste en “concertar un protocolo con el
Cridec, para el andlisis de riesgo de las personas beneficiarias de las medidas cautelares
con el fin de que sean acordes a las particularidades del pueblo Z y la grave situacién de
riesgo” [200].

111. El a quo concedid la accion de tutela como mecanismo transitorio para proteger los
derechos fundamentales invocados y ordend suspender el acto administrativo que resolvid
finalizar las medidas de  proteccidon asignadas al accionante. El ad quem revocd esta
decisién, pues, en su criterio, no le corresponde al juez constitucional determinar si una

persona es 0 no sujeto de un especifico esquema de seguridad, dado que para ello existen

otros procedimientos administrativos idéneos.

112. En relacién con la legitimacion en la causa por activa, la Corte determind que el lider
indigena si estaba legitimado para actuar en el marco de la presente actuacion. Frente a la
legitimacién en la causa por pasiva, la Corte concluyd que si bien la UNP si estaba
legitimada para actuar en el presente asunto en condicion de entidad demandada, no
ocurria lo mismo con el Ministerio del Interior, el Municipio de Riosucio y el Cerrem. Esto,
por cuanto (i) dichas entidades no son competentes para decidir sobre el otorgamiento, el
ajuste, la suspensién o la finalizacién de las medidas de protecciéon, como si lo es la UNP; (ii)
no profirieron los actos que vulneraron el derecho fundamental a la seguridad personal, y

(iii) ademads de mencionarlas en el primer parrafo de la accién de tutela, no se les endilga -



ni mucho menos acredita - responsabilidad alguna en la amenaza o vulneracién del derecho

fundamental en el caso concreto.

113. En el marco del analisis de subsidiariedad, la Corte concluyd que la primera pretensién
formulada por el accionante si satisface este requisito, mientras que la segunda, no. En
efecto, la solicitud de reintegro del esquema de proteccién al accionante si satisface el
requisito de subsidiariedad, de conformidad con la jurisprudencia constitucional sobre las
medidas de proteccidn para sujetos con nivel de riesgo extraordinario, como es el caso del

accionante. Por su parte, la solicitud de “concertar un protocolo con el Cridec, para el
analisis de riesgo de las personas beneficiarias de las medidas cautelares” es improcedente,
por cuanto (i) busca la proteccién de la faceta colectiva de la participaciéon de la comunidad

seflalada en el marco de la definicion de uno de los componentes de la politica de
seguridad, para lo cual resulta procedente la accién popular (arts. 88 de la CP, 4 de la Ley
472 de 1998 y 6 del Decreto 2591 de 1991) y (ii) el accionante no presenté argumento o
consideracion alguna, ni en el expediente obran pruebas, que le permitan a esta Sala
evidenciar la relacién entre dicha solicitud y la vulneracién del derecho fundamental del

accionante a la seguridad personal o cualquier otro.

114. Con ocasién de las pruebas decretadas en sede de revision, la Corte encontré
acreditado que el accionante, a dia de hoy, es beneficiario de un esquema de seguridad
otorgado por la UNP en el afio 2018. Por esta razon, la Corte estudié si, en el caso concreto,
se configuraba carencia actual de objeto por hecho superado. Al respecto, la Corte concluyé
que no. Esto, por cuanto la pretension del accionante no estd satisfecha por completo. En
efecto, el accionante solicitd que se le reintegre el esquema de seguridad que le habia sido
concedido desde el afio 2015, compuesto de “1. Un vehiculo blindado / Camioneta Toyota
prado 2012 blindaje nivel lll. 2. Dos hombres de protecciéon. y 3. Implementar un medio de
comunicaciéon y un chaleco blindado”. Por su parte, actualmente, el accionante es
beneficiario de un esquema de proteccion compuesto de medidas de proteccién colectivas
(compartidas con otros cinco lideres indigenas) e individuales (medio de comunicacion y
chaleco blindado). A todas luces, estas Ultimas no son suficientes para entender satisfecha
la pretensién del accionante, por lo que esta Corte concluyé que no se configurd la carencia

actual de objeto por hecho superado en el presente asunto.

115. En relacién con el fondo del asunto, tras identificar el contenido del derecho



fundamental a la seguridad personal y del deber de Estado de proteccion de tales sujetos, la
Sala determind que la pretensién de restitucion del esquema de seguridad formulada por el
accionante es razonable. De un lado, en la actualidad, su nivel de riesgo es calificado como
extraordinario, por lo cual, de conformidad con la jurisprudencia constitucional vy el Decreto
4912 de 2011, es titular de las medidas de proteccién otorgadas por la UNP. De otro lado,
su solicitud de reintegro del esquema de proteccion concedido mediante la Resolucién 305
de 14 de diciembre de 2015 (el cual le fue otorgado con base en una calificaciéon de
50.55%) resulta adecuado para garantizar su derecho fundamental a la seguridad personal,
habida cuenta de que, actualmente, su nivel de riesgo es aln mayor, esto es, calificado en
54.99 %. En otros términos, la Sala estima razonable que el accionante pretenda al menos
el mismo esquema de proteccién a pesar de que su calificacién de riesgo ha incrementado
en 4 %.

116. Ahora bien, esta alternativa resulta ser la menos lesiva para la libertad de
configuracién de la administraciéon y de su autonomia para valorar los niveles de riesgo y
adoptar las medidas de proteccién que, conforme a los estudios técnicos resulten
necesarias, siempre que sea temporal, esto es, por cuatro meses, lapso durante el cual la
UNP deberd evaluar el nivel de riesgo actual al que se encuentra sometido el sefior GJD y
adoptar las decisiones que correspondan sobre su esquema de seguridad, segln su
calificacién de riesgo.

1. DECISION

Con base en las consideraciones expuestas, la Sala Primera de Revision de Tutelas de la
Corte Constitucional, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la

Constitucidn,
RESUELVE:

Primero.- REVOCAR la sentencia de 23 de enero de 2018, proferida por la Sala de Decisién
Civil-Familia del Tribunal Superior de Manizales, que negd el amparo de los derechos
fundamentales del lider indigena GJD. En su lugar, CONFIRMAR parcialmente la sentencia de

17 de noviembre de 2017, por las razones expuestas en la presente decision.

Segundo.- ORDENAR a la UNP que, dentro de las 48 horas siguientes a partir de la



notificacion de esta sentencia, reintegre al lider indigena G)D las medidas de proteccién
asignadas mediante la Resoluciéon 305 de 14 de diciembre de 2015. La UNP debera
mantener estas medidas de proteccién durante los préximos cuatro (4) meses, periodo en el
cual deberd evaluar el nivel de riesgo actual al que se encuentra sometido el sefior G)D,
conforme a lo previsto en el Decreto 4912 de 2011, y adoptar las decisiones que

correspondan sobre su esquema de seguridad, seguin su calificacion de riesgo.

Tercero.- ADVERTIR a la Unidad Nacional de Protecciéon que solo puede ajustar, modificar o
finalizar las medidas de proteccién del accionante mediante actos administrativos
debidamente motivados con razones técnicas concretas, individuales y suficientes,
fundadas en las evaluaciones, los estudios y los conceptos técnicos emitidos por las

instancias competentes sobre el nivel de riesgo del accionante.

Cuarto.- LIBRAR, por la Secretaria General de esta Corte, la comunicacién de que trata el

articulo 36 del Decreto 2591 de 1991, para los efectos alli contemplados.
Comuniquese, notifiqguese y cimplase,

CARLOS BERNAL PULIDO

Magistrado

DIANA FAJARDO RIVERA

Magistrada

Con salvamento parcial de voto

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ

Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General



SALVAMENTO PARCIAL DE VOTO DE LA MAGISTRADA
DIANA FAJARDO RIVERA
A LA SENTENCIA T-411/18

DERECHO A LA SEGURIDAD PERSONAL Y EL DEBER DE PROTECCION DE LIDERES
INDIGENAS-Se restringié alcance de la tutela y se desconocié su naturaleza al estudiar

requisito de subsidiariedad (salvamento parcial de voto)

DERECHO A LA SEGURIDAD PERSONAL Y EL DEBER DE PROTECCION DE LIDERES
INDIGENAS-Se ignoro jurisprudencia constitucional que establece derechos de los miembros
de comunidades indigenas por cuanto no pueden entenderse desde el plano individual sino

desde dimensidn colectiva (salvamento parcial de voto)

DERECHO A LA SEGURIDAD PERSONAL Y EL DEBER DE PROTECCION DE LIDERES
INDIGENAS-Enfoque diferencial y la participacién de los pueblos indigenas son principios
constitucionales que rigen actuaciones de autoridades publicas en la implementacion de

medidas que los afecte directamente (salvamento de voto)

DERECHO A LA SEGURIDAD PERSONAL Y EL DEBER DE PROTECCION DE LIDERES INDIGENAS-
Se desconoce proteccién constitucional de los pueblos y se torna sensible cuando

afectacion de sus derechos ocurre en el contexto del conflicto armado (salvamento de voto)

M.P. CARLOS BERNAL PULIDO
Sélo se es Embera Chami si existe el pueblo Embera Chami[201]

Con el respeto acostumbrado por las providencias de la Corte, me aparto parcialmente de la
decisién adoptada por la mayoria de la Sala de Revisidn en la Sentencia T-411 de 2018. Si
bien comparto la proteccidn otorgada a los derechos a la vida e integridad personal del

accionante, estimo que era un deber de esta Sala pronunciarse sobre el derecho a |a

seguridad colectiva del pueblo Embera Chami al cual pertenece el peticionario. En primer



lugar, considero que la presente Sentencia restringié el alcance de la accién de tutela y
desconocié su naturaleza al estudiar el requisito de subsidiariedad respecto de cada una de
las pretensiones planteadas en la tutela. En segundo término, la providencia de la que me
aparto parcialmente ignoré la reiterada jurisprudencia constitucional que establece que los
derechos de los miembros de las comunidades y pueblos indigenas no pueden entenderse
exclusivamente desde el plano individual, sino que deben comprender una dimensién
colectiva, por lo que es la accién de tutela, y no la accién popular, el mecanismo judicial
idéneo y eficaz para proteger los derechos fundamentales en estos casos. En tercer lugar,
se desconocié que el enfoque diferencial y la participacién de los pueblos indigenas son
principios constitucionales que rigen las actuaciones de las autoridades publicas en la

definiciéon e implementacion de las medidas que los afecten directamente. Finalmente, la
Sentencia T-411 de 2018 invisibilizé el pueblo indigena al que pertenece el accionante,
desconociendo de esta manera que la proteccién constitucional especial de la que son
titulares estos pueblos se torna particularmente sensible cuando la afectacién a sus

derechos ocurre en el contexto del conflicto armado.
1. La decision adoptada en la sentencia T-411 de 2018

1.1 En el presente caso (Sentencia T-411 de 2018), la Sala analizé la tutela interpuesta por
la Defensoria del Pueblo, en representacidon de GJD (miembro del pueblo Embera Chami), en
contra de la Unidad Nacional de Proteccién (U.N.P.), el Ministerio de Interior, el Municipio de
Riosucio y el Comité de Evaluacién de Riesgo y Recomendacién de Medidas, por considerar
que estas entidades habian vulnerado sus derechos fundamentales al disminuir las medidas
de proteccién que se le habian otorgado, a pesar de que existia un riesgo real sobre su vida
e integridad fisica y gozaba de la protecciéon de medidas cautelares otorgadas por la
Comisidén Interamericana de Derechos Humanos (C.I.D.H.), que se habia hecho extensiva
también a otros miembros de distintos resguardos y asentamientos Embera Chami.
Ademas, el accionante solicité se concertara un protocolo con el Consejo Regional Indigena
de Cauca para analizar los riesgos de las personas beneficiarias de las medidas cautelares
otorgadas por la C.I.D.H., con el fin de que resultaran acordes a las particularidades del

pueblo indigena y su grave situacién de riesgo.

1.2. La Sala Primera de Revision resolvié restablecer las medidas de proteccidén que le

habian sido asignadas al accionante antes de que se profiriera la Resolucion de la U.N.P.



que habia decidido disminuirlas. No obstante, frente a la pretensiéon de concertar un
protocolo para analizar de manera diferencial los riesgos a los que estaban expuestos los

miembros de la comunidad indigena beneficiarios de las medidas cautelares de la C.I.D.H.,
la Sentencia de la que me aparto parcialmente concluyd: “esta pretensidn, lejos de
relacionarse con la esfera individual y subjetiva del derecho a la seguridad personal, busca
la proteccién de la participacion de la comunidad en la definiciéon de un componente de la
politica de seguridad publica”, por ende, “la accidn popular es el mecanismo principal para

proteccién de tales derechos e intereses colectivos”.

2. El analisis del requisito de subsidiariedad de la accién de tutela respecto de cada una de

las pretensiones implica un estudio fragmentado de la accién que restringe su alcance

2.1. Debo empezar por sefialar que no comparto el analisis que se hace en la Sentencia del
requisito de subsidiariedad para cada una de las pretensiones invocadas en la tutela. Esta
Corte ha  precisado que el cardcter subsidiario significa que la accién de tutela es
procedente cuando no existan otros medios de defensa a los que se pueda acudir, salvo que
dichos medios no resulten idéneos o eficaces o cuando la tutela se interponga para evitar la
ocurrencia de un perjuicio irremediable.[202] A partir del mencionado requisito se analiza la
procedencia de la accién de tutela frente a la existencia de otros mecanismos de defensa
judicial, asi como la idoneidad y eficacia de estos para proteger los derechos fundamentales
vulnerados o amenazados. Someter, en este caso, de manera individual cada una de las
pretensiones invocadas en la tutela al cumplimiento de la subsidiariedad resulta contrario a
la naturaleza de esta accion. En efecto, este es un  mecanismo judicial informal en el que
prevalece el derecho sustancial, por lo que, contrario al procedimiento previsto para otras
acciones judiciales, en la tutela el juez no centra su analisis en las pretensiones invocadas
en la demanda, sino en los derechos que pueden estar siendo vulnerados 0 amenazados, y
a partir de alli, encontrar el remedio judicial adecuado que proteja efectivamente tales

derechos.

2.2. En este sentido, ha senalado la jurisprudencia constitucional que el juez de tutela
puede fallar extra o ultra petita, y es su deber hacerlo cuando el caso puesto a su
consideracion asi lo requiera para garantizar el respeto a los derechos fundamentales. Al

respecto ha dicho la Corte:



“las facultades extra y ultra petita del juez de tutela permiten que la labor del juez no se
circunscriba Unicamente a las pretensiones que cualquier persona exponga en la respectiva
demanda, sino también a garantizar la vigencia y la efectividad de los preceptos

constitucionales relativos al amparo inmediato y necesario de los derechos fundamentales.
Estas facultades amplian el espectro del juez respecto de pretensiones no propuestas por el

accionante, asi como a hechos no expuestos y derechos no invocados”.[203]

2.3. Por tanto, la labor del juez constitucional estd orientada a garantizar los derechos
fundamentales que encuentre vulnerados o amenazados a través de las medidas que
considere idéneas y adecuadas para este propdsito, mas alld de las pretensiones que
exponga el accionante en la tutela.

2.4. En este caso el derecho vulnerado, y que por tanto la Sala debia garantizar, era el de la
seguridad, tanto en su dimensién individual como colectiva, por lo que el requisito de
subsidiariedad de la tutela debia analizarse respecto de este derecho y no sobre cada una
de las pretensiones invocadas en la accién, las cuales apuntaban a garantizar el derecho a
la seguridad del accionante y del pueblo indigena al que pertenece. Esta situacién implicé
un estudio fragmentado de la accién de tutela y del derecho fundamental que debia
protegerse, lo que termind por restringir su alcance e impidié que se protegiera efectiva e
integralmente el derecho a la seguridad. En este sentido, estimo que el problema asociado
a la dimensiéon colectiva de la seguridad del pueblo Embera Cahmi no debia ser ignorado,
por el contrario, constituia parte esencial del caso concreto y la decision de desligar ambas
facetas afecta intensamente la comprension de la problematica y la definicién del remedio a
adoptar. Incluso si se utilizara la metodologia adoptada en la Sentencia para evaluar la
subsidiariedad respecto de cada pretension, considero que la tutela era procedente, tanto
para estudiar la dimensién individual del derecho a la seguridad del accionante, como para

analizar la dimensidn colectiva del derecho a la seguridad del pueblo indigena a la que

pertenece el sefior GJD.

3. Los derechos fundamentales de los miembros de las comunidades y pueblos indigenas no
pueden entenderse exclusivamente desde el plano individual, deben comprender también

una dimension colectiva

3.1. En efecto, no resulta admisible que, tal como lo afirma la Sentencia de la que me



aparto, el accionante deba acudir a la accién popular para que se garantice el derecho a la
seguridad colectiva. La jurisprudencia constitucional ha sido clara y pacifica desde sus
inicios al establecer que las comunidades y pueblos indigenas son sujetos colectivos de

derechos fundamentales y que estos derechos no son asimilables a los derechos colectivos
de otros grupos humanos, por lo que es la accién de tutela y no la accién popular el
mecanismo judicial idéneo y efectivo para garantizar los derechos fundamentales de estos

grupos. Al respecto, en Sentencia T-380 de 1993 explicé la Corte:

“La comunidad indigena ha dejado de ser solamente una realidad factica y legal para pasar
a ser ‘sujeto’ de derechos fundamentales. En su caso, los intereses dignos de tutela
constitucional y amparables bajo la forma de derechos fundamentales, no se reducen a los
predicables de sus miembros individualmente considerados, sino que también logran
radicarse en la comunidad misma que como tal aparece dotada de singularidad propia, la
que justamente es el presupuesto del reconocimiento expreso que la Constitucién hace a ‘la
diversidad étnica y cultural de la nacién colombiana’ (CP art. 1y 7) (...). Los derechos
fundamentales de las comunidades indigenas no deben confundirse con los derechos
colectivos de otros grupos humanos. La comunidad indigena es un sujeto colectivo y no una
simple sumatoria de sujetos individuales que comparten los mismos derechos o intereses
difusos o colectivos (CP art. 88). En el primer evento es indiscutible la titularidad de los
derechos fundamentales, mientras que en el segundo los afectados pueden proceder a la
defensa de sus derechos o intereses colectivos mediante el ejercicio de las acciones
populares correspondientes”.[204]

3.2. En Sentencia T-030 de 2016 se analizé un caso similar al presente, en el que se debia
determinar si el Estado habia adoptado las medidas necesarias y adecuadas para proteger a
los lideres del pueblo indigena Nasa que habian sido beneficiarios de medidas cautelares
otorgadas por la C.I.D.H. y a todos los habitantes de cuatro resguardos de dicho pueblo. La

Corte sefialé que en estos casos “el Estado tiene deberes positivos cuando la afectacion es
cierta y diferencial y porque la supervivencia de los pueblos edifica la identidad de la
Nacién. Sus deberes, por ende, deben trascender el plano formal y ubicarse en el contexto
de efectividad para la proteccién del pueblo, no solo de la persona”.[205] Por ende, luego
de sefalar que en ocasiones anteriores la Corte habia protegido el derecho a la seguridad
de pueblos o comunidad étnicas, concluyé: “queda claro lo importante que es que las

medidas no se determinen con base en la situacién individual de las personas y sus



derechos también individuales, sino a partir de la concepcidén de las necesidades especiales

del grupo, para evitar su desaparicién fisica y cultural”.[206]

3.3. En consecuencia, a la luz de la obligaciéon que tiene el Estado de proteger la diversidad
étnica y cultural (Art. 72 de la Constitucion Politica), es un deber del juez constitucional
garantizar el derecho fundamental a la seqguridad de un pueblo indigena, pues de la

supervivencia de este depende la supervivencia de sus integrantes. Existe entonces una
relacién inescindible entre la vida de los miembros de un pueblo indigena y la existencia
misma del pueblo, por lo que la accién de tutela es procedente para proteger tanto la vida
de sus miembros como la del propio pueblo. Por ende, no puede considerarse que en esta
oportunidad se esté solicitando la proteccion de derechos o intereses colectivos, pues tal
como lo ha sefalado la jurisprudencia constitucional, el derecho fundamental a la

seguridad, cuando se trata de pueblos o comunidades étnicas, involucra tanto una faceta
individual, que alude a los integrantes este, como otra colectiva, que apunta a garantizar la
supervivencia del propio pueblo o comunidad. En suma, ser Embera Chami supone la
existencia del pueblo Embera Chami, y la vida de este pueblo supone a su vez que existan

personas que pertenezcan a él.

4. El enfoque diferencial y la participaciéon de los pueblos indigenas son principios

constitucionales que rigen las actuaciones de las autoridades publicas

4.1. Ahora bien, la pretensién del accionante que fue declarada improcedente en la
Sentencia de la cual me aparto parcialmente apuntaba a garantizar dos elementos
fundamentales en la implementaciéon de medidas de asistencia y atencidn a victimas del
conflicto pertenecientes a  pueblos y comunidades indigenas, a saber: (i) un enfoque
diferencial y (ii) la participacion de las comunidades en la definiciéon e implementacion de

estas medidas.

4.2. El Decreto 4633 de 2011, “Por medio del cual se dictan medidas de asistencia,
atencién, reparacion integral y de restitucion de derechos territoriales a las victimas
pertenecientes a los pueblos y comunidades indigenas”, en su articulo 12 consagra la
importancia del enfoque diferencial en la elaboracién y adopcién de medidas que garanticen
la proteccion de pueblos y comunidades indigenas.[207] De igual manera, la

jurisprudencia constitucional ha reiterado que todas las politicas publicas o medidas que se



adopten para garantizar los derechos de pueblos y comunidades indigenas deben ser
sensibles a sus particularidades y, por tanto, es necesario que se incorpore un enfoque
diferencial respetuoso de la diversidad étnica y cultural. En concreto, en el marco del

conflicto armado, ha dicho la Corte sobre el particular:

“las actuaciones de las autoridades administrativas y judiciales, que den aplicabilidad a las
medidas de reparacién, ayuda y asistencia para las victimas del conflicto armado interno,
deben estar en correspondencia con el principio de enfoque diferencial étnico, en el caso
que se encuentren frente a miembros de comunidades o pueblos indigenas. Este principio,
fundado en la justicia y en la desigualdad para desiguales, responde a una reivindicacion
constitucional de los derechos de los pueblos indigenas, y propende por respetar ciertos
usos y costumbres, jurisdiccién, cultura y autonomia, reconocidos por la misma
Constitucion”.[208]

4.3. Aparejado al mencionado enfoque diferencial, la jurisprudencia de esta Corte ha
desarrollado el principio de la participacién de las comunidades étnicas, cuyo fundamento
se encuentra en los articulos 1, 2, 7y 70 de la Constitucién Politica, que establecen,
respectivamente, el caracter democratico y pluralista del Estado colombiano, el derecho de
todas las personas a participar en las decisiones que las afectan y el deber de las
autoridades de proteger y respetar la diversidad étnica y cultural de la Nacién. Ha dicho
esta Corte que “[e]l cardcter participativo del modelo democratico de ejercicio del poder
politico, encuentra un dmbito de proteccién reforzada para el caso particular de las
decisiones estatales que inciden en los intereses de las comunidades indigenas y
afrodescendientes”.[209] Asi mismo, el Convenio 169 de la OIT, que hace parte del bloque
de constitucionalidad, en sus articulos 6[210] y 7[211], desarrolla medidas encaminadas a
proteger la participacién de las comunidades étnicas en las decisiones que los afecten
directamente.

4.5. En el mismo sentido, el citado Decreto 4633 de 2011 materializa en su articulo 54 el

principio de la participacion de las comunidades étnicas en relacién con el derecho a la
seguridad individual y colectiva de estos pueblos. Dice la norma: “Las medidas de
proteccidon contempladas en el presente decreto se desarrollaran en coordinacion con las
autoridades indigenas, conforme a lo establecido en el articulo 246 de la Constitucién

Politica, la legislacién vigente y el bloque de constitucionalidad”.



4.6. Es claro entonces que la pretension del accionante de concertar un protocolo con el
Consejo Regional Indigena de Caldas para que se analizara el riesgo de los integrantes del
pueblo Embera Chami que habian recibido medidas cautelares por parte de la C.I.D.H., con
el fin de que estas resultaran acordes a las particularidades de dicho pueblo y su grave
situacién de riesgo, constituia un reclamo que involucraba un derecho fundamental, esto es,
el derecho a la seguridad colectiva de los pueblos y comunidades indigenas, que debia ser
analizado a la luz de los principios constitucionales de enfoque diferencial y participacion de
las comunidades étnicas.

5. Visibilizar los pueblos indigenas es fundamental para garantizar sus derechos,

especialmente cuando la afectacién a estos ocurre en el contexto del conflicto armado

5.1. Por otra parte, la Sentencia de la cual me aparto parcialmente pasé por alto la especial
proteccién que tienen los pueblos y comunidades indigenas en el marco del conflicto
armado y desconocié el mandato del articulo 72 constitucional que obliga al Estado, y por
ende a los jueces, a “reconocer la diversidad étnica y cultural de la Nacién colombiana”. En
efecto, la providencia invisibilizé al pueblo Embera Chami al que pertenece el accionante,
toda vez que en el texto no se hizo mencién al nombre de este pueblo, a pesar de que era
no sélo necesario, sino imperativo, analizar su situacién particular en el marco del
conflicto.[214]

5.2. La jurisprudencia constitucional ha precisado que los pueblos y comunidades indigenas
han sufrido de manera diferencial y acentuada las consecuencias del conflicto armado
interno. En efecto, “las condiciones histéricas de violaciones graves y manifiestas de los
derechos de los pueblos indigenas han facilitado que el conflicto armado produzca un
impacto o afectacion diferencial en estos grupos poblacionales de especial proteccion

constitucional, de manera que es obligacidn del Estado atender de manera prioritaria el
mayor riesgo que se cierne sobre los pueblos indigenas, en especial, el del exterminio de
algunos pueblos, sea desde el punto de vista cultural en razén al desplazamiento y
dispersion de sus integrantes como desde el punto de vista fisico debido a la muerte natural

0 violenta de sus integrantes”.[215]

5.3. Esta situacion llevé a que la Corte, en el marco del proceso de seguimiento al

cumplimiento de la Sentencia T-025 de 2004 que declardé un estado de cosas



inconstitucional en materia de atencién a la poblacién desplazada, profiriese el Auto 004 de
2009, en donde analizé la situacién de los pueblos y comunidades indigenas en el contexto
del conflicto armado, evidenciando las graves afectaciones a los derechos individuales y

colectivos de este grupo. En dicho Auto la Corte se refiri6 de manera especifica a la

situacién del pueblo Embera Chami, sobre el que dijo:

“Los territorios de las comunidades Embera-Chami de Caldas son estratégicos para el
posicionamiento de las FARC y las autodefensas que se disputan las zonas de corredores

estratégicos, “convirtiendo a las poblaciones indigenas en objetivo militar, a quienes violan
el derecho a la vida e integridad personal continuamente (desaparicion y retencién de
personas, torturas y homicidios selectivos, homicidios de lideres indigenas y
desplazamiento forzado), han convertido los territorios de nuestros pueblos en zona de
guerra y, por ende, han puesto a los indigenas en el centro de sus disputas”. En efecto, el
municipio de Riosucio es un corredor estratégico para los grupos armados ilegales, entre

Antioquia, Risaralda y Chocd; por ello todos los resguardos quedan en medio de la
confrontacidn. Esto genera sefialamientos de ser colaboradores, que resultan en asesinatos,

encarcelamiento injusto, desplazamiento forzado y otros”.[216]

5.4. Posteriormente, en el Auto 266 de 2017, en el que se evalud el cumplimiento de las
érdenes proferidas en el Auto 004 de 2009, la Corte constatd que los pueblos indigenas
continuaban siendo victimas de riesgos similares a aquellos identificados en el referido
Auto. En concreto, sobre el pueblo Embera Chami, la Defensoria del Pueblo advirtié la
situacion de emergencia e inminente riesgo sobre sus integrantes, por lo que la Corte llamé

la atencidn sobre esta y otras comunidades y pueblos “que han enfrentado limitaciones al
goce efectivo de sus derechos territoriales, ha sido afectados por restricciones y/o controles
a su movilidad y han enfrentado emergencias recurrentes, puesto que, a pesar de haber
sido reportados por el Sistema de Alertas Tempranas (SAT), en su mayoria no se tuvieron en
cuenta para la adopcién de las medidas de prevencién, proteccion y restitucién”.[217] De
acuerdo a la Defensoria del Pueblo, dijo la Corte, estas comunidades y pueblos estén
expuestos a “riesgos recurrentes que impactan negativamente en las condiciones de
seguridad y dignidad en los territorios”, razén por la que “requieren una proteccién urgente
e integral por parte de toda la institucionalidad, con el fin de contrarrestar las dificiles
condiciones de subsistencia y las fuertes carencias en los componentes de prevencién-

proteccién, atenciéon humanitaria y estabilizacién socioeconémica”.[218]



5.5. Esta situacién de violencia generalizada ha impactado ademas la cultura e identidad
del pueblo Embera Chami, pues las restricciones y controles a la movilidad asi como el
desplazamiento forzado del que son victimas han originado un desarraigo de su territorio.
Al respecto ha concluido esta Corte: “los Embera-Chami han sufrido una alta aculturacién y
estdn en medio de un proceso de recuperacién étnica, el cual ha sido alterado por el
conflicto armado por la desestabilizacién, el desarraigo y el debilitamiento de identidad que
causa”.[219] Este pueblo tiene una estrecha relacién con la tierra y el agua, elementos

fundamentales de su cosmovisién que dan origen a distintos mundos y érdenes que

permiten la vida de sus integrantes. Asi lo relata una mujer Embera Chami:

“Rosa Elvira piensa que hay tres mundos: el de arriba (bajia), en donde estan Carabi (la luna
y padre de Jinopotabar) y Ba (el trueno); éste, que es la tierra (egord), en donde viven los
embera; y el de abajo (aremuko o chiapera), al cual se llega por el aguay en donde viven
los dojura, Tutruica, Jinopotabar y los antepasados y se originan los jaibanda (sabios
tradicionales). Jinopotabar los une a todos y puede pasar de uno a otro con su trabajo, pues
es cure, sabio, jaiband. Este mundo tiene también tres partes, tres érdenes: el del monte, el
de la tierra en donde viven los embera en las orillas de los rios, y el del agua. Estos tres
componentes se equivalen y relacionan con los tres anteriores. Asi, sus términos extremos,
monte y rio, son las vias de comunicaciéon con el mundo de arriba y el de abajo,
respectivamente. Por eso Jinopotabar va al monte cuando quiere ir a la luna que navega por
el cielo en su canoa, y al rio cuando quiere alcanzar el mundo de abajo. El agua viene del
mundo de abajo y brota en los nacimientos de las quebradas. La selva viene de arriba; en
un principio, el jenené (arbol originario) tenia sus raices en el cielo; por eso ahora, aunque
crece en la tierra, el monte se eleva hacia el mundo de arriba. Pero agua y selva no estan
separados. Los nacimientos de los rios estan arriba, entre el monte y, en su origen, toda el
agua del mundo estaba encerrada en el jenené que Carabi tuvo que derribar para liberarla y
ponerla, junto con los peces, a disposicién de los hombres. (...) No basta, sin embargo, con
esta inicial diferenciacion territorial. Es necesario ocupar el espacio como condicién para
poder habitar en él mediante su transformacion y uso, se le debe humanizar y trabajar. Sélo

asi puede ser posible la vida y reproduccién de los embera”.[220]

5.6. De lo anterior se advierte que el impacto del conflicto armado sobre el pueblo Embera
Chami ha sido especialmente acentuado, pues sus integrantes han sufrido todo tipo de

atentados contra sus derechos fundamentales, lo que ademas ha implicado que su cultura e



identidad se vean amenazadas. Estas circunstancias imponian el deber a esta Corte de
pronunciarse sobre el derecho a la sequridad colectiva de este pueblo. No obstante, dado
que la proteccién y garantia de este derecho fundamental es una obligacién constitucional
imperiosa en cabeza del Estado, esta decisién en modo alguno exime a las respectivas
autoridades de cumplir sus deberes y tomar todas las medidas necesarias y adecuadas para
garantizar la vida e integridad personal de los miembros de las comunidades Embera
Chami.

6. En suma, me aparto parcialmente de la decisién de la mayoria de la Sala porque en el
presente caso se desconocio la reiterada jurisprudencia de esta Corte, segln la cual, la
proteccion a los miembros de un pueblo o comunidad indigena no puede ubicarse
exclusivamente en el plano individual, sino que su analisis debe comprender la dimensidn
colectiva de los derechos de estos grupos, porque ninguna persona puede ser Embera

Chami si no existe el pueblo Embera Chami.

En estos términos dejo plasmadas las razones por las cuales salvo parcialmente el voto en

la presente decisién.
Fecha ut supra,

DIANA FAJARDO RIVERA
Magistrada
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[160] Sentencia T-666 de 2017.

[161] Sentencias T-719 de 2003 y T-750 de 2011.
[162] Sentencia T-666 de 2017.

[163]Id.

[164] Sentencia T-750 de 2011.

[165] Sentencia T-924 de 2014.

[166] Decreto 4912 de 2011. Art. 5.



[167] Decreto 4065 de 2011. Art. 3.
[169] Decreto 4912 de 2011. Art. 2.10.

[170] “La Direccién de Derechos Humanos del Ministerio del Interior con el apoyo de la
Unidad Nacional de Proteccién, los departamentos y los municipios concurriran en la

formulacién de los planes de prevencién y de contingencia contemplando un enfoque
diferencial, que tendran por objeto contrarrestar las amenazas, disminuir las
vulnerabilidades, potenciar las capacidades institucionales y sociales y fortalecer la
coordinacion institucional y social para la disminucién del riesgo. Los Planes de Prevencién y
Contingencia determinaran las estrategias y actividades a implementar; las entidades
llamadas a desarrollarlas en el marco de sus competencias, asi como los diferentes

indicadores de gestién, producto e impacto para determinar su oportunidad, idoneidad y

eficacia”.

[171] “Herramienta pedagdgica que tiene el propdsito de brindar a las personas, grupos y
comunidades en situacion de riesgo, contemplando un enfoque diferencial, elementos
practicos que permitan disminuir sus vulnerabilidades e incrementar sus capacidades a fin

de realizar una mejor gestion efectiva del mismo”.

[172] “Es la actividad desarrollada por la Fuerza Publica .con un enfoque general,
encaminada a asegurar la convivencia y seguridad ciudadana y dirigido a identificar,

contrarrestar y neutralizar la amenaza”.

[173] “Es la actividad desarrollada por la Policia Nacional con un enfoque particular,
preventivo y disuasivo, encaminada a establecer una interlocucién peridédica con el

solicitante de la medida”.
[174] Decreto 4912 de 2011. Art. 2.9.

[175] “Esquema de proteccion: Compuesto por los recursos fisicos y humanos otorgados a
los protegidos del Programa para su proteccién. Tipo 1: Esquema individual corriente para
brindarle seguridad a una sola persona, e incluye: 1 vehiculo corriente, 1 conductory 1
escolta. Tipo 2: Esquema individual blindado para brindarle seguridad a una sola persona, e

incluye: 1 vehiculo blindado, 1 conductor y 1 escolta. Tipo 3: Esquema individual reforzado



con escoltas, para brindarle seguridad a una sola persona, e incluye: 1 vehiculo corriente o

blindado, 1 conductor y 2 escoltas. Tipo 4: Esquema individual reforzado con escoltasy
vehiculo, para brindarle seguridad a una sola persona, e incluye: 1 vehiculo blindado, 1
vehiculo corriente, 2 conductores y hasta 4 escoltas. Tipo 5: Esquema colectivo, para
brindarle protecciéon a un grupo de 2 o mads personas, e incluye: lvehiculo corriente o

blindado, 1 conductory 2 escoltas”.

[176] “Son los elementos necesarios para la prestacién del servicio de proteccion de
personas y consisten entre otros en vehiculos blindados o corrientes, motocicletas,
chalecos antibalas, escudos blindados, medios de comunicacidon y demdas que resulten

pertinentes para el efecto”.

[177] “Es el recurso que se otorga a un protegido en procura de salvaguardar su vida,
integridad, libertad y seguridad, durante los desplazamientos. Estos pueden ser de las
siguientes clases: Tiquetes aéreos internacionales. Consiste en la asignacion de un tiquete
aéreo internacional para el protegido del programa y, si es necesario, su ndcleo familiar; el
cual se brindard como una medida de proteccién excepcional. Se suministrard por una sola
vez, cuando el nivel de riesgo sea extremo y la persona o el nicleo familiar sean admitidos
por el pais receptor por un periodo superior a un afio. Tiquetes aéreos nacionales. Consiste
en la entrega de tiquetes aéreos en rutas nacionales y se otorgan al protegido y si es
necesario, a su nucleo familiar, cuando frente a una situacién de riesgo debe trasladarse a
una zona que le ofrezca mejores condiciones de seguridad, o cuando su presencia sea
necesaria en actuaciones de orden administrativo en el marco de su proteccién. Apoyo de
transporte terrestre o fluvial o maritimo. Consiste en el valor que se entrega al protegido del
programa, para sufragar el precio del contrato de transporte, para brindar condiciones de
seguridad en la movilidad. El valor que se entrega al protegido del Programa para sufragar
el costo de transporte, no podrd superar la suma correspondiente a 4 salarios minimos

legales mensuales vigentes, por cada mes aprobado”.

[178] “Constituye la asignacidn y entrega mensual al protegido de una suma de dinero de
entre uno (1) Y tres (3) salarios minimos legales mensuales vigentes, segun las

particularidades del grupo familiar del caso, para facilitar su asentamiento en un lugar
diferente a la zona de riesgo. Este pago se aprobara hasta por tres (3) meses y el monto se

determinara tomando en consideracidn el nimero de personas del nicleo familiar con los



que se reubica el protegido. Esta medida de proteccién es complementaria a las ayudas que
buscan suplir el minimo vital otorgadas por Qtras entidades del estado. De manera
excepcional, se podra otorgar este apoyo por tres meses adicionales, por la mitad del
monto inicialmente aprobado, siempre y cuando de manera sumaria se alleguen soportes

idéneos, para determinar que la situaciéon de riesgo persiste”.

[179] “Consiste en el traslado de muebles y enseres de las personas que en razén de la

situacion de riesgo extraordinario o extremo deban trasladar su domicilio”.

[180] “Son los equipos de comunicacion entregados a los protegidos para permitir su
contacto oportuno y efectivo con los organismos del Estado, el Programa de Prevencién y
Proteccion, a fin de alertar sobre una situacién de emergencia, o para reportarse

permanentemente e informar sobre su situaciéon de seguridad”.

[181] “Consiste en los elementos y equipos de seguridad integral, para el control del acceso
a los inmuebles de propiedad de las organizaciones donde se encuentre su sede principal.
En casos excepcionales, podran dotarse estos elementos a las residencias de propiedad, de
los protegidos del Programa de Prevencién y Proteccién. En todos los casos, esta medida se
implementara conforme a las recomendaciones de una valoracion arquitecténica realizada

por la Unidad Nacional de Proteccion”.

[182] Decreto 4912 de 2011. Art. 7. “Proteccién de personas en virtud del cargo. Son
personas objeto de proteccién en virtud del cargo. 1. Presidente de la Republica de
Colombia y su nucleo familiar. Los demds familiares que soliciten proteccion, estaran
sujetos al resultado de la evaluacion del riesgo. 2. Vicepresidente de la Republica de
Colombia y su nucleo familiar. 3. Los Ministros del Despacho. 4. Fiscal General de la
Nacién5. Procurador General de la Nacién. 6. Contralor General de la Republica. 7. Defensor
del Pueblo en el orden nacional. 8. Senadores de la Republica y Representantes a la
Camara. 9. Gobernadores de Departamento. 10. Magistrados de la Corte Constitucional,

Corte Suprema de Justicia, Consejo de Estado y del Consejo Superior de la Judicatura”.
[183] Decreto 4912 de 2011. Art. 12 a 24.

[184] Decreto 4912 de 2011. Art. 25 a 38.



[185] Decreto 4912 de 2011. Art. 25. “Coordinacién de la Estrategia de Proteccién. La
coordinacién general de la Estrategia integral de proteccién estara a cargo de la Unidad
Nacional de Proteccidn, sin perjuicio de las competencias que se establecen en el presente

Decreto y en normas especiales, para las distintas autoridades responsables”.

[186] Decreto 4912 de 2011. Art. 26. “Entidades e instancias intervinientes en el marco de
la Estrategia de Proteccién. Participan en una o varias etapas de la estrategia de

proteccidn las siguientes entidades e instancias: Direccion de Derechos Humanos del
Ministerio del Interior / Unidad Nacional de Proteccién / Policia Nacional / Ministerio de
Defensa Nacional / Programa Presidencial para la proteccion y Vigilancia de los Derechos.
Humanos y el Derecho Internacional Humanitario, o quien haga sus veces. Unidad
Administrativa Especial de Atencién y Reparacion a Victimas. Gobernaciones / Alcaldias /
Grupo de Valoracién Preliminar / Comité de Evaluacién del Riesgo y de Recomendacién de
Medidas. Fiscalia General de la Nacidn / Defensoria del Pueblo / Procuraduria General de la

Nacién”.

[187] Decreto 4912 de 2011. Art. 40. “Procedimiento ordinario del programa de proteccion.
El procedimiento ordinario del programa de proteccidn es el siguiente: 1. Recepcién de la
solicitud de proteccién y diligenciamiento del formato de caracterizacién inicial del
solicitante, por parte de la Unidad Nacional de Proteccién / 2. Analisis y verificacion de la
pertenencia del solicitante a la poblacién objeto del programa de proteccion y existencia del
nexo causal entre el riesgo y la actividad que éste desarrolla. / 3. Traslado al Cuerpo

Técnico de Recopilacidn y Analisis de Informacién - eTRAI / 4. Presentacion del trabajo de
campo del CTRAI al Grupo de Valoracién Preliminar/ 5. Analisis de caso en el Grupo de
Valoracion Preliminar / 6. Valoracién del caso por parte del CERREM / 7. Adopcién de
medidas de prevencién y protecciéon por parte del Director de la Unidad Nacional de
Proteccion mediante acto  administrative / 8. Notificacién al protegido de la decisién
adoptada / 9. Implementacién de medidas / 10. Seguimiento a la implementacién / 11.

Reevaluacion / Paragrafo 1. La realizacién de la evaluacién del riesgo, cuando haya lugar a
ella, es un requisito sine qua non para que el caso pueda ser tramitado y se puedan asignar
medidas de proteccion / Paragrafo 2. EI nivel de riesgo de las personas que hacen parte del
Programa de Proteccidon serd revaluado una vez al afio, o antes si existen nuevos hechos
que puedan generan una variacién del riesgo / Paragrafo 3. Las medidas de protecciéon solo

podran ser modificadas por el CERREM cuando exista una variaciéon de las situaciones que



generaron el nivel de riesgo”.

[188] Cfr. Decreto 4912 de 2011. Art. 43. “Procedimiento para la implementacién de las
medidas de proteccién para personas en razén del cargo. Este serd adoptado mediante
manual y consta de las siguientes etapas, entre otras: Identificacién y verificacién de la
calidad del protegido / Notificacién al protegido / Adopcién de la medida y coordinacién con
Policia Nacional / Supervision del uso de la medida / Notificacion de la finalizacién de la

medida una vez el protegido se separe del cargo”.

[189] “Se considera que existe uso indebido de las medidas de proteccién por parte del
protegido, cuando: Autoriza el empleo del esquema de protecciéon o de las medidas
asignadas al mismo por personas diferentes a las determinadas por las autoridades
definidas en este Decreto, salvo en el caso en que se aprueben como extensivas para el
nucleo familiar / Exige u obliga al personal que cumple labores de protecciéon a desarrollar
actividades que no tienen relacién con el servicio de seguridad / Agrede fisica o
verbalmente o intenta hacerlo al personal que esta asignado a su esquema de proteccion /
Abandona o evade el esquema de protecciéon, desplazdndose a lugares sin el
acompafamiento del personal asignado para la seguridad / Impide el acompafiamiento del
esquema de proteccidn en lugares cerrados o abiertos al publico, poniendo en riesgo su

vida".

[190] “En el caso en el cual el protegido solicite la suspensién de las medidas de proteccidn,

lo debera hacer por escrito ante la Unidad Nacional de Proteccién”.

[191] Sentencia T- 707 de 2015. “La UNP y la Policia Nacional vulneraron los derechos
fundamentales a la seguridad personal, al debido proceso y la participacién en politica de
Wilson Alfonso Borja Diaz, al reducirle notoriamente su esquema de proteccién sin justificar
los actos en algun estudio técnico, e inclusive hacerlo en contra de un concepto

especializado de uno de los grupos de valoracion internos de la UNP. Al valorar si algun
ciudadano estd sometido a riesgos desproporcionados que no tiene el deber de soportar, o
al definir las respectivas medidas de seguridad, las autoridades competentes tienen la
obligaciéon de motivar de manera suficiente sus decisiones a partir de estudios técnicos, en
aras de respetar los derechos a la seguridad personal y el debido proceso de los

solicitantes, y desarrollar los principios de causalidad e idoneidad que orientan la prestacién



del servicio de proteccion”.
[192] Cno. FI. 26.

[193] Cno. 1. FI. 73.

[194] Cno. FI. 27.

[195] Pardgrafo 2 del articulo 2.4.1.2.40 del Decreto 1066 de 2015 modificado por el
Decreto 567 de 2016 “El nivel de riesgo de las personas que hacen parte del Programa de
Proteccién serd revaluado una vez al afio, o antes si existen nuevos hechos que puedan

generar una variacion del riesgo”.

[196] De acuerdo con la comunicacién de la UNP al auto de pruebas de 11 de julio de 2018,
de julio 17 de 2018, se sefiald “el profesional analista del Cuerpo Técnico de Recopilacién y
Analisis de Informacion CTRAI, realizé la recopilacion y analisis de la informacion “in situ”.

Es decir, adelantd las labores de campo, verificaciones.
[197] Cno. FI. 26.

[198] Cno. 1. Fl. 73.

[199] Cno. FI. 26.

[200] Cno. FI. 27.

[201] La Sala de Revisién decidié ocultar el nombre del accionante y del pueblo y la
comunidad indigena a la que pertenece. Aunque no comparto esta decision, pues en el
presente caso no resultaba pertinente ni necesario y tampoco habia sido solicitado por
alguna de las partes, por respeto a la decisiéon de la mayoria de la Sala no mencionaré el
nombre del accionante. Sin embargo, sélo haré referencia al nombre del pueblo indigena al
que pertenece, sin mencionar su comunidad especifica, toda vez que era un elemento

fundamental para analizar el caso y los remedios a adoptar, cuestiones que se explicaran en

el texto del presente salvamento parcial de voto.

[202] Sobre el principio de subsidiariedad de la acciéon de tutela pueden consultarse, entre

muchas otras, las sentencias T-001 de 1997. MP. José Gregorio Hernandez Galindo; SU-111



de 1997. MP. Eduardo Cifuentes Mufioz; T-847 de 2003. MP. Manuel José Cepeda Espinosa.

[203] Sentencia T-311 de 2018. M.P. José Fernando Reyes Cuartas.
[204] Sentencia T-380 de 1993. MP. Eduardo Cifuentes Mufoz.

[205] Sentencia T-030 de 2016. MP. Maria Victoria Calle Correa. SV. Luis Guillermo Guerrero

Pérez. AV. Alejandro Linares Cantillo.
[206] IDEM.

[207] Decreto 4633 de 2011. Articulo 1°. “Las medidas de atencion integral, proteccion,
reparacion integral y restitucién de derechos territoriales para pueblos y comunidades
indigenas como sujetos colectivos y para sus integrantes individualmente considerados,
seran acordes con los valores culturales de cada pueblo y garantizaran el derecho a la

identidad cultural, a la autonomia, a las instituciones propias, a sus territorios, a sus
sistemas juridicos propios, a la igualdad material y a la pervivencia fisica y cultural, de
conformidad con la dignidad humana, el principio constitucional del pluralismo étnico y

cultural y el respeto de la diferencia”.

[208] Sentencia T-010 de 2015. MP. Martha Victoria Sachica Méndez. SPV. Luis Ernesto

Vargas Silva.

[209] Sentencia C-175 de 2009. MP. Luis Ernesto Vargas Silva. SV. Nilson Pinilla Pinilla. SV.
Gabriel Eduardo Mendoza Martelo. SV. Cristina Pardo Schlesinger. SV. Humberto Antonio

Sierra Porto.
[210] Convenio sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes. Articulo 6:

“1. Al aplicar las disposiciones del presente Convenio, los gobiernos deberan: // (a)
consultar a los pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados y en particular a
través de sus instituciones representativas, cada vez que se prevean medidas legislativas o
administrativas susceptibles de afectarles directamente; // (b) establecer los medios a
través de los cuales los pueblos interesados puedan participar libremente, por lo menos en

la misma medida que otros sectores de la poblacién, y a todos los niveles en la adopcion de



decisiones en instituciones electivas y organismos administrativos y de otra indole
responsables de politicas y programas que les conciernan; // (c) establecer los medios para
el pleno desarrollo de las instituciones e iniciativas de esos pueblos, y en los casos
apropiados proporcionar los recursos nhecesarios para este fin. // 2. Las consultas llevadas a
cabo en aplicacién de este Convenio deberan efectuarse de buena fe y de una manera
apropiada a las  circunstancias, con la finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el

consentimiento acerca de las medidas propuestas”.
[211] Convenio sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes. Articulo 7:

[212] Sentencia C-1051 de 2012. MP. Luis Guillermo Guerrero Pérez. SV. Mauricio Gonzalez
Cuervo. SV. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

[213] Sentencia C-290 de 2017. MP. Alejandro Linares Cantillo. AV. Aquiles Arrieta Gémez.

AV. Hernan Correa Cardozo. AV. Ivan Humberto Escruceria Mayolo. AV. Alberto Rojas Rios.

[214] La jurisprudencia constitucional ha considerado que, a efectos de preservar la
diversidad étnica de los pueblos y comunidades indigenas y evitar la trivializacién de sus

derechos, es preciso que se analicen las particularidades de cada grupo para que se
reconozcan sus diferencias. En efecto, “no son admisibles constitucionalmente los
pardametros que plantean una definicién fija o estatica de la identidad étnica, porque la
etnicidad es una ‘construccion cultural’ y, por lo tanto, no puede desconocerse que ella
varia en funcién del desarrollo de los procesos al interior de cada comunidad, del momento
histérico-social, e incluso de los avances de otras disciplinas tales como la sociologia, la

antropologia y la historia”. (Sentencia T-792 de 2012. MP. Luis Ernesto Vargas Silva. AV.

Maria Victoria Calle Correa).

[215] Sentencia T-010 de 2015. MP. Martha Victoria Sdchica Méndez.

[216] Auto 004 de 2009. MP. Manuel José Cepeda Espinosa.

[217] Auto 266 de 2017. MP. Gloria Stella Ortiz Delgado. SV. Luis Guillermo Guerrero Pérez.
[218] IDEM.

[219] Auto 004 de 2009. MP. Manuel José Cepeda Espinosa.



[220] Luis Guillermo Vasco Uribe. “Los Embera-Chami en guerra contra los cangrejos” en
“La selva humanizada. Ecologia alternativa en el trépico himedo colombiano”. Francois

Correa Rubio (ed.). Instituto Colombiano de Antropologia, 1990.



