TEMAS-SUBTEMAS
Sentencia T-457/24

DERECHO A LA SEGURIDAD PERSONAL-Motivacidon de medidas de proteccién a partir de
estudios técnicos se justifica en el derecho al debido proceso y en los principios de

causalidad e idoneidad que orientan la prestacién del servicio de proteccion

[i] la UNP vulneré el derecho al debido proceso del (primer accionante) y, por esta via, se
configuré una amenaza a sus derechos a la seguridad personal y a la vida... la decisién de
reajustar las medidas de proteccidon no cumple con el estandar de motivacién que la
jurisprudencia constitucional exige a las decisiones de la UNP... [ii] la UNP vulneré el derecho
al debido proceso del (segundo accionante) al no indicar todos los elementos técnicos con
incidencia en el proceso de determinacién de las medidas de proteccién. En concreto, el
porcentaje de riesgo como factor objetivo que permite, en parte, la justificacién de las
medidas adoptadas. Esta situacion, sumada a la falta de profundizacién en la incidencia que
los contextos identificados en las alertas tempranas de la Defensoria del Pueblo tuvieron en
el caso concreto, implica que la Resolucion... no cumplié con los estandares a los que se ha

referido la jurisprudencia constitucional.

CARENCIA ACTUAL DE OBJETO POR HECHO SUPERADO-Se dio respuesta a accionante en

relacién con solicitud de medidas especiales y expeditas de prevencién y proteccion

(...) por una actuacién voluntaria de la UNP, el (accionante) vio satisfecha su pretension
principal a partir del reforzamiento de las medidas de proteccidon que le habian sido

reconocidas, tal y como lo muestra el siguiente cuadro.

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

tutela para su proteccion
POBLACION LIDER Y DEFENSORA DE DERECHOS HUMANOS-Concepto

POBLACION LIDER Y DEFENSORA DE DERECHOS HUMANOS-Gozan de proteccién

constitucional reforzada por ser sujetos en situacion especial de indefensién y vulnerabilidad

DERECHOS DE LA POBLACION LIDER Y DEFENSORA DE DERECHOS HUMANOS-Deberes del



Estado en relacidn con el Sistema Interamericano de Derechos Humanos

DERECHO AL DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO-Adopcién de medidas de proteccion,

prérroga o retiro

UNIDAD NACIONAL DE PROTECCION-Caracterizacién del procedimiento de evaluacién de

niveles de riesgo y adopcién de medidas de proteccién

ACTUACION TEMERARIA'Y COSA JUZGADA EN MATERIA DE TUTELA-Inexistencia para el caso
CARENCIA ACTUAL DE OBJETO-Reiteracion de jurisprudencia
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Esta decisién se adopta en el marco del proceso de revisién del fallo de tutela de Unica
instancia proferido por el Juzgado Primero de Ejecucién de Penas y Medidas de Seguridad de
Tres Caminos el 15 de enero de 2024, dentro de la accién de tutela promovida por el sefior
Juan en contra de la Unidad Nacional de Proteccién. Igualmente, la decisién se expide dentro
del proceso de revision del fallo de Unica instancia proferido el 6 de marzo de 2024 por el
Juzgado Primero Laboral del Circuito de La Esperanza, en el marco de la accién de tutela

presentada por el sefior Pedro en contra de la Unidad Nacional de Proteccion.

Ambos expedientes fueron seleccionados para revision y acumulados mediante auto del 26
de junio 2024 por la Sala de Seleccién de Tutelas NUmero Seis. Por reparto, le correspondié a

la magistrada Natalia Angel Cabo la sustanciacién y elaboracién de la ponencia.
Aclaracion previa

De conformidad con lo sefalado en la Circular No. 10 de 2022, expedida por la presidencia de
la Corte Constitucional y relacionada con la “anonimizacién de nombres en las providencias
disponibles al publico en la pagina web de la Corte Constitucional”, dado que la presente
sentencia contiene informacién de personas en situaciones de riesgo por sus labores como
defensores de derechos humanos y lideres sociales se proferirdn dos versiones de la
sentencia. En esta, que sera la publicada en la pagina web de la Corte, los nombres usados
son ficticios para garantizar la proteccién de sus derechos a la intimidad y a la seguridad
personal. Igualmente, son ficticios los hombres de los municipios en los que ocurrieron los

hechos.
Sintesis de la decisién

En esta oportunidad, la Corte estudid los casos de los sefiores Juan y Pedro. Ambos son
defensores de derechos humanos, lideres sociales y hacen parte de organizaciones de
victimas del conflicto. El sefior Juan presenté una accion de tutela en contra de la UNP debido
a que esta adoptd una decisién en la que redujo su esquema de proteccién. Segln indicé el
accionante, después de esa decision se presentaron nuevos hechos que pusieron en riesgo
su seguridad personal y demostraron la insuficiencia de las medidas de proteccién con las
que quedd. Por su parte, el sefior Pedro sostuvo que las medidas otorgadas por primera vez

por parte de la UNP eran insuficientes de acuerdo con su nivel de riesgo. De hecho, con



posterioridad al otorgamiento, el sefior Pedro fue victima de un atentado, situacién que lo

condujo a presentar la accién de tutela.

Después de concluir que ambos casos cumplen los presupuestos de procedibilidad, la Corte
se refirid a la importante labor de las personas defensoras de derechos humanos y lideres
sociales en el marco de un Estado democratico, pluralista y participativo. Luego, a partir de
los informes de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, de la Defensoria del
Pueblo y de lo reconstruido en decisiones pasadas de esta Corte, la Sala de Revisidon puso de
presente el dificil y peligroso contexto en el que los defensores de derechos humanos y
lideres sociales realizan sus actividades. La sentencia también reiterd la jurisprudencia sobre
las obligaciones especificas que tiene el Estado colombiano respecto de la garantia de
derechos y la protecciéon de la poblacion de defensores de derechos humanos y lideres
sociales. Por Ultimo, y antes de abordar el estudio de los casos en concreto, la Corte se refirid
a las competencias de la Unidad Nacional de Proteccién y al alcance del debido proceso
dentro de sus actuaciones en la valoracion del riesgo y la adopcién de medidas de

proteccion.

En el caso del sefior Juan, este tribunal estudié como cuestién previa la posible configuracién
de una carencia actual de objeto la cual fue descartada. En consecuencia, la Corte se
pronuncié de fondo y encontré que la UNP vulnerd los derechos fundamentales del
accionante porque la reduccién de las medidas de proteccién no se basé en un estudio
objetivo de los cambios en el nivel de riesgo ni la entidad justificé con suficiencia su decisién.
La Corte encontré, ademds, que la UNP no hizo un andlisis adecuado de los contextos
descritos en las alertas tempranas e informes de la Defensoria del Pueblo. Por estos motivos,
se ordend un nuevo procedimiento de evaluacion de riesgo que cumpla los estdndares

constitucionales.

En el caso del sefior Pedro la Corte concluyd que se configurd la carencia actual de objeto por
hecho superado. En efecto, por actuaciones realizadas fuera del tramite de tutela, la UNP
adoptd medidas de emergencia que implicaron el fortalecimiento del esquema de proteccion
del accionante. Ademas, el mantenimiento de estas medidas fue recomendado por el Comité
de Evaluacion de Nivel de Riesgo y Recomendacion de Medidas y la UNP las adoptd en el
marco del proceso de evaluacion de riesgo que culmind con posterioridad al fallo de primera

instancia. De este modo, la Corte considerd que la pretensién del accionante fue satisfecha



en tanto la UNP fortalecié las medidas de proteccién que le fueron otorgadas inicialmente.

l. 1. ANTECEDENTES

1. 1. A continuacién, para mayor claridad, se expondran los antecedentes de cada
expediente de manera separada.

1.1. Expediente T-10.236.794: Juan en contra de la Unidad Nacional de Proteccion

2. El sefior Juan presentd una accion de tutela en contra de la Unidad Nacional de Proteccidn
(en adelante: UNP), con la finalidad de obtener el amparo de sus derechos fundamentales a
la vida, a la integridad, a la seguridad personal, a la igualdad y al debido proceso. A
continuacion, se describen los hechos centrales de la accién de tutela y las actuaciones

surtidas en el tramite.
1.1.1. Hechos y accién de tutela

3. El sefior Juan manifestd que es victima del conflicto armado, lider social, representante
legal de la Fundacién Orquideas, defensor de derechos humanos, miembro de la Mesa de
victimas de Tres Caminos, lider de restitucién de tierras, coordinador de la Asociacién Enlace
—capitulo San Francisco— y coordinador de la mesa municipal de victimas del conflicto
armado de Campoverde.

4. En la Resolucion 3**9 de 2022, el Comité de Evaluacién de Riesgo y Recomendacién de
Medidas de la UNP catalogd el nivel de riesgo del sefior Juan como extraordinario y le asigné

un esquema de dos escoltas, un vehiculo blindado, un chaleco blindado y un celular.

5. El 25 de septiembre de 2023, a través de correo electronico, el sefior Juan fue notificado
de la Resolucion 6**2 del 4 de septiembre de 2023. En el acto administrativo la UNP reiterd
como extraordinario el nivel de riesgo del accionante, pero decidid ajustar sus medidas de
proteccién en el sentido de retirarle el vehiculo y uno de los escoltas. Segun el sefior Juan,
esa decision no estuvo precedida de estudios sobre los impactos en su seguridad. Ademas, el
accionante indicé que debia desplazarse en vehiculos de servicio publico con su chaleco y
escolta armado. En su criterio, esa situacion podia implicar un riesgo no solo para su

integridad, sino también para la de otros ciudadanos en tanto el ejercicio de sus actividades



exige el desplazamiento constante a zonas con presencia de grupos armados organizados.

6. El 9 de octubre de 2023, el sefior Juan presentd un recurso de reposicion en contra de la
Resolucion 6**2 del 4 de septiembre de 2023. Como fundamento del recurso, el actor indico
que el acto administrativo no fue debidamente motivado ya que no se indicaron las razones
por las que las medidas de seguridad retiradas no eran necesarias. Adicionalmente, el
accionante reproché que el analista de la UNP encargado de evaluar su nivel de riesgo: (i) no
visitd los lugares y territorios que frecuenta; (ii) no tuvo en cuenta las alertas tempranas
emitidas por la Defensoria del Pueblo; y (iii) desconocié su calidad de director y coordinador

de la mesa efectiva de victimas del municipio de Campoverde.

7. En el cuestionamiento especifico de la omisién de las alertas tempranas de la Defensoria
del Pueblo, el sefior Juan expuso que la alerta AT-019 de noviembre de 2023, identificé una
serie de elementos contextuales de amenaza para las personas defensoras de derechos
humanos y lideres sociales de 706 municipios del pais. En la mencionada alerta, la
Defensoria del Pueblo afirmé que el nivel de riesgo para esta poblaciéon en el municipio de
Campoverde es alto. Ademas, en este contexto, la Defensoria del pueblo indicé que el nivel
de riesgo es mayor para los integrantes de la mesa departamental y municipal de
participacién efectiva de victimas. En la misma linea, el accionante expuso que en el informe
de seguimiento No. 025-2023 para la alerta temprana No0.044-2019 se hizo referencia a las

amenazas recibidas por él y otras personas a través de mensajes de texto.

8. En la Resolucion 8**0 del 23 de noviembre de 2023 —notificada al accionante el 12 de
diciembre de ese aflo— la UNP resolvié de manera negativa el recurso de reposicién
formulado por el sefior Juan en contra de la decisidon que ajusté sus medidas de proteccidn.
Ademas, la accionada rechazd por improcedente el recurso de apelacién formulado por el
sefior Juan. Segun afirmd la entidad, dicho recurso no es procedente de conformidad con el
articulo 74 de la Ley 1437 de 2011.

9. El 18 de diciembre de 2023, el accionante presentd una accién de tutela previa a esta en
contra de la UNP en la que invocd la proteccién de sus derechos fundamentales a la vida, a la
integridad, a la seguridad personal y a la igualdad. El conocimiento de esa accidn
constitucional le correspondié al Juzgado Cuarto Penal del Circuito Especializado de Tres

Caminos. No obstante, debido a la vacancia judicial, la situacién del sefior Juan quedé



indefinida.

10. Después de la presentacion de esa primera accién de tutela ocurrieron nuevos hechos
que amenazaron la seguridad del sefior Juan. En concreto, el 21 de diciembre de 2023 el
actor recibié un mensaje amenazante de parte de personas que se identificaron como
miembros de las Autodefensas Gaitanistas de Colombia (en adelante: AGC) y que lo
catalogaron como objetivo militar. Ese mismo dia unos hombres indagaron por su ubicacién
bajo el pretexto de que necesitaban hablar con él. Ademas, el sefior Juan afirmé que se

ofrecen cerca de siete millones de pesos por su asesinato.

11. Con base en los hechos relatados, y sin que se hubiese resuelto la accién de
constitucional antes mencionada, el sefior Juan inici6 este proceso de tutela, en el cual
solicité el amparo de sus derechos fundamentales a la vida, a la integridad y a la seguridad
personal en conexidad con los derechos a la igualdad y al debido proceso. El accionante
enfatizé que ocurrieron nuevos hechos desde la presentacién de la accién de tutela previa

cuya definicién quedd en suspenso por la vacancia judicial del mes de diciembre de 2023.

12. Como pretensiones, el sefior Juan solicitd: (i) el decreto de una medida provisional
orientada a que se restituyan las medidas de proteccion retiradas con la Resolucion 6**2 del
4 de septiembre de 2023, proferida por la UNP; (ii) que se ordene la restitucion definitiva de
dichas medidas de proteccion; (iii) que se ordene a la UNP que, en el futuro, adelante las
valoraciones del riesgo del accionante con base en el marco normativo existente y en
consideracion a las actividades desarrolladas por él; y (iv) que se prevenga a la UNP y al
Comité de Evaluacion de Riesgo y Recomendacion de Medidas para que se abstengan de

incurrir en las acciones y omisiones que dieron lugar a la solicitud de amparo del sefor Juan.

13. El conocimiento de la accién de tutela le correspondid, en primera instancia, al Juzgado
Primero de Ejecucién de Penas y Medidas de Seguridad de Tres Caminos. En auto del 28 de
diciembre de 2023, esta autoridad judicial decreté la medida provisional solicitada por el

sefior Juan y vinculé al Juzgado Cuarto Penal del Circuito Especializado de Tres Caminos.
2.1.2. Respuestas a la accién de tutela

14. El 2 de enero de 2024, la UNP remitié su respuesta a la accién de tutela. En primer lugar,

la accionada manifestéd que, a través de una comunicacion interna dirigida al Grupo de



Implementacién de la Subdireccion de Proteccién, ordend el cumplimiento de la medida
provisional decretada por el juez. En segundo lugar, la UNP indicé que desde el afio 2012

atiende al sefior Juan, quien recibid las siguientes evaluaciones de riesgo:
Tabla 1.
Tabla extraida de la respuesta de la UNP.

15. Para la UNP, la informacién anterior da cuenta de que garantizé los derechos
fundamentales del accionante. Sin embargo, la accionada puso de presente que el sefor Juan
acude a la accién de tutela cada vez que le es notificado un ajuste a sus medidas de
proteccidon. En concreto, la entidad advirtié que, desde el afio 2016, el accionante interpuso

ocho acciones de tutela.

16. Respecto a la evaluacién de riesgo, la UNP explicé que existen tres resultados posibles,
segun el porcentaje que se obtiene con la aplicacién de la matriz utilizada por el Comité de
Evaluacién de Nivel de Riesgo y Recomendacién de Medidas (CERREM): riesgo ordinario (de
0% a 49%); riesgo extraordinario (de 50% a 79%), o riesgo extremo (de 80% a 100%).
Ademas, la UNP indicé que no todas las personas en el rango extraordinario son beneficiarias
de las mismas medidas de proteccién en tanto la determinacién de las medidas depende del
porcentaje, asi como de las condiciones de tiempo, modo y lugar en las que se desplazan las
personas y realizan sus actividades. En esta linea, la entidad enfatizé que, en la Ultima
evaluacion, el sefior Juan obtuvo un 50,55%, lo que implica un riesgo minimo dentro de las

posibles escalas de riesgo extraordinario.

17. Por otro lado, la UNP sostuvo que se encuentra en curso un nuevo proceso de evaluacién
del nivel de riesgo del sefior Juan. Segun la entidad, en el marco de ese nuevo proceso, se
tendrian en cuenta los hechos posteriores a la Ultima evaluacién efectuada y el accionante
podria poner en conocimiento de la UNP cualquier riesgo o amenaza recibida. En este
sentido, la UNP considerd que el sefior Juan desconocid el caracter subsidiario de la accién de
tutela, pues esta en curso un nuevo proceso tendiente a determinar su nivel de riesgo ante la
autoridad competente. Con base en esos argumentos, la UNP pidié al juez declarar

improcedente la accidn de tutela o, de manera subsidiaria, negar el amparo constitucional.

18. El 3 de enero de 2024, el Ministerio del Interior remitié su respuesta a la acciéon de tutela.



De acuerdo con esta entidad, la competencia respecto de las actuaciones pretendidas por el
sefior Juan estdn asignadas a la UNP desde el 1 de noviembre de 2011. En este sentido, el
Ministerio precisé que no tiene legitimacion en la causa por pasiva y solicitd ser desvinculado

del trdmite constitucional.

19. El Juzgado Cuarto Penal del Circuito Especializado de Tres Caminos no se pronuncio

frente a la accién de tutela.
3.1.3. Sentencia objeto de revisién

20. El Juzgado Primero de Ejecucién de Penas y Medidas de Seguridad de Tres Caminos, en
sentencia del 15 de enero de 2024, declaré improcedente la accidn de tutela formulada por
el sefior Juan y levantd la medida provisional decretada en el auto admisorio. En concreto, el
juez considerd que la accion de tutela no cumplia el presupuesto de subsidiariedad por dos
razones. Por un lado, porque estaba pendiente de definicion la accién de tutela presentada
por el sefor Juan el 18 de diciembre de 2023 debido a la vacancia judicial. Por otro, porque el
accionante cuenta con el procedimiento indicado por la UNP para obtener la proteccién de

sus derechos.
2.2. Expediente T-10.239.819: Pedro en contra de la Unidad Nacional de Proteccién

21. El sefior Pedro presentd una accion de tutela en contra de la UNP, con la pretensién de
gue se amparen sus derechos fundamentales al debido proceso, a la integridad personal, a la
dignidad, a la seguridad personal y a la vida. A continuacidn, se describen los principales

hechos de la accion de tutela y las actuaciones adelantadas.
1.2.1. Hechos y accién de tutela

22. El sefior Pedro indic6 que es defensor de derechos humanos, victima del conflicto
armado, coordinador de la Mesa de Participacidn Efectiva de Victimas del municipio de La
Esperanza —donde tiene su domicilio—, consejero de juventudes y secretario de Veedurias
acciones de paz. Segun el accionante, desde el 2021 ha documentado y denunciado las

siguientes amenazas y hechos que comprometen su seguridad:

Tabla 2.



Fecha

Descripcién de los hechos
Agosto de 2021

26 de agosto de 2022

El accionante recibié amenazas de las AGC tras negarse a transportar municiones hacia las
areas rurales del municipio de La Esperanza. Ese grupo armado lo declaré objetivo militar y le

dio un término de 24 horas para abandonar el municipio.
Octubre de 2021

El sefior Pedro fue victima de un atentado. Dos hombres que se movilizaban en una

motocicleta le dispararon y tuvo que solicitar acompafiamiento de la Policia Nacional.
8 de mayo de 2022

Dos hombres intentaron dispararle al accionante mientras se encontraba en una celebracién

familiar. Este hecho fue denunciado.
17 y 18 de marzo de 2023

El actor no pudo salir de su casa para ejercer sus actividades porque era vigilado por dos

hombres armados.
2 de abril de 2023

El accionante recibié una amenaza telefénica como consecuencia de su trabajo en la
documentacién y denuncia de fosas comunes. Los victimarios le dieron 24 horas para

“renunciar a la mesa”.

23. En la Resoluciéon 3**7 del 11 de mayo de 2023, la UNP le asigné al sefior Pedro un
chaleco blindado y un medio de comunicacién. Sin embargo, el accionante presentd una
accion de tutela previa a esta, debido a que considerd que dichas medidas no eran

adecuadas para garantizar su seguridad y que, por el contrario, aumentaban su nivel de



riesgo. En esta linea, el tutelante precisé que el uso del chaleco y del medio de comunicacién
llama la atencién de los grupos armados. En el fallo del 14 de agosto de 2023, el Juzgado

Laboral del Circuito de La Esperanza declar6 improcedente esa accién de tutela.

24. El 20 de febrero de 2024, el accionante sufrié un nuevo atentado. Cuando salié de su
casa en horas de la madrugada para guardar su motocicleta, una persona que se movilizaba
en otro vehiculo de ese tipo le gritd “sapo hijueputa” y le dispardé en dos oportunidades.
Seqgun el sefior Pedro, logré lanzarse al suelo y luego corrié dentro de la casa para ponerse a

salvo.

25. El sefior Pedro concluy6 que las medidas de proteccién adoptadas por la UNP no son
adecuadas frente a los riesgos que enfrenta. Con base en estos hechos, el actor solicité que
se ordene a la UNP: (i) implementar medidas de proteccién urgentes a través del tramite de
emergencia; (ii) realizar la evaluacion de riesgo y adoptar medidas de proteccién adecuadas
en el marco de las circunstancias facticas, los riesgos que enfrenta y su vulnerabilidad; (iii)
como medidas provisionales, efectuar patrullajes peridédicos para contrarrestar sus niveles de
riesgo y conceder un esquema de protecciéon compuesto por un vehiculo, un conductor y un
escolta, entre otras. Finalmente, el accionante pidié al juez (iv) vincular a la Unidad para la
Atencién y Reparacién Integral a las Victimas (en adelante UARIV), a la Gobernacién del San
Francisco, a la Defensoria del Pueblo, a la Fiscalia General de la Nacidn, a la Policia Nacional

y a la Personeria Municipal de La Esperanza.

26. El conocimiento de la accién de tutela le correspondié al Juzgado Primero Laboral del
Circuito de La Esperanza. Mediante auto del 22 de febrero de 2024, esta autoridad judicial: (i)
admitio la accidn de tutela; (ii) vinculé a la UARIV, a la Gobernacion del San Francisco, a la
Defensoria del Pueblo, a la Fiscalia General de la Nacién, a la Policia Nacional y a la
Personeria Municipal de La Esperanza y; (iii) decretd una medida provisional consistente en
ordenarle a la Policia Nacional adoptar medidas “como visitas periddicas o patrullaje

constantes en la residencia del accionante”.
2.2.2. Respuestas a la accién de tutela

27. El 23 de febrero de 2024, la Fiscalia 36 Seccional de Vida, Feminicidios y Amenazas
remitié su respuesta a la accion de tutela. La entidad solicitdé su desvinculacion del tramite

por considerar que las pretensiones del tutelante se encuentran dentro del dmbito de



competencias de la UNP. En relacién con las denuncias presentadas por el sefior Pedro, la
mencionada Fiscalia manifesté que una fue archivada el 29 de enero de 2024 por
inexistencia de la conducta y otra se encuentra en etapa de indagacién. Posteriormente, el
26 de febrero de 2024, se recibi6 otra respuesta de la Fiscalia General de la Nacién. En esta
oportunidad, por parte de la Fiscalia 6 delegada ante los jueces penales municipales de Tres
Caminos. En la respuesta, esta entidad indicé que el 20 de febrero de 2024, el sefior Pedro
presentd otra denuncia que se encuentra a su cargo. A pesar de que solo habian transcurrido
tres dias desde la radicacién, esta fiscalia informdé que solicitd a la UNP una valoracién de
riesgo en favor del accionante. Como anexo de su respuesta, la entidad aportd copia de la
solicitud.

28. El 26 de febrero de 2024, la Defensoria del Pueblo allegd una respuesta provisional. En
esta, la entidad precisé que desde el 21 de febrero de 2024 realizé diversas activaciones de
ruta en el caso del sefior Pedro con la finalidad de que la UNP, la Fiscalia y la Policia Nacional
adoptaran las medidas necesarias para proteger su vida. La Defensoria indicé que verifico la
solicitud de inclusién en el RUV ante la Personeria de La Esperanza y que el 22 de febrero de
2024 la Policia Nacional entrevisté al accionante para conocer su nivel de riesgo. Ademas,
esta autoridad afirmé que adelantd gestiones tendientes a que la UNP realice un estudio de
riesgo de manera urgente, pues advirtié que el caso del sefior Pedro es “absolutamente
delicado”. Finalmente, la Defensoria del Pueblo sostuvo que coadyuva las pretensiones
formuladas en la accién de tutela e hizo énfasis en que los hechos tienen lugar en un
territorio identificado en la Alerta Temprana 044 de 2019. Como anexos de su respuesta, la
entidad aportd copia de diversas solicitudes que dirigié a la Alta Consejeria para la Paz, la
Policia Metropolitana, la Fiscalia Seccional del San Francisco, la UNP y la Personeria de La

Esperanza con la finalidad de lograr la garantia de los derechos del actor.

29. También el 26 de febrero de 2024, la UARIV remitié su respuesta a la accién de tutela.
Esta autoridad afirmd que no tiene competencia para satisfacer las pretensiones formuladas
por el sefior Pedro. Después de hacer un recuento de sus competencias, la UARIV pidié que

se declare improcedente la accién de tutela y su desvinculacién del tramite.

30. El 26 de febrero de 2024, la Gobernacién del San Francisco contestd la accidon de tutela.
Esta autoridad territorial le solicité al juez abstenerse de proferir un fallo condenatorio en su

contra puesto que, segun sostuvo, la presunta vulneracion o amenaza de los derechos



fundamentales del accionante seria imputable a la UNP. En consecuencia, la entidad

manifestd que carece de legitimacion en la causa por pasiva y pidié su desvinculacién.

31. La UNP, la Personeria Municipal de La Esperanza y la Policia Nacional se abstuvieron de

contestar la accion de tutela.
3.2.3. Sentencia objeto de revisidn

32. El 6 de marzo de 2024, el Juzgado Primero Laboral del Circuito de La Esperanza declaré
improcedente la accidn de tutela presentada por el sefior Pedro. El juez indicé que dentro de
las pruebas del expediente esta la solicitud presentada por el actor ante la UNP, en la que
pidid la aplicacién del tramite de emergencia previsto en el articulo 2.4.1.2.9 del Decreto
1066 del 2015. Ademas de dicha solicitud, tanto la Fiscalia delegada ante los jueces penales
municipales de Tres Caminos como la Defensoria del Pueblo requirieron a la UNP y a otras
autoridades con competencias para garantizar la proteccién del sefior Pedro. En este orden
de ideas, el juez expuso que se encuentra en curso el procedimiento para la determinacion
del nivel de riesgo del accionante por parte de la UNP y que este cuenta con la accién de
nulidad y restablecimiento del derecho para impugnar la decisiéon de la entidad. El juez
resaltd que los jueces de tutela no tienen la autoridad y capacidad para evaluar las medidas
de proteccion y que, en este caso, era necesario esperar la determinacién de la UNP en el
marco del procedimiento de evaluacidn de nivel de riesgo que se encontraba en curso. No
obstante, el juez conminé a la UNP para que diera tramite a la solicitud del sefior Pedro tan

pronto como fuese posible.
4.2.4. Actuaciones en sede de revision

33. En auto del 16 de agosto de 2024, la magistrada ponente decreté pruebas en los dos
expedientes revisados con el propésito de conocer los resultados de los procedimientos de
evaluacién del riesgo que se encontraban en curso para la fecha en la que se profirieron los
respectivos fallos de tutela. Ademas, en ese auto se le pidié a los accionantes informar si
después de las decisiones de instancia se presentaron nuevos hechos que amenazaran su
seguridad personal y se requirié al Juzgado Cuarto Penal del Circuito Especializado de Tres
Caminos para que aportara los fallos proferidos dentro de la primera accién de tutela
presentada por el sefior Juan. A continuacion, se exponen los puntos principales de cada

respuesta recibida.



Expediente T-10.236.794

Tabla 3.

Parte o interviniente

Contenido de la respuesta

Juzgado Cuarto Penal del Circuito Especializado de Tres Caminos.

El juzgado envid la sentencia proferida el 23 de enero de 2024. Alli se advierte que la accién
de tutela fue presentada por el sefior Juan después de que la UNP decidié no reponer la
Resolucion 8**0 de 2023. En el referido fallo se negd el amparo constitucional y no se
estudiaron los hechos ocurridos el 21 de diciembre de 2023, cuando el sefior Juan recibid

nuevas amenazas.
Sefor Juan.

El accionante manifestd que desde el mes de noviembre del afio 2023 se intensificaron las
amenazas en contra de él y de su familia, especialmente después de las elecciones
realizadas en octubre de ese afio en las que su pareja resulté electa como concejal. Segun
precisé el sefior Juan, el 24 de diciembre de 2023 presenté la denuncia por las amenazas que
recibid a través de mensaje de texto el 21 de diciembre de ese afo. Ademas, tuvo que

trasladarse a la ciudad de Tres Caminos para salvaguardar su integridad.

Posteriormente, el 8 de mayo de 2024, el tutelante presentd una nueva denuncia debido a
que en las calles del municipio de Campoverde aparecié un panfleto con imagenes de una
persona desmembrada en el que se podia leer: “Juan asi vas a quedar tu concejal tus
escoltas estas advertido A.G.C. sapo”. Igualmente, en esa ocasion, el accionante puso en
conocimiento de la Fiscalia un nuevo mensaje amenazante en el que le pedian renunciar al

concejo y a la coordinacion de la mesa de victimas e irse del municipio.

El 21 de agosto de 2024, el sefior Juan presentd otra denuncia porque en medio de una
reunion de la Mesa departamental de victimas del San Francisco varios de los integrantes
recibieron mensajes en los que les indicaban que eran objetivos militares. Ademas, el

accionante sostuvo que durante el mes de agosto de 2024 recibié llamadas amenazantes de



numeros privados.

El sefior Juan afirmd que todas las amenazas y denuncias presentadas fueron puestas en

conocimiento de la UNP.

Finalmente, el accionante indicé que entre el 6 y el 27 de agosto de 2024 conté solo con un
escolta, pero que la UNP le restablecié las medidas de proteccidn anteriores en esta Ultima

fecha, es decir, otro escolta y el vehiculo.
UNP

Sobre el caso del sefior Juan, la entidad informé que el procedimiento de evaluacién que se
encontraba pendiente cuando se profirid el fallo de instancia concluyé con las siguientes
recomendaciones del CERREM: (i) finalizar el vehiculo blindado, una persona de proteccién y
el medio de comunicacién vy, (ii) ratificar una persona de proteccién y un chaleco blindado.
Estas recomendaciones fueron adoptadas mediante la Resoluciéon 2**0 del 30 de abril de
2024, frente a la cual el accionante presentd recurso de reposiciéon que fue negado por la
entidad.

La UNP afirmé que durante el procedimiento de evaluacion de riesgo tuvo en cuenta los
hechos relatados por el accionante en una entrevista que se realizé el 4 de diciembre de
2023. Asimismo, la entidad precis6 que en el estudio se valoraron las alertas tempranas 044
de 2019 y 019 de 2023. De acuerdo con la entidad, las denuncias no pueden ser
consideradas de manera aislada, sino que los analistas de riesgo las valoran en el contexto y
en aplicacién del instrumento estandar de evaluacién avalado por la Corte Constitucional en
el Auto 266 de 2009.

Por otro lado, la entidad manifesté que actualmente el sefior Juan cuenta con una persona de
proteccién y un chaleco blindado y que los demds hechos sobrevinientes que él puso en
conocimiento de la Corte en sede de revisidon deben ser tenidos en cuenta “cuando se deba

realizar un nuevo estudio de riesgo”.

La UNP le pidié a la Corte estudiar si el tutelante incurrié en temeridad al haber presentado

dos acciones de tutela por los mismos hechos.

Departamento de Policia del San Francisco



Esta autoridad remitié copia de las activaciones de ruta que realizé los dias 6 de junio, 4 de
julio y 24 de agosto con el propdsito de que las autoridades competentes ejercieran sus

competencias en el caso del sefior Juan.
Defensoria delegada para asuntos constitucionales y legales

La entidad indicé que la Defensoria Regional de San Francisco tuvo conocimiento de las
amenazas recibidas por el sefior Juan el 23 de agosto de 2024 y activo el protocolo de

proteccién ante la UNP, la Fiscalia General de la Nacién y la Policia Nacional.

Por otro lado, la Defensoria del Pueblo manifesté que, en comunicacién telefénica, el
accionante indicé que desde finales de agosto de 2024 cuenta con un vehiculo blindado, dos
personas de proteccidn, un chaleco blindado y un medio de comunicacion. Esto, en virtud de
un fallo de tutela proferido el 26 de agosto de 2024 por el Juzgado Quinto de Familia de Tres

Caminos, que dispuso:

“SEGUNDO: ORDENAR la a la Unidad de Nacional de Proteccién UNP, al Cuerpo Técnico
Andlisis de Riesgo CTAR, al Comité de Evaluacién de Riesgo y Recomendaciones de Medidas
CERREM, mantener las medidas de proteccién con las que contaba el accionante anterior a la
expedicién de la Resolucién DGRP 002**0 de 2024, hasta tanto se realice un nuevo
evaluacion de nivel de riesgo, teniendo en cuenta los hechos sobrevinientes, puesto en su
conocimiento, como también la Ultima alerta temprana 018 de 2023 expedida por la

Defensoria del Pueblo”.

Como anexo de su intervencidn, la Defensoria remitio el informe de cumplimiento y la
impugnacién presentados por la UNP en contra del referido fallo de tutela. Asi mismo, la
Defensoria aporto constancia de las activaciones de ruta a las que se refirid en su

intervencién.

Expediente T-10.239.819
Tabla 4.

Parte o interviniente

Contenido de la respuesta



Senor Pedro

El accionante manifestd que, después del fallo de instancia, recibié6 amenazas a través de
mensaje de texto y llamadas telefénicas. En concreto, los dias 10 de marzo, 29 de mayo, 2

de junio y 8 de agosto de 2024.

Por otro lado, el sefior Pedro indicé que, al parecer, la UNP no ha tenido en cuenta las
diferentes alertas tempranas que emitié la Defensoria del Pueblo sobre el departamento de
San Francisco y su municipio en particular. Sobre este contexto, el accionante precisé que
durante los Ultimos 3 meses se incrementaron los homicidios en su municipio y que las

amenazas en contra de lideres sociales no han parado.

El accionante resaltéd que cuenta con una medida de emergencia desde el 4 de marzo de
2024 (ratificada en la Resolucion 4**2 de 2024) que consta de un hombre de proteccion y de
apoyo para transporte por 1 SMLMV. Esto, ademas del chaleco y el medio de comunicacion
con el que ya contaba. No obstante, el sefior Pedro sostuvo que el analista encargado de
adelantar la valoracién de riesgo perdié toda la informacién que habia recaudado en su caso

y se comunicé con él para que le remitiera de nuevo informacién relevante.

Con todo, el tutelante advirtié que actualmente se esta adelantando un nuevo procedimiento
de evaluacién debido a los hechos sobrevinientes que ocurrieron y que presenciaron los
escoltas encargados de su protecciéon. Ademas, el accionante precisé que la empresa
Maximum realizé diferentes recomendaciones a la UNP para extremar sus medidas de
proteccién. Sin embargo, la recomendacion anexada por el accionante en este sentido estuvo
dirigida al personal que le brinda proteccién y esta relacionada con el cumplimiento de los

protocolos.

Por ultimo, el sefior Pedro indicé que tuvo que cambiar de residencia en varias oportunidades
para reducir su nivel de riesgo y que ya ninguno de sus familiares le dan alojamiento por

temor a poner en riesgo su seguridad personal.
UNP

La entidad manifestd que, mientras adelantaba el procedimiento de evaluacién de riesgo que

se encontraba vigente para el momento en que se profirid el fallo de instancia, otorgd al



accionante una medida de emergencia consistente en: “esquema tipo ligero conformado por
una (1) persona de protecciéon y un (1) apoyo de transporte en cuantia de un (1) SMMLV.
Ratificar un (1) medio de comunicacién, un (1) chaleco blindado”. Estas medidas de
proteccién fueron ratificadas posteriormente por recomendacién del CERREM y adoptadas en
la Resolucién 4*¥2 del 17 de junio de 2024.

Por otro lado, la UNP afirmdé que durante el procedimiento de evaluacidon de riesgo se
tuvieron en cuenta las alertas tempranas de la Defensoria del Pueblo, especialmente la AT
019 de 2023 sobre el alto riesgo de las personas defensoras de derechos humanos vy lideres
sociales en el municipio de La Esperanza. No obstante, la autoridad manifesté que en el
instrumento estandar de valoracién de riesgo del caso y en su sistema de correspondencia
no hay registro de las solicitudes formuladas por la Fiscalia 6 delegada ante los jueces

penales municipales de Tres Caminos.

Al pronunciarse sobre lo indicado por el accionante en sede de revisién, la UNP hizo un
recuento de las informaciones que recibié sobre el atentado en contra del sefior Pedro. En
esta linea, la entidad reiteré que en la determinacién de las medidas otorgadas en la
Resolucion 4*+2 de 2024 tuvo en cuenta todas las circunstancias personales, profesionales y

familiares del accionante, asi como las alertas tempranas de la Defensoria del Pueblo.
Defensoria delegada para asuntos constitucionales y legales

La entidad indicé que la Defensoria Regional de San Francisco tuvo conocimiento de las
amenazas recibidas por el sefior Pedro el 23 de agosto de 2024 y activd el protocolo de

proteccién ante la UNP, la Fiscalia General de la Nacién y la Policia Nacional.

Ademas, la Defensoria advirtié que el sefior Pedro le confirmé telefénicamente que cuenta
actualmente con una persona de proteccion, un medio de comunicacion, un chaleco blindado

y asistencia para transporte.
. CONSIDERACIONES
1. %1.1. Competencia

34. La Sala Primera de Revision de la Corte Constitucional es competente para revisar los

fallos proferidos dentro del trdmite de la referencia, con fundamento en lo dispuesto en los



articulos 86, inciso 3, y 241, numeral 9, de la Constitucién Politica, en concordancia con los
articulos 33, 34, 35y 36 del Decreto 2591 de 1991.

1.2. Problema juridico y estructura de la decisién

35. En el expediente T-10.236.794, el sefior Juan considerd vulnerados sus derechos
fundamentales a la vida, a la integridad, a la seguridad personal y al debido proceso debido a
que la UNP redujo las medidas de proteccién que le habian sido asignadas. En contra de esa
decision, el accionante formulé algunos argumentos que se pueden clasificar en dos grupos.
Por un lado, para el actor la decisidn de reajustar las medidas se tomd sin tener en cuenta
todos los elementos que permiten determinar su nivel de riesgo, lo que implicé la vulneracion
de su derecho al debido proceso. Por otro lado, para el sefior Juan la reduccién de las
medidas de seguridad puso en riesgo su integridad y su vida. En esta linea, el tutelante
refirid algunas amenazas y situaciones de riesgo posteriores a la decisién de la UNP de

reducir las medidas de seguridad.

36. En el expediente T-10.239.819, el sefior Pedro invocd la protecciéon de los mismos
derechos. En este caso el accionante considerd que las medidas adoptadas por la UNP son
insuficientes e inadecuadas para garantizar su seguridad. Para llegar a esa conclusion, el
sefior Pedro sostuvo que la entidad no identific6 ni valoré6 adecuadamente todas las

circunstancias que ponen en riesgo su seguridad personal.

37. En este contexto, es posible afirmar que, si bien hay diferencias entre ambos casos, en
las dos acciones de tutela existen cuestionamientos al procedimiento adelantado por la UNP
para determinar el nivel de riesgo y establecer o reajustar las medidas de seguridad de cada
uno de los accionantes. Ilgualmente, los tutelantes consideran que esa inadecuada valoracién
de sus niveles de riesgo se traduce en amenazas a su integridad, a su seguridad personal y a
su vida. De hecho, en ambos casos sucedieron hechos posteriores a las decisiones de la UNP
que asi lo demostrarian. En consecuencia, esta sentencia deberd resolver el siguiente

problema juridico:

38. ;Vulnerd la Unidad Nacional de Proteccién los derechos al debido proceso, a la integridad,
a la seguridad personal y a la vida de una persona que es lider social y defensora de
derechos humanos al adoptar medidas de proteccion o reajustar las existentes sin considerar

las distintas amenazas y elementos contextuales?



39. Para resolver esta cuestién, primero la Corte analizara, como asuntos previos, si en el
caso del sefor Juan existe una cosa juzgada constitucional y si en los dos asuntos a estudiar
se configuréd o no el fendmeno de la carencia actual de objeto como consecuencia de los
hechos sobrevinientes que fueron conocidos en sede de revision. En segundo lugar, la Corte

analizara si las acciones de tutela objeto de estudio son procedentes.

40. En tercer lugar, en caso de que se acredite el cumplimiento de los requisitos de
procedibilidad, la Corte seqguira el siguiente orden: (i) se hara referencia al trabajo de los
lideres sociales y de los defensores de derechos humanos: (ii) se reiteraran las obligaciones
del Estado frente a la proteccién de estas personas; (iii) se hara referencia a las
competencias de la UNP y se reiterara la jurisprudencia sobre el alcance del debido proceso
en el procedimiento de evaluaciéon del riesgo e implementacién de medidas de proteccion a

su cargo; y (iv) finalmente, se estudiaran los casos concretos.
1.3. Cuestiones previas.
Expediente T-10.236.794: Juan en contra de la UNP

41. Sobre la cosa juzgada constitucional y la temeridad. La cosa juzgada es una institucién
que regula la duplicidad en la presentacién de varias acciones de tutela. Ademas, es una
figura que pone fin a los debates que resolvieron los jueces, al volverlos inmodificables. La
cosa juzgada constitucional ocurre cuando una demanda actual de tutela tiene identidad de
objeto, de causa y de partes con un proceso anterior de amparo de derechos que resolvio la
Corte Constitucional o que dicha Corporacién excluyé de revision. Esto implica que el asunto
no puede ser estudiado de nuevo en virtud del principio de seguridad juridica. Por lo tanto, el
juez debe declarar improcedente cualquier demanda posterior de tutela. Sin embargo, la
cosa juzgada se puede desvirtuar si existe un hecho nuevo que no se analizé en el primer

proceso o que el accionante no pudo conocer al momento de presentar la demanda.

42. En este caso, el 18 de diciembre de 2023, el sefior Juan presentd una accion de tutela
anterior a esta en la que solicitd la proteccion de los derechos fundamentales que le habrian
sido vulnerados con la decisién de la UNP de modificar sus medidas de proteccién. Antes de
que esa primera solicitud de amparo fuera resuelta, el sefior Juan presentd esta accién de
tutela. Segun expuso, el Juzgado Cuarto Penal del Circuito Especializado de Tres Caminos —a

quien le correspondié el tramite de la primera tutela— entrd en vacancia judicial sin adoptar



una decisién y él se vio obligado a acudir a otra tutela debido a que ocurrieron nuevos
hechos que amenazaron su seguridad personal. Segun precisé el accionante, el 21 de
diciembre de 2023 recibié un mensaje amenazante de parte de las Autodefensas Gaitanistas

de Colombia y fue buscado por desconocidos que afirmaron tener que hablar con él.

43. En respuesta al auto de pruebas del 16 de agosto de 2024, el Juzgado Cuarto Penal del
Circuito Especializado de Tres Caminos aporté el fallo del 23 de enero de 2024 en el que
nego las pretensiones del accionante. A la Corte no le corresponde pronunciarse sobre ese
proceso dado que no fue seleccionado para revision y, por tanto, hizo transito a cosa juzgada.
Con todo, esa situacion no impide el pronunciamiento que se hara dentro de este expediente
por dos razones. En primer lugar, porque esta accién de tutela fue presentada antes de la
ejecutoria de la sentencia proferida por el Juzgado Cuarto Penal del Circuito Especializado de
Tres Caminos, e incluso antes de la sentencia misma. En segundo lugar, porgue si bien en
ambas acciones de tutela el sefior Juan cuestioné las mismas actuaciones de la UNP, lo cierto
es que se vio obligado a presentar esta accion de tutela después de que ocurrieron nuevos
hechos que amenazaron su seguridad personal y dado que la definicién de la primera accion

quedd en suspenso por la vacancia judicial.

44. Estas dos razones descartan la posibilidad de que un pronunciamiento en este
expediente vulnere el principio de cosa juzgada constitucional. En efecto, esta Corte ha
sostenido que es posible pronunciarse de fondo cuando, a pesar de la similitud entre dos
expedientes de tutela, la segunda accién se presentd en virtud de la ocurrencia de nuevos
hechos o circunstancias que no fueron considerados en la decisién adoptada anteriormente y

que tendrian incidencia en la razén de la decision.

45. Preliminarmente, las situaciones de riesgo que el sefior Juan enfrentd con posterioridad a
la presentacion de la primera accién de tutela —y que no fueron estudiadas en la sentencia
proferida por el Juzgado Cuarto Penal del Circuito Especializado de Tres Caminos— pueden
incidir en la decisidon por cuanto podrian implicar una variacion en el nivel de riesgo que él

enfrenta.

46. Ahora bien, la UNP sefialé que el accionante ha presentado ocho acciones de tutela
anteriores a esta desde el afio 2016. Respecto de ellas también se descarta la configuracién

de la cosa juzgada puesto que, como se vio, el nivel de riesgo del accionante ha sido variable



durante este tiempo y ha estado determinado por la ocurrencia de hechos nuevos que
vulneran o amenazan sus derechos fundamentales. Dado que los hechos que motivan este
tipo de acciones de tutela son cambiantes y exigen la adopcién de medidas novedosas o su
modificacién, el examen de cosa juzgada no puede reducirse a la verificacion de la existencia
de fallos de tutela previos, sino que el juez constitucional debe ser especialmente cuidadoso
para detectar hasta qué punto los hechos expuestos son o no los mismos y de qué manera

podrian incidir en la adopcién de la decisiéon de amparo.

47. Finalmente, estos argumentos descartan una actuacién temeraria. En la jurisprudencia
constitucional, la configuracion de este fendémeno supone que las personas acudan a
multiples solicitudes de amparo de manera dolosa e injustificada. En este sentido, no se
incurre en temeridad cuando, por ejemplo, la persona actla por miedo insuperable o por la
necesidad extrema de defender un derecho fundamental. Esto Gltimo es justamente lo que

ocurrié en el caso del sefior Juan.

48. Sobre la posible configuracién de la carencia actual de objeto en este caso. En sede de
revisién, la Corte se enteré de que, en el mes de agosto del afio 2024, y en cumplimiento de
un fallo de tutela, la UNP le reintegré al accionante las medidas de proteccién que le fueron
retiradas con la Resolucién 6**2 de 2023. En el referido fallo de tutela, el Juzgado Quinto de

Familia de Tres Caminos resolvié:

“SEGUNDO: ORDENAR la a la Unidad de Nacional de Proteccién UNP, al Cuerpo Técnico
Analisis de Riesgo CTAR, al Comité de Evaluacién de Riesgo y Recomendaciones de Medidas
CERREM, mantener las medidas de proteccion con las que contaba el accionante anterior a la
expedicién de la Resolucién DGRP 002**0 de 2024, hasta tanto se realice un nuevo
evaluacion de nivel de riesgo, teniendo en cuenta los hechos sobrevinientes, puesto en su
conocimiento, como también la Ultima alerta temprana 018 de 2023 expedida por la

Defensoria del Pueblo”.

49, Esta situacion exige un pronunciamiento sobre la posible configuracién del fenémeno de
la carencia actual de objeto por hecho sobreviniente, pues aparentemente supone la

satisfaccién de las pretensiones de la accidn de tutela revisada en esta ocasion.

50. Junto al dano consumado y el hecho superado, el hecho sobreviniente es una de las

formas en las que puede configurarse el fendmeno de la carencia actual de objeto. No



obstante, lo que caracteriza al hecho sobreviniente es que se presenta cuando ocurre una
situacion posterior a la accién de tutela que —sin ser la consumacién del dafio o la
superacién de la vulneracién o amenaza del derecho fundamental— implica que la decisién
del juez constitucional carezca de sentido. Esta causal no es homogénea ni se encuentra
delimitada, pues existen muchas hipétesis que pueden dar lugar a su configuracién. Sin
embargo, una de las identificadas en la jurisprudencia ocurre cuando las pretensiones del
accionante se satisfacen por el cumplimiento de una decisidén judicial proferida por una

autoridad que no intervino en el trdmite de la accién de tutela.

51. Algunas decisiones de esta Corte estudiaron esta situacién en casos similares a este. Es
decir, cuando las pretensiones del tramite de tutela revisado por la Corte fueron concedidas
con posterioridad a los fallos de instancia en el marco de otra accidén de tutela. A
continuacién, se presentan algunas de esas sentencias con base en el riguroso ejercicio que

realizo la reciente sentencia T-092 de 2024.
Tabla 5.

Sentencia

Hechos

Decision de la Corte

T-004 de 2019

En esta sentencia se estudiaron 8 acciones de tutela presentadas por diferentes autoridades
en contra del Tribunal Administrativo de Chocé y del Juzgado Primero Administrativo de
Quibdd. Todos los accionantes consideraron que las accionadas vulneraron sus derechos
fundamentales con las decisiones adoptadas en el marco de una accién popular y el posterior

incidente de desacato.

La Corte evidencié que, con ocasién de una accidn de tutela proferida en un tramite diferente
al que revisaba, la Subseccién A de la Sala Segunda del Consejo de Estado habia dejado sin
efectos todas las actuaciones surtidas dentro del tramite incidental de desacato de la accién
popular. En consecuencia, la Corte declaré la carencia actual de objeto por hecho

sobreviniente.



T-364 de 2019

La Corte estudié las acciones de tutela presentadas en favor de dos nifios cuya EPS no

autorizé el servicio de acompafiamiento terapéutico en ambiente natural.
T-460 de 2019

Se estudio el caso de una persona que presté sus servicios como soldado profesional durante
aproximadamente 9 afios. En ese tiempo sufridé una lesién con arma cortopunzante en una de
las piernas que le afectd los nervios ciatico y tibial. El accionante fue calificado con una PCL
de 35,74%, lo que lo convertia en no apto para la actividad militar ni para la reubicacion. El
accionante cuestiond ese dictamen por considerar que no corresponde a su realidad médica,

asi como la decisidn de retirarlo del servicio que se adoptd con base en la calificacién.

La Corte encontré que en el marco de otra accién de tutela se profirié una sentencia de
segunda instancia que dejé sin efectos la decisién administrativa de retirar al accionante del
servicio y ordend su reintegro. En consecuencia, la Corte declaré la carencia actual de objeto

por hecho sobreviniente.
T-455 de 2021

Se tratd de una accién de tutela contra providencia judicial en la que un juez de familia
valoré de manera inadecuada las pruebas que demostraban la relacién de padre-hija. Como

consecuencia de ello, el juez concedié las pretensiones de la impugnacion de paternidad.

La representante legal de la nifia habia iniciado un trdmite de tutela anterior al revisado por
la Corte, en el que la decisién de segunda instancia concedi6 el amparo y ordend al juez de
familia emitir una nueva decision en la que deberia subsanar el error en la aplicacion de la
figura de la caducidad. Ademas, la Corte conocié que el juez de familia habia cumplido la

orden vy, al aplicar adecuadamente la caducidad, negé las pretensiones de los demandantes.

La Corte precisé también que el proceso de tutela que generd la configuracién de la carencia
actual de objeto en el expediente revisado habia hecho transito a cosa juzgada tras ser

excluido de revision.



T-047 de 2023

Se revisaron 4 casos en los que los accionantes solicitaron que se ordenara a sus EPS la

autorizacién y materializacion del servicio de transporte urbano o intermunicipal.

En uno de los casos, la Corte declaré la carencia actual de objeto por hecho sobreviniente
tras advertir que el accionante habia presentado dos acciones de tutela previas a la que era
objeto de revision. En uno de esos tramites de tutela, el juez de segunda instancia amparo el

derecho a la salud del accionante y ordend la garantia del servicio de transporte.
T-070 de 2023

Se estudié el caso de un docente que solicité traslado de municipio como consecuencia de

las amenazas que habia recibido.

La Corte encontré que, en el marco de una accion de tutela presentada con posterioridad a la
del trdmite en revisién, se ordend la celebraciéon de un convenio interadministrativo que

permitié materializar el traslado.

52. Como se puede evidenciar, en los casos anteriores se configurd con claridad la carencia
actual de objeto por hecho sobreviniente por alguna de estas razones: (i) se habian tomado
medidas que de manera definitiva implicaban la satisfaccién de las pretensiones de la accién
de tutela objeto de revision, o (ii) los procesos de tutela que satisficieron las pretensiones

habian hecho transito a cosa juzgada.

53. No obstante, en el caso del sefor Juan no es posible concluir que el fallo proferido el 26
de agosto de 2024 por el Juzgado Quinto de Familia de Tres Caminos satisfizo de manera
definitiva las pretensiones de la accién de tutela objeto de revisidn. Si bien la UNP informé en
su impugnacién que habia dado cumplimiento al fallo —y esto fue confirmado en las
respuestas del accionante y de la Defensoria del Pueblo al auto de pruebas proferido por esta
Corte—, lo cierto es que ese proceso de tutela no ha culminado. En efecto, la UNP impugnd el
fallo de primera instancia, de tal forma que es posible que lo ordenado por el Juzgado Quinto
de Familia de Tres Caminos sea revocado o modificado en segunda instancia. Asi pues, mal
haria la Corte en declarar la carencia actual de objeto por hecho sobreviniente en este caso

cuando existe la posibilidad juridica de que el amparo concedido en la otra accién de tutela



no satisfaga de manera definitiva las pretensiones del accionante.
Expediente T-10.239.819: Pedro en contra de la UNP

54. Sobre la configuracién de la carencia actual de objeto. En este caso, el fallo de Unica
instancia (6 de marzo de 2024) declar6é improcedente la accién de tutela presentada por el
sefior Pedro y, en ese sentido no emitié ninguna orden a cargo de la UNP. No obstante, el 4
de marzo de 2024 la entidad adopté medidas de emergencia en favor del accionante con las
que reforzd las medidas de proteccion de las que era beneficiario. En concreto, la UNP otorgéd
una persona de proteccién y apoyo de transporte. El procedimiento de evaluacién de riesgo
que se encontraba en curso cuando se profirid el fallo de primera instancia culminé con la
Resolucién 4**2 del 17 de junio de 2024. En este acto administrativo, la UNP ratificé y adoptd

las medidas de proteccién concedidas en el tramite de emergencia.

55. Lo anterior se traduce en que, por una actuacién voluntaria de la UNP, el sefior Pedro vio
satisfecha su pretensién principal a partir del reforzamiento de las medidas de proteccion

que le habian sido reconocidas, tal y como lo muestra el siguiente cuadro.

Tabla 6.

Resolucion 3**7 del 11 de mayo de 2023

Resolucién 4**2 del 17 de junio de 2024

Medidas de proteccion adoptadas: un chaleco blindado y un medio de comunicacion.

Medidas de proteccién adoptadas: una persona de proteccidn, apoyo de transporte por un (1)

SMMLV, un medio de comunicacién y un chaleco blindado.

56. De este modo, estamos ante el fendmeno de la carencia actual de objeto por hecho
superado, el cual ha sido entendido como la superacién de la vulneracién y la satisfaccion de
las pretensiones como consecuencia del obrar voluntario de la autoridad accionada. Para la
jurisprudencia constitucional, el actuar voluntario que conduce a la satisfaccién de las
pretensiones puede darse en cualquier etapa del proceso de tutela, incluso en sede de

revision. En consecuencia, en relacién con este caso, la Corte declarard la configuracién de la



carencia actual de objeto por hecho superado, sin perjuicio del andlisis de fondo que
efectuard con el propdésito de poner de presente la falta de conformidad constitucional de la

situacién que origind la accién de tutela.

57. Es importante sefialar que esta providencia se abstendra de analizar la Resolucion 4**2
de 2024 por cuanto, como hecho sobreviniente, no fue objeto de reproche constitucional en
este proceso. Hacerlo implicaria la transgresion del derecho fundamental al debido proceso
de la entidad accionada, quien solo tuvo la posibilidad de ejercer su defensa respecto de los

hechos narrados en la accién de tutela.

58. Después de aclarar estas cuestiones, se pasara a analizar la procedibilidad en ambos

Casos.
1.4. Andlisis de procedencia de las acciones de tutela

59. A partir del articulo 86 de la Constitucién Politica y de los articulos 1, 5, 6, 8, 10 y 42 del
Decreto Ley 2591 de 1991, la jurisprudencia constitucional sostiene que la procedencia de la
accién de tutela se satisface con la concurrencia de los siguientes presupuestos: (i)
legitimacién en la causa por activa; (ii) legitimacién en la causa por pasiva; (iii) inmediatez, y
(iv) subsidiariedad. A continuacién, se analiza el cumplimiento de los mencionados requisitos
en cada caso.

Expediente T-10.236.794: Juan en contra de la UNP

60. En primer lugar, se cumple el presupuesto de legitimacién en la causa por activa porque
el sefior Juan presenté la accién de tutela de manera directa y busca la proteccién de sus

propios derechos fundamentales.

61. En segundo lugar, se cumple el presupuesto de legitimacién en la causa por pasiva
porque el sefior Juan dirigid la accidn de tutela en contra de la UNP. De acuerdo con el
articulo 3 del Decreto 4065 de 2011, el objetivo de esa entidad es articular, coordinar y
ejecutar el servicio de proteccion para las personas que enfrentan riesgos extraordinarios o
extremos en virtud de sus actividades politicas, sociales, humanitarias, de defensa de
derechos humanos, entre otras. Segun el citado decreto, en cumplimiento de su objetivo, la

UNP tiene como una de sus funciones la de “[r]ealizar la evaluacién del riesgo a las personas



que soliciten proteccién, dentro del marco de los programas que determine el Gobierno
Nacional, de competencia de la Unidad, en coordinacién con los organismos o entidades

competentes”.

63. En tercer lugar, se cumple el presupuesto de inmediatez porque la accidén de tutela fue
presentada pocos dias después de que ocurrieron los hechos que la motivaron. En concreto,
el 20 de diciembre de 2023 inicié la vacancia judicial y quedd en suspenso la definicién de la
accién de tutela presentada por el tutelante el 18 de diciembre de ese afio. Por otro lado, los
nuevos hechos que amenazaron la seguridad personal del sefior Juan sucedieron el 21 de
diciembre de 2023. Por su parte, la accién de tutela fue presentada pocos dias después,
como lo evidencia el hecho de que el juez de primera instancia profirié el auto admisorio el
28 de diciembre de 2023.

64. Por Ultimo, la accién de tutela satisface el presupuesto de subsidiariedad. Aunque el
accionante cuenta, en principio, con el medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho, lo cierto es que ese mecanismo de defensa judicial no es idéneo ni eficaz en este
caso por las siguientes razones. En primer lugar, porque la misma UNP determiné que el nivel
de riesgo del sefior Juan es extraordinario. En segundo lugar, porque estan en juego los
derechos a la vida, a la integridad y a la seguridad personal del accionante, por lo que
exigirle al actor que agote los mecanismos ordinarios de defensa judicial resulta
desproporcionado. En tercer lugar, porque en casos similares esta Corte sostuvo que la
accion de tutela es procedente para cuestionar las decisiones de la UNP referidas a las
medidas de proteccién, dado que se encuentra en peligro la vida misma y la definicion de la
situacion es apremiante. Por Ultimo, no se puede pasar por alto que este caso se inscribe en
un preocupante contexto para el ejercicio del liderazgo social y de las labores de defensa de
los derechos humanos. Sobre este punto, la alerta temprana 019 de 2023 de la Defensoria
del Pueblo reveld que el departamento del San Francisco es el segundo con mas reportes de

amenazas en contra de la poblacién defensora de derechos humanos.
Expediente T-10.239.819: Pedro en contra de la UNP

65. En este caso se encuentra acreditado el requisito de legitimacién en la causa por activa
por cuanto el sefior Pedro acudié de manera directa a la accién de tutela para obtener la

proteccién de sus derechos fundamentales al debido proceso, a la integridad personal, a la



dignidad, a la sequridad personal y a la vida.

66. La UNP tiene legitimacion en la causa por pasiva por las mismas razones expuestas en el
analisis realizado en el otro expediente objeto de revisién (parr. 61 y 62). Por otro lado, en
este caso no tienen legitimacion en la causa por pasiva las autoridades vinculadas al tramite
de tutela en primera instancia: la UARIV, la Gobernacién del San Francisco, la Defensoria del
Pueblo, la Fiscalia General de la Nacién, la Policia Nacional y la Personeria Municipal de La
Esperanza. En efecto, ninguna de ellas tiene la competencia para evaluar el nivel de riesgo al
que se enfrenta el tutelante ni para determinar las medidas de protecciéon que resultan
adecuadas en su caso. Esta conclusion no desconoce que, en el marco de sus competencias
constitucionales y legales, esas autoridades tienen otras responsabilidades. Por ejemplo, en
la investigacién de los hechos, en la proteccion de los derechos y en el reconocimiento como
victima del conflicto del sefior Pedro. Sin embargo, se reitera que es la UNP la Unica entidad
que, en el marco de sus competencias, podria ser llamada a responder por las actuaciones

especificas que el accionante considera transgresoras de sus derechos fundamentales.

67. lgualmente, se cumple el presupuesto de inmediatez. La resolucién en la que se le
asignaron las medidas de proteccion al sefior Pedro es del 11 de mayo de 2023 y la acciéon de
tutela se presentd el 22 de febrero de 2024. Sin embargo, seria erréneo determinar la
razonabilidad del tiempo en el que se presenté la accién de tutela con base en esos dos
momentos. Proceder de esa manera desconoceria que, por la naturaleza del hecho
vulnerador que identificé el accionante, es posible concluir que la amenaza de sus derechos
fundamentales es actual. Es decir, el hecho de que —como él sostiene— las medidas de
proteccién adoptadas en su caso sean inadecuadas e insuficientes respecto de su nivel de
riesgo es una situacion que se mantiene en el tiempo. Ademads, hay que considerar los
hechos ocurridos el 20 de febrero de 2024, cuando el accionante fue victima de un atentado
que reforzd sus temores sobre la insuficiencia de las medidas de proteccién. Fue tan solo dos

dias después de ese episodio que el sefior Pedro presentd esta accién de tutela.

68. Finalmente, se cumple el presupuesto de subsidiariedad por las mismas razones

expuestas en el andlisis de subsidiariedad en el caso del sefior Juan (parr. 64).

69. Después de verificar la procedencia de la accién de tutela en ambos casos, la Sala

Primera de Revisiéon procederd con el estudio de fondo.



1.5. El trabajo de las personas que son lideres sociales y defensoras de derechos humanos y

los riesgos que enfrentan debido a sus actividades

70. De acuerdo con la Comisién Interamericana de Derechos Humanos (en adelante CIDH),
las personas defensoras de derechos humanos son aquellas que promueven y procuran la
realizacion de los derechos humanos y de las libertades fundamentales reconocidas en el
ordenamiento juridico interno y en los instrumentos internacionales. Esta definicién coincide
con lo sefialado por el Relator Especial sobre la situacién de defensores de derechos
humanos para quien el factor determinante para establecer si alguien es 0 no un defensor de
derechos humanos es la actividad que realiza. De ahi que el reconocimiento como persona
defensora de derechos humanos no dependa de otros elementos como la remuneracién o la
pertenencia a alguna organizacién. Por su parte, la Corte Interamericana de Derechos
Humanos precisé que el trabajo de las personas defensoras de derechos humanos puede
incluir acciones como “el monitoreo, divulgacién de informacion, denuncia, promocién y

educacion de los derechos humanos, entre otros”.

71. En el contexto colombiano, una de las poblaciones que mas activamente emprendié la
defensa de los derechos humanos son los lideres y lideresas sociales. Estas personas suelen
usar su reconocimiento y liderazgo en las comunidades para realizar acciones, exigencias,
denuncias y actividades que encajan en la concepcidn de defensa de los derechos humanos y
materializan el espiritu democratico, participativo y pluralista de la Constitucién. Asi lo sefial6
la jurisprudencia constitucional tras evidenciar que los lideres y lideresas sociales son
reconocidos en sus comunidades por impulsar procesos colectivos como la defensa del medio
ambiente y del territorio; la participacion e incidencia politica; la reivindicaciéon de los
derechos de las victimas y de poblaciones histéricamente discriminadas o marginadas como

las mujeres, las comunidades étnicas o las personas LGBTIQ+.

72. La defensa de los derechos humanos por parte de lideres y lideresas sociales es una
labor acompanada de riesgos, sobre todo cuando se realiza en zonas y contextos en los que
hay altos niveles de violencia. En relacién con este punto, el Informe de la CIDH sobre la
situacién de personas defensoras de derechos humanos y lideres sociales en Colombia
(2019) indicé que, después de la firma del acuerdo de paz con las FARC-EP, se presentd un
incremento desproporcionado de los hechos de violencia en contra de lideres sociales. De

acuerdo con el informe, las personas defensoras de derechos humanos se enfrentan a formas



de violencia como la estigmatizacion, los ataques y hostigamientos, las amenazas y los
asesinatos selectivos. Segun la CIDH, estos hechos afectan gravemente la continuidad de las
formas de organizacién social, la participacién en los escenarios y proyectos estatales, y

pueden generar el silenciamiento de las luchas por la reivindicacion de los derechos.

73. Una revision a los datos mas recientes de la Defensoria del Pueblo muestra cdmo, mas
alla de un discurso, la violencia en contra de defensores de derechos humanos y lideres y
lideresas sociales es una tragica realidad que cuesta vidas y vulnera los derechos mas
esenciales de las personas que, paraddjicamente, se dedican a defenderlos. Segun la
Defensoria del Pueblo, en el afilo 2023 fueron asesinadas 181 personas defensoras de los

derechos humanos y lideres sociales:

(Grafica extraida del Informe anual de homicidios a lideres sociales y defensores de derechos

humanos de la Defensoria del Pueblo)

74. Durante el ano 2024, de acuerdo con las cifras consolidadas por el Instituto de estudios
para el desarrollo y la paz (Indepaz), han sido asesinadas 98 personas defensoras de

derechos humanos y lideres sociales.

75. En conclusidn, las labores de defensa de los derechos humanos que realizan los lideres y
lideresas sociales son fundamentales en el marco de un Estado democratico y pluralista.
Aunqgue a través de ellas se emprenden importantes luchas y reivindicaciones, estas
actividades de liderazgo y defensa de los derechos humanos implican multiples riesgos para

las personas que las realizan en el pais debido al contexto de conflicto y violencia.

1.6. Las obligaciones del Estado colombiano frente a la proteccién de las personas

defensoras de derechos humanos, lideres y lideresas sociales. Reiteracién de jurisprudencia

76. Como lo ha reiterado esta Corte, un elemento esencial de la concepcién de Estado es su
finalidad de garantizar la convivencia pacifica entre las personas. De alli que el articulo 2 de
la Constitucién sostenga que “las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger
a todas las personas residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y demas
derechos y libertades”. Esta declaracién resuena con la prevista en el articulo 11 de la
Constitucién que consagra el derecho a la vida y con las disposiciones de algunos tratados

internacionales sobre derechos humanos ratificados por Colombia. En concreto, el articulo



7.1 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos y el articulo 9.1 del Pacto

Internacional de Derechos Civiles y Politicos.

77. De acuerdo con la jurisprudencia de esta Corte, las obligaciones que tiene el Estado de
garantizar la vida y la seguridad personal de todas las personas se ven reforzadas cuando
estan involucrados individuos o grupos que por su labor social o identidad se ven enfrentados
a riesgos desproporcionados. La razén de ello es que el trabajo de estas personas es
fundamental para que nuestro sistema democratico sea plural, participativo y abierto. De tal

forma que, como lo sintetizd la sentencia T-111 de 2021:

“Cuando se acallan las voces de los lideres sociales a través de la violencia, se erosionan
también los cimientos de la sociedad, pues se marchita su diversidad y se incumplen los fines
esenciales del Estado, alejando la idea de un ‘orden justo’ que permita la libre participacién

de todos en la vida politica, econémica y cultural”.

78. En esta misma linea, la CIDH ha sido enfatica en que es obligacion de los Estados
prevenir las violaciones en contra de las personas defensoras de derechos humanos y
proteger a aquellas que se encuentran en riesgo. Esta obligacidon general se concreta a partir

de los siguientes deberes:

* Asegurar que las personas defensoras de derechos humanos cuenten con las condiciones

para realizar libremente sus actividades.

* No impedir que realicen su trabajo y contribuir a la remocién de los obstaculos que

dificultan su labor.

* Evitar y responder a los actos que buscan criminalizar su labor.

* Brindarles proteccidn si se encuentran en riesgo.

* Investigar, esclarecer, procesar y sancionar los delitos cometidos en su contra.

79. Sobre el deber especifico de proteccién a las personas defensoras de derechos humanos

que se encuentran en riesgo, la CIDH reiterd que los Estados tienen el deber de brindarles

proteccién eficaz, lo cual implica implementar una politica integral de proteccién que debe,



entre otras cosas: (i) garantizar la participacién de los defensores de derechos humanos en el
proceso de construccion de los programas de proteccidn; (ii) atender de forma integral e
interseccional cada situacion y adoptar medidas de atencién inmediata frente a las denuncias
presentadas por los defensores; (iii) contar con un modelo para determinar adecuadamente
el riesgo y las necesidades de proteccién de cada defensor o grupo; (iv) adecuar los planes
de proteccién al riesgo particular de cada defensor y a las caracteristicas de su trabajo y, (v)
contar con los recursos humanos y financieros suficientes para responder a las necesidades

reales de proteccién de las personas defensoras de derechos humanos.

80. Para el caso colombiano, la CIDH realizdé algunas recomendaciones especificas como la
necesidad de garantizar la cobertura nacional de los programas de proteccién, en especial en
las zonas dejadas por la extinta guerrilla de las FARC-EP. En estos territorios, la ausencia o
debilidad de la presencia estatal expone a las personas defensoras de derechos humanos a

un mayor riesgo.

81. Hasta aqui estd claro el dificil contexto en el que las personas defensoras de derechos
humanos y lideres sociales realizan sus labores, asi como las obligaciones que tiene el Estado
en la garantia de sus derechos y de las condiciones para que realicen libremente sus
actividades. De manera mas especifica, el siguiente apartado desarrollard algunas
consideraciones sobre las competencias de la UNP y el alcance del debido proceso en el
procedimiento de evaluacién del riesgo e implementacion de medidas de proteccién que esa

entidad tiene a su cargo.

1.7. Las competencias de la UNP y el alcance del debido proceso en el procedimiento de

evaluacién del riesgo e implementacion de medidas de proteccién a su cargo

82. El Decreto 1066 de 2015, a partir del articulo 2.4.1.2.1., regula lo relacionado con 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 situacién de riesgo
extraordinario o extremo debido al ejercicio de sus actividades politicas, publicas, sociales o
humanitarias. Dentro de las poblaciones que son sujeto de proteccién en el marco del
referido programa se encuentran los “[d]irigentes, representantes o activistas de
organizaciones defensoras de derechos humanos, de victimas, sociales, civicas, comunales o

de campesinos”.



83. La principal responsable de la estrategia de proteccién del programa es la UNP. Dentro de
las funciones que esta entidad tiene a su cargo, de conformidad con el articulo 2.4.1.2.28, se
encuentran: (i) recibir y tramitar las solicitudes de proteccidn; (ii) coordinar con las entidades
competentes la implementaciéon de medidas preventivas; (iii) atender y tramitar las
solicitudes de emergencia; (iv) requerir al Cuerpo Técnico de Analisis de Riesgo para que
realice la evaluacién del nivel de riesgo y presentar ante el CERREM los resultados de dicha
evaluacion; (v) adoptar las medidas de proteccién que sean de su competencia considerando
las recomendaciones del CERREM; (vi) hacer seguimiento periédico a la implementaciéon de
las medidas de protecciéon y verificar su idoneidad y eficacia y, (vii) decidir sobre la

suspensién, ajuste o finalizacién de las medidas otorgadas.

84. Ademas, el Decreto 1066 de 2015 establece que las medidas de proteccién solo pueden
ser recomendada por el CERREM cuando varian las situaciones que generaron el nivel de
riesgo. De otro lado, el articulo 2.4.1.2.46. del Decreto 1066 de 2015 contiene las causales de
finalizacion de las medidas de proteccidn, como, por ejemplo, que las medidas de proteccion

dejaron de ser necesarias segun el resultado de la valoracion de nivel de riesgo.

85. En decisiones anteriores esta Corte precisé que el ejercicio de las competencias de la
UNP en materia de proteccidn no escapa a las garantias propias del debido proceso. Por el
contrario, como autoridad encargada de la evaluacién del riesgo y de la implementacién de

medidas de seguridad, puede concluirse que la UNP tiene los siguientes deberes:

a. a) Adelantar el procedimiento técnico de valoracién del riesgo a partir de un estudio
cuidadoso de cada situacidn y contexto en particular, y con un enfoque diferencial cuando se
trata de personas que pertenecen a poblaciones histéricamente discriminadas o que son

sujetos de especial proteccidn constitucional.

b) Definir e implementar las medidas que resulten adecuadas, suficientes y eficaces para

enfrentar el nivel de riesgo de cada persona y evitar la concrecién de la amenaza.

c) Evaluar periédicamente el riesgo y las medidas de proteccidon adoptadas en beneficio de

las personas y con el propdsito de que las medidas sean acordes con la evolucion del riesgo.

d) Mitigar los efectos de las amenazas que lleguen a materializarse.



e) Abstenerse de tomar decisiones que creen nuevos riesgos o aumenten los existentes.

f) Motivar sus decisiones de manera técnica, suficiente y razonable. Este deber implica que
los actos administrativos proferidos por la UNP deben estar precedidos de los estudios
técnicos de valoracion del riesgo en cada caso particular y exponer de manera clara las

razones por las que la entidad toma una determinada decisién.

86. Esta Ultima exigencia garantiza que las personas cuenten con la posibilidad de controlar
las decisiones de las autoridades y de controvertir —a través de los recursos administrativos
y mecanismos judiciales procedentes— los argumentos en los que estas fundamentan sus
decisiones. Como lo evidencié la sentencia T-015 de 2022, el incumplimiento del deber de
motivacion por parte de la UNP ha generado que la Corte le ordene adelantar reevaluaciones

del riesgo en casos especificos.

87. El cumplimiento del deber de motivacidn de las decisiones de la UNP es especialmente
relevante cuando la entidad va a modificar las medidas de proteccién otorgadas en virtud de
estudios técnicos anteriores. En estos supuestos, la UNP debe argumentar su determinacién
de manera suficiente y razonable, con base en otros conceptos especializados que, a su vez,

consideren todas las circunstancias y elementos del contexto que justifican la modificacidn.

88. Finalmente, como lo sefalé la sentencia SU-546 de 2023, cuando el remedio judicial a la
vulneracién del debido proceso en un caso particular implica la necesidad de realizar una
nueva evaluacién de riesgo, la Corte suele ordenar el restablecimiento de las medidas de
proteccién de las que era beneficiaria la persona mientras se culmina el nuevo estudio. La
mencionada sentencia sefial6 que la adopcidn de esta medida ha sido adoptada en casos en

los que se presenta uno o varios de los siguientes supuestos:

“(i) las personas estan categorizadas con riesgo extraordinario; (ii) existen pruebas de la
situacion apremiante del accionante o hay elementos suficientes para concluir que el riesgo
al que esta sometido asi lo amerita; (iii) la amenaza proviene de agentes o factores que
previamente materializaron esos riesgos; (iv) se comprueban circunstancias no valoradas por
la entidad; (v) la adopcion de medidas de protecciéon ordenadas por organismos como la
Comisién IDH o la CIDH y/o (vi) cuando la UNP no motiva adecuadamente por qué es
necesaria la disminucién de algunas medidas de proteccion pese a que el porcentaje del nivel

de riesgo no varid o lo hizo de forma poco significativa”.



89. En suma, la UNP es la entidad competente para adelantar el procedimiento técnico de
determinacién del nivel de riesgo y las medidas de proteccién procedentes, de acuerdo con
lo previsto a partir del articulo 2.4.1.2.1. del Decreto 1066 de 2015. No obstante, en el
ejercicio de sus competencias, la entidad esta obligada a respetar las garantias propias del
debido proceso. En especial, la UNP debe asegurar un estudio cuidadoso y particular de cada
situacidn, aplicar un enfoque diferencial cuando resulte necesario y motivar sus decisiones

de manera técnica, suficiente y razonable.

90. Con base en las consideraciones expuestas previamente, la Corte abordara de manera
separada el analisis y solucion de las acciones de tutela presentadas por los sefiores Juan y

Pedro.
Expediente T-10.236.794: Juan en contra de la UNP

91. En la Resolucion 3**9 de 2022, la UNP adoptd en favor del sefior Juan un esquema de
protecciéon conformado por dos escoltas, un vehiculo blindado, un chaleco y un medio de
comunicacion. Estas medidas de proteccion se otorgaron por 12 meses, previa valoracion de
las caracteristicas del sefior Juan y del contexto en el que realiza sus actividades. En la
Resolucidon 6**¥2 de 2023, la UNP ajusté las medidas de proteccion en el sentido de finalizar el
vehiculo blindado, una de las personas de protecciéon y el medio de comunicacién. De tal
forma que el sefior Juan quedd con una persona de proteccion y un chaleco blindado. El 21
de diciembre de 2023, después de esta determinacion, el sefior Juan recibié nuevas
amenazas por parte de integrantes de las Autodefensas Gaitanistas de Colombia y fue

buscado por algunos hombres que afirmaron tener que hablar con él.

92. En su respuesta al auto de pruebas proferido en sede de revisién, el accionante sostuvo
que el 8 de mayo de 2024 presentd una nueva denuncia ante la Fiscalia General de la Nacién
porque en las calles de su municipio aparecié un panfleto con imdgenes de una persona
desmembrada en el que se le amenazd directamente. Asimismo, el 21 de agosto de 2024, el
sefior Juan denuncié las amenazas que recibieron él y otros integrantes de la Mesa

departamental de victimas del San Francisco a través de mensajes de texto.

93. Por su parte, en su respuesta al auto de pruebas proferido por la Corte, la UNP informé
que el procedimiento de evaluacion de riesgo que se encontraba vigente para la fecha en

que se profirid el fallo de primera instancia termind con la Resolucién 2**0 del 30 de abril de



2024. En esta decision (i) se finalizé el vehiculo blindado, una persona de proteccién y el
medio de comunicacién, y (ii) se ratificé una persona de proteccién y un chaleco blindado. La
UNP afirmé que en el procedimiento de evaluacion tuvo en cuenta todos los hechos narrados
por el tutelante, sus circunstancias y el contexto en el que ejerce sus labores. No obstante, la
entidad precisé que los hechos sobrevinientes que el sefior Juan puso en conocimiento de la

Corte seran tenidos en cuenta cuando se deba realizar un nuevo estudio de riesgo.

94. A continuacidn, se realizara el analisis de fondo de este caso. Para ello se anticipa que,
tras el estudio del expediente y de las pruebas, la Corte concluye que la UNP vulnerd el
derecho al debido proceso del sefior Juan y, por esta via, se configuré una amenaza a sus
derechos a la seguridad personal y a la vida. Como se expondra, la decisidén de reajustar las
medidas de proteccidn no cumple con el estandar de motivacién que la jurisprudencia

constitucional exige a las decisiones de la UNP.

A. A) La Resolucion 6**%2 de 2023 no evidencié cual fue la variacidn objetiva en el nivel de
riesgo del sefior Juan ni justific6 de manera adecuada y suficiente la decisién de reducir las

medidas de proteccidén

95. Como se precisé en el acapite 2.7, la UNP debe garantizar, en el ejercicio de sus
competencias, el debido proceso de las personas. Uno de los aspectos en los que adquiere
gran relevancia esta exigencia es en el deber de motivar de manera técnica, suficiente y
razonable sus decisiones, sobre todo, cuando en ellas la UNP modifica las medidas de
proteccidn otorgadas a una persona. En este escenario, la entidad tiene la carga de justificar,
a partir de nuevos conceptos especializados la modificacién adoptada. En el caso del sefior
Juan la UNP no cumplié adecuadamente el deber de motivacién al que se hace referencia. La
revisién de la Resolucion 6**2 de 2023, en la que la UNP redujo las medidas de proteccion

con las que contaba el accionante pone de presente las siguientes falencias.

96. En primer lugar, en la mencionada resolucién no se indic6 cual fue la variacién objetiva
del riesgo al que se enfrenta el sefior Juan. En efecto, en el acto administrativo solo se
expuso, de manera genérica que el nivel de riesgo del actor es excepcional, mas no se
precisd el porcentaje arrojado en la reevaluacién. Este dato es fundamental para que las
personas puedan controvertir la decisién adoptada por la UNP, pues como la misma entidad

lo afirmé ante esta Corte, las medidas de proteccién se determinan de conformidad con el



nivel de intensidad de los rangos extraordinario y extremo. De ahi que no todas las personas

que se encuentran en dichos rangos reciban las mismas medidas de proteccion.

97. En segundo lugar, la Resolucién 6**2 de 2023 hizo un recuento de las circunstancias del
sefor Juan. Alli, la UNP hizo un ejercicio de descriptivo de las circunstancias personales y
contextuales del caso muy similar al que realizé en la Resolucién 3**¥9 de 2022, en la que le
otorgd al sefior Juan las medidas de proteccidn que reajustd posteriormente. En el siguiente
cuadro comparativo se evidencia que el ajuste de las medidas de proteccidon no fue motivado

de manera suficiente y razonable:

Tabla 7.

Circunstancias personales y contextuales descritas por la UNP
Resolucidn 3**9 de 2022

Resolucion 6**2 de 2023

Se hizo referencia a la condicién de dirigente o representante de organizaciones de victimas.
En concreto, como representante legal de Fundayude, calidad que se probd durante la

evaluacion.

Se hizo referencia a la condicion de dirigente o representante de organizaciones de victimas.
En concreto, como representante legal de Fundayude, calidad que se probd durante la

evaluacion.

Se hizo alusién a los hechos ocurridos el 13 de febrero de 2022, cuando el accionante y sus
escoltas fueron interceptados por integrantes del Clan del Golfo, quienes lo amenazaron y le

advirtieron que debia abandonar la zona.

Se hizo referencia a las amenazas e intimidaciones telefénicas que el accionante habria
recibido desde el mes de abril del aflo 2023. Igualmente, se describieron dos situaciones en

las que integrantes de grupos armados organizados lo buscaron en sus propiedades.

Se tuvo en cuenta la informacién suministrada por otras autoridades como la Fiscalia General

de la Nacidn, la Personeria Municipal de Campoverde y la SIJIN sobre los hechos ocurridos en



contra del accionante. Asimismo, se hizo referencia a la compleja situaciéon de orden publico

descrita por algunas autoridades y su incidencia en el trabajo de los lideres sociales.

Se registré la informacidn suministrada por autoridades como la Personeria Municipal de
Campoverde, la Policia Nacional, la Defensoria del Pueblo y la Fiscalia General de la Nacion,
ante la cual se denunciaron las amenazas ocurridas durante el ano 2022 y una de la que

habia registro en el afio 2023.

Ademas, se precisd que la Policia Nacional afirmé que en el municipio de Campoverde hay
presencia del Clan del Golfo y Los Pachencas, pero que no tiene reportes sobre situaciones
que involucren el sefior Juan. En este mismo sentido se pronuncié la Mesa de participacién
Efectiva de Victimas.

La UNP resaltd el perfil del accionante y su reconocimiento social e institucional como
defensor de derechos humanos. Ademas, precisé que este trabajo “afecta los intereses de

particulares y estructuras armadas, quienes podrian tomar represalias en su contra”.

La UNP resalté el perfil del accionante y su reconocimiento social e institucional como
defensor de derechos humanos. Aunque se refrié a la presencia de grupos armados
organizados en la zona, seflalé que “su interés principal no es la afectacién de los lideres

sociales, sino acaparar rentas ilicitas”.

Se resaltd que, de acuerdo con lo reconocido por las autoridades consultadas, las actividades
del accionante se desarrollan en un contexto complejo para los lideres sociales y que,

ademas, habian ocurrido hechos en contra del sefior Juan que aumentan su vulnerabilidad.

La UNP considerd que en este estudio se expusieron situaciones adicionales que estan
relacionadas con intereses extorsivos, mas no con la labor del accionante como defensor de

derechos humanos y lider social.

Las medidas de proteccién adoptadas fueron: un vehiculo blindado, dos hombres de

proteccidn, un chaleco blindado y un medio de comunicacion.

Se reajustaron las medidas en el sentido de finalizar el vehiculo blindado, una persona de

proteccién y el medio de comunicacién. En consecuencia, se ratific6 una persona de



proteccién y un chaleco blindado.

98. Como se observa en la tabla 7, en ambas decisiones se reconocieron las calidades del
sefor Juan como defensor de derechos humanos vy lider social. Igualmente, en ambas se
registraron situaciones de amenaza directa al accionante y se constatd la presencia de
grupos armados organizados en la zona donde el sefor Juan desarrolla sus actividades.
Ahora, si bien en la descripcion de algunos elementos del analisis de riesgo existen cambios,
la UNP no expuso de qué manera esas modificaciones implican un menor nivel de riesgo del
sefior Juan. En efecto, méas alla de la descripcidon de los elementos y circunstancias
considerados en la valoracidn, la entidad no ofrecid razones orientadas a justificar que, desde
el punto de vista técnico, las medidas de proteccién que se finalizaron en la Resolucién 6**2

de 2023 ya no eran necesarias.

B) La UNP no le dio relevancia a las alertas tempranas e informes emitidos por la Defensoria

del Pueblo ni explicé de qué manera inciden en el caso del sefior Juan

99. La jurisprudencia de esta Corte ha precisado que la UNP debe tener en consideracion las
alertas tempranas emitidas por la Defensoria del Pueblo y explicar de qué manera los
contextos de violencia y emergencia que las motivan inciden en la valoracion de riesgo de las
personas. En este caso, la Resolucién 6**2 de 2023 solo afirmé de manera genérica que en el
proceso de valoracién de riesgo del accionante “se tiene en cuenta la alerta de la Defensoria
del Pueblo AT 044 de 2019 para Campoverde y Guadalupe, asi como la AT N 019 de 2023
sobre lideres y defensores DDHH"”. Mas alla de esta referencia, la decisién de la UNP no
indicéd de qué manera el contexto descrito por la Defensoria del Pueblo en la mas reciente de

esas alertas incidi6 en la valoracion de nivel de riesgo del accionante.

100. La revision de la alerta temprana 019 de 2023 arroja datos relevantes que la UNP pasé
por alto o, por lo menos, no ponderd de manera adecuada en la Resolucién 6**2 de 2023. Por
ejemplo, de acuerdo con la mencionada alerta, el departamento de San Francisco es el
segundo con mas reporte de amenazas contra personas defensoras de derechos humanos y
lideres sociales. En concreto, 195 casos en el periodo septiembre de 2019 - diciembre de
2022. En ese mismo periodo, 8 personas defensoras de derechos humanos y lideres sociales
fueron asesinadas en el San Francisco. Por otro lado, de acuerdo con la matriz municipal de

valoracién de riesgo del afio 2023 —anexada a la alerta temprana 019 de 2023— el



municipio de Campoverde estaba catalogado con riesgo alto.

101. En este punto es importante reiterarle a la UNP la necesidad de que emplee el trabajo
de la Defensoria del Pueblo, en el marco del sistema de alertas tempranas, como insumo
para la construccion y comprensién de los contextos de violencia que afectan a las personas
beneficiarias de sus programas de proteccién. Este no es un requisito constitucional que
puede cumplirse con la mencién de las alertas tempranas en los actos administrativos de la
UNP. Por el contrario, es un llamado a atender las advertencias de una entidad con presencia
en todos los territorios del pais y con la capacidad de describirnos las dificiles y violentas
realidades en las que las personas defensoras de derechos humanos y lideres sociales

realizan sus labores.

102. En linea con lo expuesto, la Corte concederd el amparo de los derechos fundamentales
a la vida, a la integridad, a la seguridad personal y al debido proceso del sefior Juan. En
consecuencia: (i) se revocard la sentencia proferida el 15 de enero de 2024 por el Juzgado
Primero de Ejecuciéon de Penas y Medidas de Seguridad de Tres Caminos que declard
improcedente la accién de tutela; (ii) se le ordenara a la UNP que si no lo ha hecho, dentro
del término de quince (15) dias, contados a partir de la notificaciéon de esta sentencia, realice
un nuevo estudio del nivel de riesgo del sefior Juan en el que tenga en cuenta todas las
circunstancias personales y contextuales que inciden en el nivel de riesgo del accionante.
Igualmente, la entidad deberd tener en consideracion todas las situaciones de riesgo
sobrevinientes y cumplir con los estandares de motivacién descritos en esta providencia,
especialmente si la decisidon implica la modificacién de las medidas de proteccion, y (iii) se le
ordenara a la UNP que, mientras adelanta el procedimiento de evaluacién de riesgo ordenado
en esta sentencia, mantenga las medidas de proteccién otorgadas al accionante en la
Resoluciéon 3**9 de 2022.

103. El sefior Pedro reside en el municipio de La Esperanza (San Francisco), donde realiza sus
labores como defensor de derechos humanos, representante de organizaciones de victimas
del conflicto y consejero de juventudes. Desde el 2021, el accionante fue victima de
amenazas, intimidaciones y atentados en su contra. Por estas razones la UNP, a través de la
Resolucion 3**7 de 2023, le otorg6 al sefior Pedro unas medidas de protecciéon conformadas
por un chaleco blindado y un medio de comunicacién. El 20 de febrero de 2024, el tutelante

fue victima de un atentado en su residencia. Este nuevo hecho motivé la presentacion de la



accién de tutela del proceso objeto de revisidn, en el que el accionante solicitd, entre otras
cosas, que se ordene la realizaciéon de una nueva evaluacién de riesgo que dé lugar a la

adopcion de medidas de protecciéon adecuadas en su caso.

104. La UNP no respondié la accion de tutela en primera instancia. Sin embargo, en su
respuesta al auto de pruebas del 16 de agosto de 2024, la entidad indicé que adoptd
medidas de emergencia en favor del accionante mientras agotd el procedimiento de
evaluacién de riesgo que se encontraba en curso para el momento en el que se profiri el
fallo de primera instancia. Estas medidas consistieron en el reforzamiento de las ya
otorgadas con una persona de proteccidon y apoyo de transporte por 1 SMLMV. Ademas,
fueron ratificadas posteriormente por el CERREM y adoptadas en la Resolucién 4*%2 del 17 de
junio de 2024. Sobre el procedimiento de evaluacién de riesgo, la UNP sefialé que tuvo en
cuenta todas las circunstancias personales, familiares y profesionales del accionante, asi

como las alertas tempranas de la Defensoria del Pueblo, especialmente la 019 de 2023.

105. Por su parte, la Defensoria del Pueblo y el accionante confirmaron el otorgamiento de
las medidas de proteccién referidas por la UNP. El sefior Pedro relaté también la ocurrencia
de hechos posteriores a la adopcién de dichas medidas y sostuvo que se encontraba en curso
un nuevo procedimiento de evaluacidén, pues algunos de esos hechos ocurrieron en presencia
de la persona encargada de su proteccién. Finalmente, el tutelante refirié6 de manera general,
y sin aportar ninguna prueba al respecto, supuestas irreqularidades en el procedimiento de

evaluacién y la falta de una adecuada valoracién del contexto en el que ejerce sus labores.

106. En este caso, a diferencia del analizado previamente, la UNP no redujo las medidas de
proteccién del accionante. La inconformidad del tutelante radica en que, a su juicio, las
medidas otorgadas inicialmente eran insuficientes e inadecuadas de cara a su nivel de

riesgo.

107. A pesar de que en este caso se configurd el fendmeno de la carencia actual de objeto
por hecho superado, se realizara el estudio de fondo como se anticip6 en el capitulo de
cuestiones previas. Este analisis tiene como conclusiéon que la UNP vulneré los derechos
fundamentales del sefior Pedro con la Resolucién 3**7 de 2023, que fue el acto
administrativo con el que culminé la evaluacion de riesgo por primera vez. En dicha

resolucién, la UNP tuvo en cuenta los diferentes hechos que amenazaron la integridad



personal del accionante desde el 2021, especialmente el atentado del que fue victima en el
mes de agosto de ese ano y las amenazas y hostigamientos que se presentaron durante los
afios 2022 y 2023. La UNP también tuvo en cuenta la informacién aportada por la Fiscalia
General de la Nacidn, la Personeria Municipal de La Esperanza y la Mesa Nacional de Victimas
respecto de los hechos de los que fue victima el accionante. Igualmente, la Resolucién 3**7
de 2023 indicd que la Policia Nacional conocia los hechos ocurridos y realizaba visitas

preventivas al domicilio del tutelante.

108. A pesar de esto, la resolucion analizada no motivé de manera suficiente y razonable las
medidas de proteccién adoptadas en ella. En concreto, la UNP solo indicé que el accionante
se encontraba en riesgo extraordinario, pero no precisé el porcentaje de riesgo ni incluyé una
justificacién sobre la idoneidad de las medidas de proteccién como respuesta al mismo. Esta
situacion limitd las posibilidades con las que contaba el accionante para controvertir la

decision adoptada.

109. Por otro lado, mas alla de la indicacién de que la valoracién de riesgo tuvo en cuenta la
alerta temprana 044 de 2019, no se hizo ningln andlisis sobre la incidencia que el contexto
alli descrito tuvo en el caso particular. Tampoco se hizo referencia al informe de seguimiento
a la alerta temprana 044 de 2019 publicado por la Defensoria del Pueblo el 17 de noviembre
de 2021. En estos documentos se describid la practica recurrente de amenazas a personas
defensoras de derechos humanos y lideres sociales en la que incurren los grupos armados
con presencia en la zona como mecanismo de coercién sobre la poblacién civil. Igualmente,
en el referido informe de seguimiento se evidencié un agudizamiento de la violencia en los
territorios cubiertos por la alerta temprana 044 de 2019. Un indicador de esto es el
incremento del nimero de homicidios con arma de fuego que pasé de 6 en el 2019 a 22 en el
2020y 43 en el 2021.

110. En este contexto, como ya se expuso, no basta la simple referencia a las alertas
tempranas e informes de la Defensoria si no se evidencia la forma en la que la UNP considera
esa informacion en el procedimiento de evaluacion de riesgo y determinacion de las
medidas. Mas allad del trabajo adelantado por los analistas de riesgo de la entidad accionada,
la Defensoria del Pueblo, a través del Sistema de Alertas Tempranas, realiza un importante
trabajo en la reconstruccidn de los contextos y dinamicas territoriales que pueden suponer

riesgos para la poblacion civil en general y las personas defensoras de derechos humanos y



lideres sociales.

111. En consecuencia, para la Corte la UNP vulnerd el derecho al debido proceso del sefior
Pedro al no indicar todos los elementos técnicos con incidencia en el proceso de
determinacion de las medidas de protecciéon. En concreto, el porcentaje de riesgo como
factor objetivo que permite, en parte, la justificacion de las medidas adoptadas. Esta
situacién, sumada a la falta de profundizacidén en la incidencia que los contextos identificados
en las alertas tempranas de la Defensoria del Pueblo tuvieron en el caso concreto, implica
que la Resolucion 3**7 de 2023 no cumplié con los estandares a los que se ha referido la

jurisprudencia constitucional.

112. Por otro lado, de acuerdo con lo manifestado por el accionante, actualmente la UNP
realiza una nueva valoracién de riesgo como consecuencia de los nuevos hechos que
pusieron en riesgo su seguridad personal, algunos de los cuales fueron aparentemente
presenciados por la persona de proteccién que le fue otorgada. En este sentido, la Corte
instard a la UNP para que, en el procedimiento de evaluacién de riesgo del sefior Pedro que
adelanta tenga en cuenta los estandares constitucionales reiterados en esta providencia

sobre el deber de motivacién de sus decisiones.
I. 11l. DECISION

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

administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion Politica,

RESUELVE:

Primero. En el expediente T-10.236.794, REVOCAR el fallo de Unica instancia proferido el 15

de enero de 2024 por el Juzgado Primero de Ejecucién de Penas y Medid



