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PRINCIPIO DE SUBSIDIARIEDAD COMO REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD DE LA ACCION DE

TUTELA-Reiteracién de jurisprudencia

El inciso 4 del articulo 86 de la Constitucidn consagra el principio de subsidiariedad como
requisito de procedencia de la accion de tutela y determina que “[e]sta accidon sdlo
procedera cuando el afectado no disponga de otro medio de defensa judicial, salvo que
aquella se utilice como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable”. Del
texto de la norma se evidencia que, si existen otros mecanismos de defensa judicial que
resulten idéneos y eficaces para solicitar la proteccidon de los derechos que se consideran
amenazados o vulnerados, se debe recurrir a estos y no a la tutela. Sobre el particular, la

Corte Constitucional ha determinado que cuando una persona acude a la administracion de
justicia con el fin de que le sean protegidos sus derechos, no puede desconocer las acciones
judiciales contempladas en el ordenamiento juridico, ni pretender que el juez de tutela
adopte decisiones paralelas a las del funcionario que conoce de un determinado asunto

radicado bajo su competencia.
PERJUICIO IRREMEDIABLE-Requisitos para que se configure

Este perjuicio se caracteriza: (i) por ser inminente, es decir, que se trate de una amenaza
que esta por suceder prontamente; (ii) por ser grave, esto es, que el dafilo 0 menoscabo
material o moral en el haber juridico de la persona sea de gran intensidad; (iii) porque las
medidas que se requieren para conjurar el perjuicio irremediable sean urgentes;
y (iv) porque la accion de tutela sea impostergable a fin de garantizar que sea adecuada

para restablecer el orden social justo en toda su integridad.
DERECHO DE PETICION-Respuesta clara y precisa, congruente, de fondo y suficiente
DERECHO DE PETICION Y DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA-Relacion

El derecho de peticiédn envuelve la garantia de solicitar informacién por parte de los
ciudadanos, acceder a la informacidn sobre las actividades de la administracién, y pedir y

obtener copia de los documentos publicos.



DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA'Y RESERVA LEGAL DE LA MISMA-
Naturaleza, contenido, alcance y limitaciones en concordancia con la doctrina

constitucional

Cuando una autoridad administrativa se niegue a suministrar determinada informacion,
deberd motivar su decisién en una reserva consagrada en la ley, la cual ha de ser
interpretada de forma restrictiva y s6lo podra operar respecto de la informacién que
comprometa derechos fundamentales. Por otra parte, el acceso a la informacién encuentra

su limitacién, entre otros, en los derechos a la intimidad y al habeas data.
INFORMACION PUBLICA O DE DOMINIO PUBLICO-Concepto

INFORMACION SEMIPRIVADA-Definicion

INFORMACION PRIVADA-Concepto

INFORMACION RESERVADA-Concepto

DERECHO DE PETICION Y DERECHO DE INFORMACION-Procede recurso de insistencia de la
ley 57/85 cuando entidad publica se niega a suministrar la informacion bajo el argumento

de que es reservada

DERECHO DE PETICION Y DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA-Procedencia

de tutela cuando no se invoca reserva legal

La tutela es procedente, excepcionalmente, si la respuesta de la entidad requerida no se
funda en una verdadera reserva legal o constitucional, ni en motivos de seguridad nacional.
Lo anterior, porque la competencia del juez administrativo en este caso se relaciona con la
valoracion de la reserva legal alegada, por tanto, si la entidad omite invocar una norma que
restrinja el derecho al acceso a la informacidén, no es procedente el recurso, y la tutela

constituye el mecanismo idéneo para proteger los derechos de peticién y acceso a la

informacion.

DERECHO DE PETICION Y DERECHO DE INFORMACION-Procede recurso de insistencia de la
ley 1437/11 cuando entidad publica se niega a suministrar la informacion bajo el argumento

que es reservada



La Ley 1712 de 2014 derogé el recurso de insistencia previsto por el articulo 21 de la Ley 57
de 1985 y lo sustituyd por otros mecanismos judiciales: (i) un recurso, similar a la
insistencia, que procede cuando la reserva legal aducida por la entidad se funda en razones
de seguridad, defensa nacional o relaciones internacionales vy (ii) la accién de tutela, que
procede como mecanismo principal cuando la reserva alegada tiene un fundamento distinto

a los mencionados; simultdneamente con la Ley 1712 de 2014, y hasta el 31 de diciembre
de 2014, esta vigente el recurso de insistencia previsto por el articulo 26 de la Ley 1437 de
2011; y tercero, que a la fecha no se ha expedido una ley estatutaria que regule el ejercicio

del derecho fundamental de peticién.

DERECHO A LA REPARACION DE LAS VICTIMAS-Derecho a la verdad, a la justicia y a la

reparacion

DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICAY DERECHO A LA REPARACION DE LAS
VICTIMAS-Vulneracién por UARIV por haber desconocido que la reserva legal a la que se
sujeta la informacidén de las victimas no aplica respecto de todos los documentos, sino de

los datos privados y sensibles contenidos en estos

DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA'Y DERECHO A LA REPARACION DE LAS

VICTIMAS-Orden a UARIV entregar copias de las declaraciones solicitadas por la accionante

Referencia: expediente T-4.417.194

Accidn de tutela instaurada por Javier de JesUs Rios Calle contra la Unidad para la Atencién y

Reparacién Integral a las Victimas.

Procedencia: Juzgado Segundo de Familia de Bello.

Asunto: Procedencia de la tutela para acceder a informacidn sujeta a reserva legal.
Magistrada ponente:

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO

Bogota, D. C., cinco (5) de noviembre de dos mil catorce (2014).



La Sala Sexta de Revisidn de la Corte Constitucional, integrada por el Magistrado Jorge
Ignacio Pretelt Chaljub y las Magistradas Martha Victoria Sdchica Méndez y Gloria Stella
Ortiz Delgado, quien la preside, en ejercicio de sus competencias constitucionales y legales,

ha proferido la siguiente
SENTENCIA

En el trdmite de revisidn del fallo de Unica instancia, adoptado por el Juzgado Segundo de
Familia de Bello el 13 de marzo de 2014, en el proceso de tutela promovido por el sefior
Javier de JesUs Rios Calle contra la Unidad para la Atencién y Reparacién Integral a las

Victimas.

Conforme a lo consagrado en los articulos 86 de la Constitucién Politica y 33 del Decreto
2591 de 1991, la Sala de Seleccion Numero Siete de la Corte Constitucional escogid, para

efectos de su revision, el asunto de la referencia.

De acuerdo con el articulo 34 del Decreto 2591 de 1991, esta Sala de Revisidn procede a

dictar la sentencia correspondiente.
|. ANTECEDENTES

El 4 de marzo de 2014, el sefior Javier de Jesus Rios Calle, obrando mediante apoderado
judicial, interpuso accién de tutela contra la Unidad para la Atencién y Reparacién Integral
a las Victimas, por considerar vulnerado su derecho fundamental de peticién, en razén a
que la citada entidad se abstuvo de informar quiénes recibieron la reparacién administrativa
por el fallecimiento de sus hijos, Edwin Alonso Rios Agudelo, Wilmar Andrés Rios Agudelo y

Jhovany Alexander Rios Agudelo.
A. Hechos y pretensiones

1. Afirma el apoderado que, mediante escrito radicado el 24 de mayo de 2013[1], el
accionante solicité a la Unidad para la Atencién y Reparacidén Integral a las Victimas, el

reconocimiento y pago de la indemnizaciéon administrativa por la muerte de sus tres hijos.

En el tramite de la accidn, el sefior Rios Calle allegé copia de la solicitud mencionada[2] y

de ésta se evidencia que, especificamente, solicitéd a la entidad demandada expedir copias



auténticas de la documentacion aportada por la sefiora Fabiola de Jesus Agudelo Durango -
madre de sus hijos fallecidos-, en el tradmite administrativo que dio origen a la

indemnizacién de la sefiora Agudelo.

Lo anterior, con el fin de iniciar los tramites judiciales para que se investigue a la sefiora
Agudelo por las presuntas conductas punibles de falsedad de testimonio y falsedad en
documento publico, en razdn a que, segun el actor, allegé unas declaraciones en las cuales
manifestd que era la Unica beneficiaria de la indemnizacién, que desconocia el lugar de

residencia del sefior Rios y que éste abandond a sus hijos cuando eran nifos.

2. Mediante oficio, la entidad respondid (i) que el 28 de diciembre de 2012 se efectud el
reconocimiento y pago de la reparacién administrativa por el fallecimiento de los sefiores
Edwin Alonso Rios Agudelo, Wilmar Andrés Rios Agudelo y Jhovany Alexander Rios Agudelo,
a favor de la madre y hermanos de las victimas, quienes en su momento manifestaron ser
los Unicos con derecho a la indemnizacidn; (ii) que no era posible expedir las copias de los
documentos solicitados, en razén a que tal informacién estaba sujeta a reserva, de
conformidad con el pardgrafo 12 del articulo 156 de la Ley 1448 de 2011; y (iii) que la
unidad no reconoceria una suma de dinero adicional a la que ya se habia pagado “(...) a
titulo de indemnizaciéon administrativa por la misma victima y el mismo hecho victimizante,
debido a que ya se pagd el 100% del valor autorizado por el articulo 32 del decreto [sic]

1290 de 2008, el cual establece la prohibicién de doble reparacion, asi como la Ley 1448 de
2011 en su articulo 20, reitera el principio rector de la prohibicién de doble reparacién, lo
anterior sin desconocer los derechos de todos los destinatarios a acceder a otras medidas

de reparacién.”[3]

3. El actor sostiene que, si la entidad demandada no revela la identidad de los beneficiarios
de la indemnizacién, ni se dan a conocer los documentos que presentaron como prueba
para su reconocimiento, sera imposible constatar si eventualmente la inscripcién de las
victimas beneficiadas se dio por medios fraudulentos. En consecuencia, afirma que no podra
demostrar que tales personas acreditaron la calidad de beneficiarios por medios enganosos,

para asi revocar las medidas de indemnizacidén, en concordancia con el articulo 198 de la
Ley 1448 de 2011.

Por lo tanto, solicita el amparo de su derecho fundamental de peticién. Especificamente,



pide al juez de tutela, ordenar a la accionada que le informe quiénes reclamaron la
indemnizaciéon administrativa con ocasién del homicidio de tres de sus hijosy entregue los

documentos aportados por los beneficiarios para obtener su reconocimiento.
B. Actuacion procesal

Mediante auto del 4 de marzo de 2014, el Juzgado Segundo de Familia de Bello, avocé el
conocimiento de la accién de tutela y ordend vincular en calidad de autoridad demandada a
la Unidad para la Atencidn y Reparacidén Integral a las Victimas, para que ejerciera sus

derechos de defensa y contradiccion[4].

Pese a haber sido notificada de la tutela de la referencia[5], |a entidad accionada se

abstuvo de dar respuesta.
C. Decisién objeto de revisién
Fallo de Unica instancia

En sentencia del 13 de marzo de 2014, el Juzgado Segundo de Familia de Bello declard la
carencia de objeto por haberse superado el hecho que dio origen a la accién de tutela.
Sefald que en este caso la Unidad para la Atencidn y Reparacion Integral a las Victimas dio

respuesta clara, puntual y precisa a la peticién elevada por el actor.
D. Actuaciones en sede de revision

1. Con el fin de contar con mayores elementos de juicio, la Sala Sexta de Revisién de
Tutelas de la Corte  Constitucional, mediante auto del 14 de octubre de 2014, ofici6 a la
Unidad para la Atencién y Reparacion Integral a las Victimas para que se pronunciara sobre
los hechos y pretensiones contenidos en el escrito de tutela; aportara todos los
documentos relacionados con el proceso de indemnizacién que se llevd a cabo con ocasién
de la muerte de los sefiores Edwin Alonso Rios Agudelo, Wilmar Andrés Rios Agudelo y
Jhovany Alexander Rios Agudelo y con la respuesta negativa a la solicitud de indemnizacién
presentada por el sefior Javier de JesUs Rios Calle; y diera respuesta a algunas preguntas

puntuales planteadas por la Sala.

Mediante oficio radicado el 24 de octubre de 2014[6], el jefe de la oficina asesora juridica



de la entidad accionada reiterd el contenido de la respuesta dada a la peticién del

accionante, e inform¢ a esta Corporacién:

a) Que en el afo 2009, la sefora Fabiola de Jesus Agudelo Durango y su Unico hijo
-sefior RUa Agudelo-, solicitaron la reparacién administrativa con ocasién de los homicidios
de los sefores Rios Agudelo, ocurridos en 1994[7] y 1998[8], y en el tramite pertinente
acreditaron ser los “Unicos beneficiarios”. En respuesta a la peticion mencionada, el 28 de
diciembre de 2012 se efectu6 el reconocimiento y pago de la indemnizacién administrativa

a la sefiora Durango y a su hijo.

Agregd, que el actor y sus tres hijos -hermanos Rios Flérez- acreditaron ser victimas por los
hechos antes referidos, mediante escrito de 24 de mayo de 2013, es decir, cinco meses
después de que se hubiera pagado la indemnizacién por el homicidio de los hijos comunes

del accionantey la sefiora Agudelo.

b) Que se negd el reconocimiento de la indemnizacién administrativa al accionante y a
sus hijos, en consideracidén a que la indemnizacién administrativa por la muerte de los

sefores Rios Agudelo fue reconocida y pagada a Fabiola de JesUs Agudelo Durango vy al
sefior RUa Agudelo. Lo anterior, en concordancia con los articulos 20 de la Ley 1448 de
2011 y 3 del Decreto 1290 de 2008, segun los cuales nadie puede recibir doble reparacion

por el mismo concepto o violacion.

C) Que la respuesta negativa a la solicitud de indemnizacién del sefior Rios Calle se

fundd expresamente en el articulo 20 de la Ley 1448 de 2011.

d) Que el proceso de reparaciéon administrativa promovido por la sefiora Agudelo

Durango se tramité bajo el marco del Decreto 1290 de 2008.

e) Que no existié un mecanismo de publicidad previo al reconocimiento de la
indemnizacién por la muerte de los hermanos Rios Agudelo, tendiente a verificar la
existencia de eventuales beneficiarios, y la decisiéon se basdé en las declaraciones

extraprocesales que obraban en los expedientes.

f) Que para verificar que no existan otros interesados en los procedimientos de esta

naturaleza, la Unidad sélo tiene en cuenta la declaracion del peticionario, bajo la gravedad



de juramento, de ser el Unico beneficiario, y no acude a algin mecanismo para constatar

tal informacién, debido a que se presume la buena fe del solicitante.

g) Que ademas del articulo 20 de la Ley 1448 de 2011, el fundamento juridico para
negar el reconocimiento de la indemnizacién a favor del sefior Rios Calle con ocasién del
homicidio de sus hijos, fue el articulo 3 del Decreto 1290 de 2008, que también dispone la

prohibicién de doble reparacion.
Ademas, la entidad aport6 los siguientes documentos:

- Copia de 3 formatos de solicitud de reparaciéon administrativa, radicados el 30 de
febrero de 2009, mediante los cuales la sefiora Fabiola de Jesus Agudelo Durango solicité el

reconocimiento de la reparacion administrativa con ocasién de la muerte de sus hijos.[9]

- Copia de las comunicaciones del 26 de diciembre de 2012, mediante las cuales se
informé a la sefiora Agudelo Durango que, de conformidad con el Decreto 1290 de 2008, se
habia reconocido la indemnizacién administrativa por el fallecimiento de sus tres hijos, y

podia acudir a la entidad bancaria correspondiente, para retirar el dinero.[10]

- Copia de los documentos que dieron origen al reconocimiento de la reparacion

administrativa[11].

- Copia de los documentos aportados por el actor y sus hijos Liliana Maria Rios Flérez,
Diana Patricia  Rios Flérez y Nelson Andrés Rios Flérez, con el fin de ser incluidos como
nuevos destinatarios de la reparacion, con ocasién de la muerte de los hermanos Rios
Agudelo.[12]

2. Por otra parte, en el tramite de la revisidon ante esta Corporacion el actor allegé los

siguientes documentos:

- Copia del escrito presentado a la Unidad para la Atencién y Reparacién Integral a las
Victimas el 24 de mayo de 2013, mediante el cual solicité la expedicién de “(...) copias

autenticas [sic] de toda la documentacién aportada por la sefiora Fabiola de Jesus Agudelo
de Rios, madre de [sus] hijos, quien desconociendo [su] calidad de padre y de otros
hermanos de los finados, en declaracién juramentada ante la Notaria Segunda del Circulo

Notarial del municipio de Bello, allegado a los tramites referenciados (...) dijo desconocer



[su] paradero y que los finados fueron abandonados por [él] desde muy temprana edad, a lo
cual [sic] no es cierto, argucias utilizadas para obtener un mayor beneficio econémico y

desconociendo el [de él] como padre y el de otros hermanos.”

Lo anterior, con el fin de “(...) iniciar los tramites judiciales, tendientes a que se investigue
la presunta conducta punible de falsedad de testimonio y en consecuencia falsedad de

documento”[13].

- Copia de los registros civiles de defuncién[14] y nacimiento[15] de los sefiores Edwin
Alonso Rios Agudelo, Wilmar Andrés Rios Agudelo y Jhovany Alexander Rios Agudelo; en los
que consta que eran hijos de la sefiora Fabiola de Jeslus Agudelo Durango y el sefior Javier

de Jesls Rios Calle, y que fallecieron por causas violentas.

- Copia de los registros civiles de nacimiento[16] de Diana Patricia Rios Flérez, Liliana

Maria Rios Flérez y Nelson Andrés Rios Fldrez, hijos de Javier de Jesus Rios Calle.
Il. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
Competencia

1. Con fundamento en las facultades conferidas por los articulos 86 y 241 -numeral 9°- de
la Constitucién y 31 a 36 del Decreto 2591 de 1991, la Sala Sexta de Revisidén de Tutelas de
la Corte Constitucional es competente para revisar el fallo de tutela proferido en el proceso

de la referencia.
Problema juridico

2. El sefior Javier de JesUs Rios Calle solicita el amparo de su derecho fundamental de
peticidn, presuntamente vulnerado por la Unidad para la Atencién y Reparacién Integral a
las Victimas, en razén a que la citada entidad se abstuvo de expedir copias de la
documentacién aportada por la sefiora Fabiola de Jesis Agudelo Durango, en el tramite
administrativo que se llevé a cabo para obtener el reconocimiento de la indemnizacién
administrativa por el homicidio de sus hijos, con fundamento en que tal informacién esta
sujeta a reserva, de conformidad con el paragrafo 12 del articulo 156 de la Ley 1448 de
2011.



Sostiene que si la entidad demandada no da a conocer los documentos que se presentaron
como prueba para el reconocimiento de la indemnizacidén, sera imposible constatar si
eventualmente la inscripcion de las victimas beneficiadas se dio por medios fraudulentos,
para asi revocar las medidas de indemnizacién, en concordancia con el articulo 198 de la
Ley 1448 de 2011, e iniciar los trdmites pertinentes para que se investigue a la sefiora
Agudelo por las presuntas conductas punibles de falsedad de testimonio y falsedad en
documento publico, en razén a que, segln el actor, en el tramite administrativo se

presentaron declaraciones falsas.

3. Antes de plantear el problema juridico, es preciso recordar que si el juez de tutela
encuentra afectados o0 amenazados derechos no invocados por el actor, “(...) no sélo puede
sino que debe referirse a ellos en su sentencia y decidir lo pertinente, impartiendo las
drdenes necesarias para su cabal y plena defensa.[17] En efecto, el juez tiene a su cargo
un papel activo e independiente, que implica la busqueda de la verdad y la proteccién
eficaz de los derechos fundamentales afectados.

En este orden de ideas, en ejercicio de sus facultades constitucionales y legales, la Sala se
ocupara de resolver el siguiente problema juridico, que incluye el estudio sobre la posible
vulneracién de los derechos fundamentales de acceso a la informaciéon y a la reparacion de
las victimas, a pesar de que el actor sélo alegéd la vulneracién de su derecho fundamental

de peticion, pues evidencia que el goce de tales garantias podria estar amenazado.

4. La situacién factica exige a la Sala determinar si procede la tutela para controvertir la
reserva legal alegada por la entidad y acceder a los documentos solicitados, ante la posible
existencia de otro mecanismo judicial, idéneo para resguardar el derecho de acceso a la

informacion.

En caso de ser procedente, sera preciso resolver el siguiente cuestionamiento: ;La Unidad
para la Atencion y Reparacién Integral a las Victimas vulnera los derechos fundamentales
de peticion, acceso a la informacién y de reparacién de una persona que aspira a ser
reconocida como victima, cuando se niega a expedir copias de los documentos aportados
por quienes fueron reconocidos como beneficiarios en un proceso de indemnizacién

administrativa, con fundamento en que tal informacién estd sujeta a reserva legal?

5. Para resolver la cuestidn planteada, es necesario abordar el analisis de los siguientes



temas: i) el requisito de subsidiariedad para la procedencia de la accién de tutela; ii) el
contenido del derecho fundamental de peticién y el acceso a la informacidn; iii) la

procedencia excepcional de la tutela para la proteccidon del derecho al acceso a la
informacidn; iv) el derecho a la reparacién de las victimas; y v) la posible vulneracién de los
derechos a las victimas, cuando se niega el acceso a la informacién. Posteriormente, con

base en dichos presupuestos, se estudiara el caso concreto.
Requisito de subsidiariedad para la procedencia de la accion de tutela

6. El inciso 4 del articulo 86 de la Constitucién consagra el principio de subsidiariedad
como requisito de procedencia de la accidn de tutela y determina que “[e]sta accidn sélo
procederd cuando el afectado no disponga de otro medio de defensa judicial, salvo que

aquella se utilice como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable”.

Del texto de la norma se evidencia que, si existen otros mecanismos de defensa judicial que
resulten idéneos y eficaces para solicitar la proteccion de los derechos que se consideran
amenazados o vulnerados, se debe recurrir a estos y no a la tutela. Sobre el particular, la
Corte Constitucional ha determinado que cuando una persona acude a la administracion de
justicia con el fin de que le sean protegidos sus derechos, no puede desconocer las acciones

judiciales contempladas en el ordenamiento juridico, ni pretender que el juez de tutela
adopte decisiones paralelas a las del funcionario que conoce de un determinado asunto

radicado bajo su competencia.[18]

No obstante lo anterior, aunque exista un mecanismo ordinario que permita la proteccion de
los derechos que se consideran vulnerados, la tutela es procedente si se acredita (i) que el
mecanismo no es idéneo ni eficaz, o (ii) que “siendo apto para conseguir la proteccién, en
razon a la inminencia de un perjuicio irremediable, pierde su idoneidad para garantizar la
eficacia de los postulados constitucionales, caso en el cual la Carta prevé la procedencia

excepcional de la tutela.”[19]

En relacién con el primer supuesto, la aptitud del medio de defensa ordinario debera ser
analizada en cada caso concreto, en consideracién a las caracteristicas procesales del
mecanismo, las circunstancias particulares del peticionario y el derecho fundamental
involucrado. Entonces, un medio judicial excluye la procedencia de la accién de tutela,

cuando salvaguarda de manera eficaz el derecho fundamental invocado.[20]



En el sequndo evento, es preciso demostrar que a pesar de que existe un medio judicial
ordinario, la tutela se interpone con el fin de evitar la ocurrencia de un perjuicio
irremediable y la intervencién del juez constitucional es necesaria para impedirlo. Este
perjuicio se caracteriza: “(i) por ser inminente, es decir, que se trate de una amenaza que
estd por suceder prontamente; (ii) por ser grave, esto es, que el dafio o menoscabo

material o moral en el haber juridico de la persona sea de gran intensidad; (iii) porque las
medidas que se requieren para conjurar el perjuicio irremediable sean urgentes; y (iv)
porque la accién de tutela sea impostergable a fin de garantizar que sea adecuada para

restablecer el orden social justo en toda su integridad.” [21]
El derecho fundamental de peticidon y el acceso a la informacion

7. El articulo 23 de la Constitucion establece que “[t]oda persona tiene derecho a presentar
peticiones respetuosas a las autoridades por motivos de interés general o particular y a
obtener pronta resolucién. El legislador podra reglamentar su ejercicio ante organizaciones

privadas para garantizar los derechos fundamentales.”

En repetidas ocasiones, la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha determinado que
este derecho comporta las siguientes obligaciones correlativas para la autoridad que

recibe la solicitud: (i) la peticidon debe ser resuelta de fondo, de manera clara, oportuna,
precisa y congruente con lo solicitado; (ii) la respuesta debe producirse dentro de un plazo
razonable, que debe ser lo mas corto posible[22]; (iii) la respuesta no implica aceptacion de
lo solicitado; (iv) la falta de competencia de la entidad ante quien se plantea, no la exonera
del deber de responder[23]; y (v) ante la presentacion de una peticion, la entidad publica

debe notificar su respuesta al interesado[24].

Ademas, esta Corporacion ha estudiado el ejercicio y alcance del derecho fundamental de
peticion[25] y ha concluido que éste constituye una herramienta determinante para la

proteccion de otras prerrogativas constitucionales como son el derecho a la informacion, el
acceso a documentos publicos, la libertad de expresién y el ejercicio de la participacién de

los ciudadanos en la toma de las decisiones que los afectan.[26]

En relaciéon con el derecho de acceso a la informacidn, en distintos pronunciamientos la
Corte ha determinado que a través de una interpretacion sistematica de la Constitucién, es

posible advertir que existe una relacion de género y especie entre el derecho de peticiony



el de acceso a la informacion[27].

En efecto, el derecho de peticién envuelve la garantia de solicitar informacién por parte de
los ciudadanos, acceder a la informacidn sobre las actividades de la administracion, y pedir

y obtener copia de los documentos publicos.

8. El articulo 74 Superior consagra el derecho de acceso a la informacién en los
siguientes términos: “Todas las personas tienen derecho a acceder a los documentos

publicos salvo los casos que establezca la ley”.

La jurisprudencia de la Corte Constitucional ha determinado que el derecho de acceso a la
informacion publica cumple tres funciones, a saber: primero, garantizar la participacion
democratica y el ejercicio de los derechos politicos; segundo, posibilitar el ejercicio de otros
derechos constitucionales, al permitir conocer las condiciones necesarias para su
realizacién; y tercero, garantizar la transparencia de la gestién publica, al constituirse en un

mecanismo de control ciudadano de la actividad estatal.[28]

En consideracién a la estrecha relaciéon que tiene el ejercicio de este derecho con la
realizacién de otras garantias fundamentales, las restricciones a tal prerrogativa estan
sometidas a condiciones rigurosas, las cuales fueron definidas en la sentencia C-491 de

2007[29]. Para dar solucion al caso que se estudia, resultan relevantes las siguientes:

(i) Donde quiera que no exista reserva legal expresa, debe imperar el derecho fundamental
de acceso a la informacion. Lo anterior implica que las normas que limitan el derecho de
acceso a la informacién deben ser interpretadas de manera restrictiva y toda limitacién

debe estar adecuadamente motivada.
(ii) Los limites del derecho de acceso a la informacién publica tienen reserva de ley.

(iii) La ley que restringe el derecho fundamental de acceso a la libertad de informacién debe
ser precisa y clara al definir qué tipo de informacidn puede ser objeto de reserva y qué

autoridades pueden establecer tal limitacion.

(iv) La reserva puede operar respecto del contenido de un documento publico, pero no en

relacidén con su existencia.



(v) La reserva legal sélo puede operar sobre la informaciéon que compromete derechos
fundamentales o bienes constitucionales, pero no sobre todo el proceso publico dentro del

cual dicha informacion se inserta.

(vi) Cualquier decision destinada a mantener en reserva determinada informacion debe ser

motivada y la interpretacion de la norma sobre reserva debe ser restrictiva.

(vii) La reserva legal no puede cobijar informacién que por decisién constitucional deba ser

publica.

(viii) Los limites al derecho de acceso a la informacidn, sdlo seran constitucionalmente

legitimos si se sujetan estrictamente a los principios de razonabilidad y proporcionalidad.

(ix) Existen recursos para impugnar la decisién de no revelar determinada informacion

cuando se aduce que estd sujeta a reserva legal.

De las anteriores condiciones es preciso concluir que cuando una autoridad administrativa
se niegue a suministrar determinada informacién, deberd motivar su decisiéon en una
reserva consagrada en la ley, la cual ha de ser interpretada de forma restrictiva y sélo

podra operar respecto de la informacion que comprometa derechos fundamentales

9. Por otra parte, el acceso a la informacién encuentra su limitaciéon, entre otros, en los
derechos a la intimidad y al habeas data. Para resolver las tensiones que se presentan entre
estas garantias fundamentales, la jurisprudencia de la Corte Constitucional[30] y las Leyes
Estatutarias 1266 de 2008[31], y 1581 de 2012[32] han caracterizado distintos tipos de
informacion.

Una primera tipologia distingue entre la informacién personal y la impersonal. De
conformidad con el literal c del articulo 32 de la Ley 1581 de 2012, el dato personal es
“[c]ualquier informacidn vinculada o que pueda asociarse a una o varias personas naturales

determinadas o determinables;

Ademas, una segunda tipologia, dirigida a clasificar la informacién desde un punto de vista
cualitativo, en funcién de su publicidad y la posibilidad legal de acceder a la misma, clasifica
la informacién en (i) publica o de dominio publico, (ii) semiprivada, (iii) privada, y (iv)

reservada o secreta.



La informacién publica es aquella que, segun los mandatos de la ley o de la Constitucidn,
puede ser obtenida y ofrecida sin reserva alguna y sin importar si se trata de informacidn
general, privada o personal. Se trata por ejemplo de los documentos publicos, las
providencias judiciales debidamente ejecutoriadas, los datos sobre el estado civil de las
personas o sobre la conformacién de la familia. Este tipo de informacién se puede solicitar
por cualquier persona de manera directa y no existe el deber de satisfacer algin requisito

para obtenerla.

La informacién semiprivada, refiere a los datos que versan sobre informacién personal o
impersonal que no estd comprendida en la regla general anterior, porque para su acceso y
conocimiento presenta un grado minimo de limitacién, de tal forma que sélo puede ser
obtenida y ofrecida por orden de autoridad administrativa en el cumplimiento de sus
funciones o en el marco de los principios de la administracion de datos personales. Es el
caso de los datos relativos a las relaciones con las entidades de la seguridad social y al

comportamiento financiero de las personas.

La informacién privada, es aquella que por versar sobre informacién personal y por
encontrarse en un ambito privado, s6lo puede ser obtenida y ofrecida por orden de
autoridad judicial en el cumplimiento de sus funciones. Es el caso de los libros de los
comerciantes, los documentos privados, las historias clinicas, y la informacién extraida a

partir de la inspeccién del domicilio.

La informacién reservada, versa sobre informacion personal y guarda estrecha relacién con
los derechos fundamentales del titular a la dignidad, a la intimidad y a la libertad, motivo
por el cual se encuentra reservada a su 6rbita exclusiva y “(...) no puede siquiera ser
obtenida ni ofrecida por autoridad judicial en el cumplimiento de sus funciones. Cabria

mencionar aqui la informacién genética, y los llamados “datos sensibles” o relacionados

con la ideologia, la inclinacion sexual, los habitos de la persona, etc.”[33]

La anterior tipologia permite delimitar la informacidn que se puede publicar en desarrollo
del derecho fundamental a la informacién y aquella que, por mandato constitucional, no
puede ser revelada, porque de hacerlo se transgredirian los derechos a la intimidad y al

habeas data.

En la sentencia T-161 de 2011[34], la Corte establecié que respecto de documentos



publicos que contengan informacién personal privada y semiprivada, el derecho al acceso a
documentos se ejerce de manera indirecta, por conducto de las autoridades administrativas
0 judiciales y dentro de los procedimientos respectivos, y sélo los documentos publicos

que contengan informacién personal publica pueden ser objeto de libre acceso.

Procedencia excepcional de la tutela para la proteccién del derecho al acceso a la

informacion

10. La Ley 57 de 1985, “por la cual se ordena la publicidad de los actos y documentos
oficiales”, requlé el acceso ciudadano a los documentos publicos y sefialé que, por regla
general, toda persona tiene derecho a consultar los documentos que reposen en oficinas
publicas y a que se le expida copia de estos, siempre y cuando no tengan caracter
reservado conforme a la Constitucién o la ley, ni se relacionen con la defensa o seguridad

nacional.

Esta norma establecié que la Administracion sélo podra negar la consulta de determinados
documentos o su copia, mediante una decision motivada que sefale su caracter reservado

y lo fundamente en las disposiciones legales pertinentes.

Ademas, previé el recurso de insistencia, el cual constituye un mecanismo con el que
cuenta la persona a quien ha sido negada la informacién con base en una reserva legal,

para controvertir su caracter reservado. El conocimiento del recurso de insistencia
corresponde al tribunal administrativo con jurisdiccién en el lugar en que se encuentren los
documentos, el cual debe decidir en Unica instancia si niega la peticién formulada, o si la

atiende total o parcialmente.

Al analizar la naturaleza juridica del recurso de insistencia, el Consejo de Estado determiné

gue se trata de un mecanismo judicial. Por auto del 12 de julio de 2001[36], esa
Corporacion resolvio el recurso de suplica interpuesto por el demandante en un proceso de
nulidad y restablecimiento del derecho, contra la decisién que rechazé la demanda
presentada por éste, contra el “acto administrativo complejo” integrado, entre otros, por la
providencia mediante la cual el Tribunal Administrativo de Cundinamarca resolvio el recurso
de insistencia interpuesto por el peticionario ante la negativa del DAS de entregar una

informacion solicitada.



El auto de rechazo tuvo como fundamento que, de conformidad con el articulo 21 de la Ley
57 de 1985, la providencia dictada por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca no
podia ser objeto de estudio, pues se trataba de una decisidn judicial que dirimia en Unica
instancia una controversia entre el interesado y la Administracién y era, por razén de su
contenido, una sentencia, motivo por el cual el Consejo de Estado carecia de jurisdiccién

para examinarla.

Al resolver el recurso de suplica, se determind que las providencias de los tribunales
administrativos que deciden sobre el recurso de insistencia, son de caracter judicial, por las

siguientes razones:

“1. La definicién de las controversias sobre derechos, en este caso, el de peticién que dio
lugar a la providencia del Tribunal demandada, corresponde Unicamente a los jueces o a

quienes, excepcionalmente, se les ha investido de funcidn jurisdiccional.

2. Cuando la norma (...) se refiere a resolver en “Unica instancia”, esta dando a entender
que la decisién del Tribunal es definitiva y tiene fuerza de cosa juzgada, por lo que tal
decisién solo puede ser pasible de recurso extraordinario de revisién que procede frente a

las sentencias que dictan los Tribunales en esa instancia.

Cabe resaltar, ademds, que a pesar de que la vigencia del articulo 39 de la Ley 446 de
1998, que subrogé el articulo 131 del C.C.A., estd suspendida mientras se crean los Jueces
Administrativos, ello no es dbice para tener en cuenta que dicha norma le da caracter de
proceso a dicho recurso de insistencia, término que el Cédigo Contencioso Administrativo en
su segunda parte tiene reservado para las actuaciones judiciales.” (Subrayas en el texto

original)

Ademads, el Consejo de Estado ha conocido de acciones de tutela presentadas contra

decisiones mediante las cuales los tribunales administrativos han resuelto recursos de
insistencia y, al pronunciarse sobre la procedencia del mecanismo de amparo, ha
establecido que se trata de decisiones proferidas en ejercicio de un medio judicial y, en

consecuencia, se trata de tutelas contra providencias judiciales.[37]

11. En consideracién a que el articulo 21 de la norma mencionada[38] prevé un mecanismo

judicial, regido por una reglamentacion especial, para garantizar el derecho de acceso a



documentos publicos cuando se considere que éste no ha sido satisfecho por parte de la
administraciéon a través de sus drganos oficiales, se  ha entendido que el recurso de

insistencia constituye un medio idéneo para controvertir la reserva legal.

En consecuencia, esta Corporacion ha determinado que cuando las entidades publicas se
niegan expresamente a suministrar la informacion solicitada por los ciudadanos, bajo el
argumento de su caracter reservado, la tutela es improcedente ante la existencia de otro

mecanismo de defensa judicial.[39]

En particular, en la sentencia T-466 de 2010[40], se establecié que si la administracion
emite una respuesta negativa a la solicitud de informacién, en consideracién a su caracter
reservado, e invoca las disposiciones constitucionales o legales pertinentes, “(...) el recurso
de insistencia es el mecanismo judicial de defensa procedente, en tanto aquel constituye
un instrumento especifico, breve y eficaz para determinar la validez de la restriccién a los

derechos fundamentales en cuestién.”

No obstante, la tutela es procedente, excepcionalmente, si la respuesta de la entidad
requerida no se funda en una verdadera reserva legal o constitucional, ni en motivos de
seguridad nacional. Lo anterior, porque la competencia del juez administrativo en este caso
se relaciona con la valoracién de la reserva legal alegada, por tanto, si la entidad omite
invocar una norma que restrinja el derecho al acceso a la informacion, no es procedente el
recurso, y la tutela constituye el mecanismo idéneo para proteger los derechos de peticion

y acceso a la informacion[41].

Sin embargo, a la fecha, la Ley 57 de 1985 no esta vigente y los mecanismos para acceder a

la informacién reservada se han transformado, como a continuacién se explica.

12. El articulo 26 de la Ley 1437 de 2011, “[p]or la cual se expide el Cdédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo” previd el recurso de
insistencia como un mecanismo judicial al que puede acudir la persona a quien le sea
negada una informacién solicitada en ejercicio del derecho fundamental de peticién, para
que el tribunal administrativo con jurisdiccién en el lugar donde se encuentren los
documentos[42], o el juez administrativo[43], decida en Unica instancia si niega o acepta,

total o parcialmente, la solicitud formulada.



Para ello, el funcionario respectivo enviara la documentacion correspondiente al tribunal o

al juez administrativo, el cual decidiria dentro de los 10 dias siguientes.[44]

Sin embargo, mediante la sentencia C-818 de 2011, la norma mencionada fue declarada
inexequible, con efectos diferidos hasta el 31 de diciembre de 2014, por cuanto el ejercicio
del derecho fundamental de peticion debe ser requlado mediante una ley estatutaria. Es
decir que, a la fecha, el recurso de insistencia contemplado en el articulo 26 de la Ley 1437

de 2011 se encuentra vigente.

Cabe destacar que el texto del articulo 26 del Proyecto de Ley Estatutaria NUmero 65 de
2012 ante el Senado y NUmero 227 ante la Camara de Representantes, “[p]Jor medio de la
cual se regula el derecho fundamental de peticién y se sustituye el titulo del Cdédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo” es idéntico a la norma
antes descrita, y aflade un paragrafo que establece que el recurso de insistencia deberd
interponerse por escrito y sustentarse en la  diligencia de notificacién de la decisiéon de

negar la informacién, o dentro de los 10 dias siguientes a ella.

13. Por otra parte, la Ley 1712 de 2014, “[p]Jor medio de la cual se crea la Ley de
Transparencia y del Derecho de Acceso a la Informacién Publica Nacional y se dictan otras
disposiciones”[45], determind que cuando la respuesta a la solicitud de informacién publica
invoca la reserva de seguridad y defensa nacional o relaciones internacionales, el

solicitante podra acudir al recurso de reposicion y, en caso de ser negado, correspondera al
tribunal administrativo con jurisdiccion en el lugar donde se encuentren los documentos[46]
o al juez administrativo[47], decidir en Unica instancia si se niega o se acepta, total o

parcialmente, la peticién formulada.[48]

Ademas, la norma establece que “[s]erd procedente la accién de tutela para aquellos
casos no contemplados en el presente articulo, una vez agotado el recurso de reposicion del

Cddigo Contencioso Administrativo.” (Negrillas fuera del texto)

Es preciso aclarar que, segun las definiciones de la norma -articulo 6-, la informacion

publica es aquella que las entidades publicas, los 6rganos, organismos y entidades estatales
independientes o auténomos y de control, las personas naturales y juridicas que presten
funcién publica o servicios publicos, que desempefen funcién publica o de autoridad

publica, los partidos o movimientos politicos y los grupos significativos de ciudadanos y las



entidades que administren instituciones parafiscales, fondos o recursos de naturaleza u

origen publico; generen, obtengan, adquieran, o controlen.

Mediante la sentencia C-274 de 2013[49], esta Corporacion estudié la constitucionalidad

de la norma mencionada, y determind lo siguiente:

“En el asunto bajo examen, el legislador opté por establecer dos mecanismos judiciales
para el evento en que se niegue el acceso a documentos publicos amparados por la
existencia una reserva legal, que se consideran iddéneos y efectivos para la proteccion del
derecho a acceder a la informaciéon publica, el procedimiento especial para reservas que
protegen la sequridad y defensa nacionales y las relaciones internacionales, y la accién de
tutela en los demds casos en que se niegue el acceso a un documento publico amparado en

una reserva legal.

Estos mecanismos sustituiran el previsto en la Ley 57 de 1985 ‘Por la cual se ordena la
publicidad de los actos y documentos oficiales’, que hasta ahora habia sido considerado
como un instrumento judicial idéneo para el evento de denegacién de acceso a un
documento publico por la existencia de una reserva legal. El previsto aqui conserva en

lineas generales la misma estructura.”

14. En este sentido, es posible concluir: primero, que la Ley 1712 de 2014 derogé el
recurso de insistencia previsto por el articulo 21 de la Ley 57 de 1985 y lo sustituyd por
otros mecanismos judiciales: (i) un recurso, similar a la insistencia, que procede cuando la
reserva legal aducida por la entidad se funda en razones de seguridad, defensa nacional o
relaciones internacionales y (ii) la accién de tutela, que procede como mecanismo principal

cuando la reserva alegada tiene un fundamento distinto a los mencionados; segundo, que
simultaneamente con la Ley 1712 de 2014, y hasta el 31 de diciembre de 2014, esta
vigente el recurso de insistencia previsto por el articulo 26 de la Ley 1437 de 2011; y
tercero, que a la fecha no se ha expedido una ley estatutaria que regule el ejercicio del

derecho fundamental de peticidn.

El derecho a la reparacion de las victimas



15. La jurisprudencia de la Corte ha desarrollado los derechos de las victimas y, con
fundamento en los articulos 19, 29, 15, 21, 93, 229 y 250 de la Constitucién[50] vy el
derecho internacional de los derechos humanos, ha establecido que estas personas son

titulares de los derechos a la verdad, a la justicia, y a la reparacion.

En la sentencia C-715 de 2012[51] se reunieron los parametros que, segun la jurisprudencia
de la Corte, deben ser observados para garantizar el derecho a la reparaciéon de las

victimas. Para solucionar el caso que se analiza resultan relevantes los siguientes:

- El derecho a la reparacién de las victimas es integral, de manera que el Estado
tiene el deber de adoptar distintas medidas determinadas con el fin de lograr la
dignificacidon y restauracién plena del goce efectivo de los derechos fundamentales de las

victimas.

- De no ser posible tal restablecimiento pleno de los derechos de las victimas, es
procedente la compensacion a través de medidas como la indemnizacién pecuniaria por el

dano causado.

- En particular, el derecho a la reparacién integral comprende la adopciéon de
medidas individuales que garanticen la restitucién, la indemnizacidn, la rehabilitacién, la
satisfaccion y la garantia de no repeticién. En su dimensién colectiva, esta garantia
envuelve medidas de satisfacciéon encaminadas a restaurar e indemnizar los derechos de las

colectividades o comunidades directamente afectadas por las violaciones ocurridas.

16. En cumplimiento de la obligacién del Estado de garantizar el derecho a la reparacion
de las victimas, el articulo 82 de la Ley 975 de 2005 determind que éste comprende las
acciones que propendan por la restitucion, indemnizacién, rehabilitacion, satisfaccién; y las
garantias de no repeticidn de las conductas. Particularmente, esta normativa establecié que
dentro de los procesos penales llevados dentro de la jurisdiccidn especial de Justicia y Paz
es posible iniciar un incidente de reparacion integral de los dafios causados con la conducta

criminal.

Con posterioridad, el Decreto 1290 de 2008 credé el Programa de Reparacién Individual por
via Administrativa para las Victimas de los Grupos Armados Organizados al Margen de la

ley. La norma mencionada previé la reparacién individual administrativa, que fue definida



como un conjunto de medidas de reparacién que el Estado reconoce a las victimas de
violaciones de sus derechos fundamentales, por hechos atribuibles a los grupos armados

organizados al margen de la ley.

Ademas, el decreto fij6 distintas medidas de reparacion -la indemnizacion solidaria, la
restitucion, la rehabilitacion, las medidas de satisfaccidn y las garantias de no repeticion de
las conductas delictivas-, de las cuales son destinatarias o beneficiarias las personas

reconocidas como victimas por la norma.

La Ley 1448 de 2011[52], establecié que las victimas deben ser reparadas de manera
adecuada, diferenciada, transformadora y efectiva, por el dafno que han sufrido como
consecuencia de las infracciones al Derecho Internacional Humanitario o violaciones graves
y manifiestas a las normas internacionales de Derechos Humanos, ocurridas a partir del 1
de enero de 1985, como consecuencia de infracciones con ocasién del conflicto armado
interno.

La ley mencionada fue reglamentada por el Decreto 4800 de 2011 “por el cual se crea el
Programa de Reparacion Individual por via Administrativa para las Victimas de los Grupos

Armados Organizados al Margen de la ley”, el cual derogé el Decreto 1290 de 2008.

Las normas mencionadas consagran los requisitos, procesos y mecanismos que hacen
posible el reconocimiento de la indemnizacién administrativa a las victimas, la cual, como

ya se explicd, es una medida que garantiza el derecho a la reparacién integral.

La posible vulneracidén de los derechos a las victimas cuando se niega el acceso a

determinada informacion

17. En distintas oportunidades, esta Corporaciéon ha efectuado el analisis de casos en
los cuales se ha negado el acceso a la informacién de victimas, y ha determinado que al
abstenerse de revelar los documentos y datos solicitados a los que tenian derecho a

acceder, se vulneran sus derechos a la verdad, a la justicia y a la reparacion.

Por ejemplo, en la sentencia T-1025 de 2007[53] la Corte Constitucional conocid la accién
de tutela presentada por un representante de la Comunidad de Paz de San José de Apartadd

en contra del Ministerio de Defensa Nacional. El actor habia solicitado a la autoridad



accionada que informara los nombres, cédigos y lineas de mando de los miembros de la
Fuerza Plblica que se encontraban en determinados lugares, en dias y horas especificas, en
las cuales se habrian cometido crimenes contra los miembros de la comunidad. Consider6
que la negativa del Ministerio de la Defensa para suministrar esa informacién, transgredia el
derecho de los miembros de la Comunidad de Paz a acceder a la justicia, y desconocia el

principio de publicidad de la funcién administrativa.

En esa oportunidad, la Sala de Revision analiz6 si la limitacién del derecho de acceso ala
informacién, se ajustaba a los principios de razonabilidad y proporcionalidad. Para el efecto,
hizo un examen de proporcionalidad en sentido estricto, puesto que se trataba de una
decisién que afectaba el derecho de acceder a la informacidn, es decir, de un derecho que

tiene un caracter preferente.

La Corte determind que, si bien la decisién del Ministerio perseguia un fin acorde con la

Carta Politica y era adecuada para proteger un fin ajustado a la Constitucién, el de proteger
los derechos fundamentales al debido proceso y a la presuncién de inocencia de los
miembros de la Fuerza Publica-, no cumplia con los requisitos de necesidad y de estricta
proporcionalidad, pues hacia inoperante el derecho de acceder a la informacién que reposa
en las instituciones del Estado. Ademds, determiné que la proteccién del debido proceso y
la presuncién de inocencia de los agentes de la Fuerza Publica cuyos nombres solicitaba el
actor, podria lograrse a través de medidas menos lesivas del derecho de acceso a la

informacion.

En consecuencia, la Corte resolvio tutelar el derecho de acceso a la informacion de los
miembros de la comunidad, y ordenar al Ministerio de Defensa que suministrara los
nombres de los miembros de la Fuerza Publica, con el fin de que la comunidad pudiera

reclamar sus derechos a la justicia, la verdad y la reparacion.

Del mismo modo, en la sentencia T-608 de 2013[54], esta Corporacion estudié el caso de
una mujer que, en ejercicio de su derecho fundamental de peticién, solicité a la Unidad para
la Atencién y Reparacion Integral a las Victimas que expidiera una copia del acto
administrativo mediante el cual se negé a su hijo fallecido la calidad de victima, con el
objetivo de interponer los recursos contra tal decisién. La entidad accionada dio respuesta

al requerimiento de la actora y manifesté que no era posible remitir la copia solicitada, pues



el acto administrativo por medio del cual se decidié no reconocer la calidad de victima a su
hijo, resolvid las solicitudes de reparacién administrativa de muchas mas personas, y para
salvaguardar el derecho a la intimidad de los demds interesados, era preciso reservar la

informacion solicitada.

La Corte reconocié dos derechos fundamentales en tensién: de un lado, el derecho a la
intimidad y la privacidad de las demas personas a quienes les fue resuelta su solicitud de
reparacion en el mismo acto administrativo y, de otro, los derechos de acceso a la
informacidn publica y a la reparacién administrativa en su faceta de accesibilidad, pues la
decisiéon de la Unidad, consistente en no informar la motivacion de la decisién mediante la

cual se negd la calidad de victima de su hijo, impidié que la accionante interpusiera los

recursos contra el acto administrativo.

La Sala hizo un juicio de proporcionalidad y determind (i) que el objetivo de reservar la
informacién contenida en el acto administrativo, se fundaba en un fin constitucionalmente
legitimo, consistente en proteger la intimidad y privacidad de las demas personas a quienes
les fue resuelta la solicitud de reparacién administrativa en el mismo acto; (ii) que se

trataba de una medida que resultaba adecuada para proteger la intimidad y la privacidad
de los demas solicitantes, debido a que, al no suministrar la copia del acto administrativo,
se evitaba dar a conocer la informacién relativa a estos; y (iii) que la medida no cumplia con
el presupuesto de necesidad, pues la entidad demandada podia proteger la intimidad y la
privacidad de los demds particulares mediante otros mecanismos que no resultaran tan
lesivos para quien requeria la informacion, es decir, a través de medidas distintas, que no

implicaran una grave afectacion del derecho de la accionante a acceder a informacion

publica.

Por consiguiente, se establecié que, respecto de los apartes del acto administrativo,
referentes a la solicitud de la accionante, no podia alegarse por la Unidad la existencia de
una reserva legal sobre la informacidn que resolvia su pretensidn, motivo por el cual debid

expedir copia de los apartes del acto administrativo que contenian dicha informacion.
Examen de procedencia de la accién de tutela

- Legitimacion pasiva



18. La legitimacion pasiva en la accién de tutela hace referencia a la aptitud legal de la
entidad contra quien se dirige la accion, de ser la llamada a responder por la vulneracién o
amenaza del derecho fundamental, en caso de que la transgresién del derecho alegado

resulte demostrada.[55]

La Unidad para la Atencién y Reparacion Integral a las Victimas es una autoridad publica

contra la cual, conforme al articulo 86 de la Constitucidon Politica, procede la tutela.
- Legitimacién activa

19. El sefior Javier de JesUs Rios Calle esta legitimado para solicitar el amparo de su
derecho fundamental de peticiéon de informacion, ante la respuesta negativa a la solicitud
dirigida a la Unidad para la Atenciéon y Reparacion Integral a las Victimas, mediante la cual
pidid el reconocimiento de la reparacion administrativa con ocasién de la muerte de sus tres

hijos.

- Consideraciones sobre el cumplimiento del requisito de subsidiariedad en el caso

estudiado

20. En el caso que se analiza no hay claridad sobre la existencia de otro medio de defensa
para obtener el amparo del derecho invocado por el accionante, pues la respuesta negativa
a su peticién se fundament6 en una reserva legal, argumento que, en vigencia de la Ley 57

de 1985, pudo haber sido controvertido mediante el recurso de insistencia.

No obstante, tal como se explicé en las consideraciones generales de esta providencia,
actualmente coexisten dos mecanismos judiciales previstos por el ordenamiento para
controvertir la decisiéon que niega la expediciéon de documentos con fundamento en una
reserva legal: (i) la accién de tutela que, segln la Ley 1712 de 2014, procede como

mecanismo principal cuando la reserva aducida por la entidad tiene un fundamento distinto
a la seguridad, defensa nacional o relaciones internacionales; y (ii) el recurso de insistencia
previsto por el articulo 26 de la Ley 1437 de 2011, que fue declarado inconstitucional, pero

estd vigente hasta el 31 de diciembre de 2014.

La jurisprudencia de esta Corporacién[56] ha establecido que el derecho a la administracién

de justicia comporta la obligacion correlativa para el Estado de garantizar su ejercicio. En



particular, este deber conlleva la realizacién del derecho a la tutela judicial efectiva, que
comprende la posibilidad de los ciudadanos de acudir y plantear un problema ante las

autoridades judiciales y que éste sea resuelto.[57]

Asi, ante la posibilidad de aplicar dos mecanismos judiciales idéneos para controvertir la
reserva legal aducida por la Unidad para la Atencidén y Reparacion Integral a las Victimas,
siendo uno de estos la tutela, la Sala declarara la procedencia de esta accién y, de este
modo, garantizara el derecho a la administracién de justicia del actor, pues en aplicacion
del principio pro homine resulta mas protector de su derecho aplicar la Ley 1712 de 2014, y

conocer de fondo la presente tutela.
Caso Concreto

21. El sefior Javier de JesUs Rios Calle solicité a la entidad demandada, expedir copias
auténticas de la documentacién aportada por la sefiora Fabiola de Jesls Agudelo Durango -
madre de sus hijos fallecidos-, en el tramite administrativo que dio origen a la

indemnizacién de la sefiora Agudelo.

Lo anterior, con el fin de iniciar los trdmites  judiciales para que se investigue a la
beneficiaria por las presuntas conductas punibles de falsedad de testimonio y falsedad en
documento publico, en razén a que, segun el actor, allegd unas declaraciones en las cuales
manifesté que era la Unica beneficiaria de la indemnizacién, que desconocia el lugar de

residencia del sefior Rios y que éste abandondé a sus hijos cuando eran nifios.

Mediante oficio, la entidad respondié que no era posible expedir las copias de los
documentos solicitados, en razén a que tal informacion estaba sujeta a reserva, segin el
paragrafo 12 del articulo 156 de la Ley 1448 de 2011, que dispone que “[d]e conformidad

con el articulo 15 de la Constitucidon Politica, y con el fin de proteger el derecho a la
intimidad de las victimas y su seguridad, toda la informaciéon suministrada por la victima y

aquella relacionada con la solicitud de registro es de caracter reservado.”

El actor sostiene que, sila entidad demandada no revela la identidad de los beneficiarios de
la indemnizacién, ni se dan a conocer los documentos que presentaron como prueba para
su reconocimiento, serd imposible constatar si eventualmente la inscripcién de las victimas

beneficiadas se dio por medios fraudulentos. En consecuencia, afirma que no podra



demostrar que tales personas acreditaron la calidad de beneficiarios por medios enganosos,
para asi revocar las medidas de indemnizacién, en concordancia con el articulo 198 de la
Ley 1448 de 2011.

Estudio de fondo de los derechos posiblemente transgredidos
Violacion del derecho de peticién

22. En relacidon con la supuesta vulneracién del derecho fundamental de peticién,
encuentra la Sala que en este caso, la respuesta dada por la Unidad para la Atencién y
Reparacion Integral a las Victimas relne los requisitos formales adscribibles a dicha
prerrogativa. En efecto: (i) la peticion fue resuelta de fondo, de manera clara, oportuna,
precisay congruente con lo solicitado; (ii) la respuesta se produjo dentro de un plazo

razonable y; (iii) la entidad publica notificé su respuesta al interesado.
Por consiguiente, no se encuentra vulnerado el derecho fundamental de peticidn.
Violacién del derecho de acceso a la informacion

23. En este caso, la reserva legal aducida por la Unidad para negar la expedicién de las
copias solicitadas, plantea una tensiéon entre los derechos de acceso a la informacién del
accionante y a la intimidad de las primeras victimas que se presentaron a reclamar la
indemnizacién por la muerte de sus hijos. En consecuencia, corresponde a la Sala
determinar si la negacién del acceso a este tipo de informacién, resulta razonable y

proporcionada a la luz de los intereses que se pretende salvaguardar.

Para el efecto, es preciso aplicar el test de proporcionalidad “(...) para analizar si la
restriccidon que se ejerce sobre el derecho es constitucionalmente admisible. Esta actividad
consiste en establecer si la medida limitativa persigue una finalidad constitucional, si es
idonea respecto  del fin pretendido, si es necesaria por no existir alternativa razonable
menos limitativa de la libertad e igualmente eficaz y, finalmente, si el sacrificio a Ia
autonomia resulta adecuado y estrictamente proporcional en relacién con la pretendida
finalidad.”[58]

En primer lugar, la restriccion del derecho a la informacion persigue una finalidad

constitucional, pues con ella se pretende proteger el derecho a la intimidad de las victimas,



de conformidad con el articulo 15 Superior.

En segundo lugar, la medida es idonea para conseguir el fin pretendido, por cuanto, al
negar el acceso a los documentos aportados por la victima en el proceso que dio origen a la
indemnizacion, se impide que cualquier persona tenga conocimiento de los datos de ese

sujeto de especial proteccién, y asi, se protege su derecho fundamental a la intimidad.

En tercer lugar, la medida no es necesaria porque el hecho de que cierto documento esté

sujeto a reserva, no quiere decir que toda la informacién que en él reposa sea reservada,
por cuanto ésta sélo opera respecto de la informacién que compromete derechos
fundamentales o bienes constitucionales, pero no sobre todo el proceso publico dentro del
cual dicha informacidn se inserta. En efecto, los datos que se encuentran en el documento
pueden ser de distintos tipos: los privados no pueden ser revelados, los semiprivados

pueden ser revelados, y los publicos deberan serlo.

Asi pues, ciertos datos que estan contenidos en las pruebas aportadas en el procedimiento

administrativo, pueden ser revelados en virtud del principio de maxima divulgacién, motivo
por el cual la medida no es necesaria para proteger el derecho a la intimidad de la victima a
la que le fue reconocida la indemnizacién. Lo anterior, en razén a que la informacion
solicitada por el accionante se dirige a conocer las declaraciones relativas a que se
desconocia la existencia de otros posibles beneficiarios de la indemnizaciéon administrativa

con ocasién de la muerte de los hermanos Rios Agudelo y no a que fueran revelados datos

privados de la sefiora Agudelo, los cuales si estdn sujetos a reserva.

En sintesis, la restriccion del derecho al acceso a ciertos datos solicitados, no era una

medida necesaria para proteger el derecho a la intimidad de la beneficiaria.

En cuarto lugar, el examen de proporcionalidad no resulta relevante, pues no se superé el

paso anterior del test. Entonces, no se analizara en el caso concreto.

En consecuencia, es posible concluir que la negativa del Unidad para la Atencién y
Reparacién Integral a las Victimas de entregar al accionante la informacién requerida, resulta

desproporcionada. En efecto, la entidad accionada vulneré el derecho de acceso a la
informacion del sefior Rios Agudelo al impedir que accediera a los datos publicos y

semiprivados que obraban en el expediente, y sobre los cuales tenia un interés.



Violacion del derecho a la reparacion de las victimas

24. Encuentra probado la Corte que, en la respuesta ofrecida a la solicitud de informacién
presentada por el actor, la autoridad accionada negd el acceso a los documentos requeridos
e informé que, podria acudir al mecanismo previsto por la Ley 1448 de 2011 -articulo 198-
para impugnar el reconocimiento de la indemnizacion administrativa de la sefiora Agudelo,
cuando “(...) con posterioridad al reconocimiento de la indemnizaciéon administrativa se
demostrare que la persona no tenia la calidad de victima o de beneficiario, o lo hubiere

acreditado de manera enganosa o fraudulenta” (Negrillas fuera del texto).

La contestacion de la administracién deja ver que, al negarse a revelar la informacion
solicitada, vulner6 el derecho a la reparaciéon del actor, pues los documentos a los que éste
pretende acceder, resultan necesarios para que acuda al mecanismo previsto en la norma
con el fin de probar si la sefiora Agudelo acredité de forma fraudulenta su calidad de Unica
beneficiaria. De este  modo, la Unidad ha impedido que se controvierta la indemnizacién
antes reconocida y en ese sentido, que se desplieguen los mecanismos previstos para

determinar si el accionante tiene derecho a la reparacion.
Conclusion y decision a adoptar

25. En suma, la Sala concluye que en este caso la Unidad para la Atencién y Reparacion
Integral a las Victimas vulnerd los derechos fundamentales de acceso a la informaciény a la
reparacion de Javier de Jesus Rios Calle, porque desconocié que la reserva legal a la que se
sujeta la informacién de las victimas no aplica respecto de todos los documentos, sino de

los datos privados y sensibles contenidos en estos.
Ill. DECISION

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

administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,
RESUELVE

PRIMERO.- REVOCAR la decisiéon adoptada por el Juzgado Segundo de Familia de Bello, el 13
de marzo de 2014, que declar6 la carencia de objeto por haberse superado el hecho que dio

origen a la accién de tutela. En su lugar, CONCEDER el amparo impetrado.



SEGUNDO.- En consecuencia, ORDENAR a la Unidad para la Atencién y Reparacién Integral a

las Victimas que en el término de cuarenta y ocho (48) horas contadas a partir de la
notificacion de esta providencia, entregue copias de las declaraciones en las cuales, tanto la
sefiora Agudelo, como algunos conocidos, manifestaron (i) que ella era la Unica beneficiaria
de la indemnizacidn, (ii) que desconocian el lugar de residencia del sefior Rios, y (iii) que
éste abandond a sus hijos cuando eran nifios. Cabe advertir que los datos personales de la
sefiora Agudelo, contenidos en los mencionados documentos, deberan ser tachados, pues

estos se encuentran sujetos a reserva.

TERCERO.- Por Secretaria General librese las comunicaciones de que trata el articulo 36 del

Decreto 2591 de 1991, para los efectos alli contemplados.

Copiese, notifiquese, comuniquese, publiquese en la Gaceta de la Corte Constitucional y

cumplase.

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrada

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Magistrada

JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB
Magistrado

Con aclaracion de voto

ANDRES MUTIS VANEGAS

Secretario General (E)

ACLARACION DE VOTO DEL MAGISTRADO

JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB



A LA SENTENCIA T-828/14

CON PONENCIA DE LA MAGISTRADA GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO, EN LA CUAL SE
RESOLVIO LA ACCION DE TUTELA INSTAURADA POR JAVIER DE JESUS RiOS CALLE CONTRA
LA UNIDAD PARA LA ATENCION Y REPARACION INTEGRAL A LAS VICTIMAS.

Referencia: Expediente T-4.417.194

Problema juridico planteado en la sentencia: ;Si existe vulneracion de los derechos
fundamentales de acceso a la informacion y a la reparacién de las victimas, a pesar de que
el actor solo alegd la vulneracion de su derecho fundamental de peticion, pues evidencia

que el goce de tales garantias podria estar amenazado?

Motivo de la Aclaracién: Si bien concuerdo con la resolucién de la sentencia, considero
pertinente que se analice previamente la vulneracion del derecho a la reparacion de las
victimas, cuando la indemnizaciéon administrativa ya ha sido otorgada previamente a otro
beneficiario.

Aclaro el voto en la Sentencia T-828 de 2014 por cuanto considero que debié analizarse la
vulneraciéon del derecho a la reparacion de las victimas cuando la indemnizacion

administrativa ya ha sido otorgada previamente a otro beneficiario.
1. ANTECEDENTES

Se interpone la accion de tutela en contra de la Unidad para la Atencion y Reparacién
Integral a las Victimas, por abstenerse de expedir copias al actor de la documentacion
aportada en el trdmite que se llevd a cabo para obtener el reconocimiento de la
indemnizacidon administrativa por el fallecimiento de sus tres hijos, sosteniendo que dicha

informacién estaba sujeta a reserva, de conformidad con el paragrafo 1o del articulo 156 de
la Ley 1448 de 2011. Afirma el actor, que sin esos documentos resulta imposible constatar
si eventualmente la inscripcion de las victimas beneficiadas se dio por medios fraudulentos.
Se CONCEDE el amparo deprecado, previa precisiéon de que la reserva legal a la que esta
sujeta la informacién de las victimas, no aplica respecto de todos los documentos, sino de

los datos privados y sensibles contenidos en estos.

FUNDAMENTO DE LA ACLARACION



Considero precisé sefalar que comparto la solucién que la ponencia brinda frente a la
proteccién del derecho de acceso a la informacién del accionante y la relacién que se

establece con la garantia del derecho a la reparacién integral.

No obstante, considero que existe un asunto de fondo que debid abordarse pues el caso lo
permitia. Me refiero concretamente a la vulneraciéon del derecho a la reparaciéon de las
victimas cuando la indemnizacién administrativa ya ha sido otorgada previamente a otro

beneficiario. A mi juicio, era preciso examinar con mas detenimiento el tratamiento que la
Unidad de Victimas pueda estar dando a las multiples solicitudes de reparacion que se
presentan respecto de un mismo hecho victimizante, teniendo en cuenta el débil control
ejercido por la entidad demandada para el otorgamiento de la indemnizacion, pues, tal
como se evidencia en el texto del proyecto, ello solo consiste en dar por cierto la

manifestacion del primer solicitante de que no existen mas victimas que él.

Ademads de ello, también se advierte que la Unidad de Victimas no responde de manera
adecuada la solicitud del accionante, pues le indica que conforme al articulo 20 de la Ley

1448 de 2011, estad prohibida la doble reparacién, refiriéndose a que no puede pagar dos
veces por un mismo hecho, pero lo que no le informa al ciudadano es que la norma
realmente sefiala que “la indemnizacién por via administrativa se descontard de la
reparacion que se defina por via judicial”, es decir, que la entidad no puede reconocerle
una suma adicional si ya un juez ha previsto el pago a modo de reparacion, escenario que
no encuadra en esta oportunidad. De igual modo, cabe destacar que, contrario a la posicién
de la entidad demandada, el Decreto 4800 de 2011, articulo 150, si contempla el

escenario que aqui se advierte, ya que se refiere a la “distribucién de la indemnizacién” de
la siguiente forma: “En caso de concurrir varias personas con derecho a la indemnizacion
por la muerte o desaparicion de la victima, de conformidad con el inciso 20 del articulo 30

de la Ley 1448 de 2011, el monto de la indemnizacidn se distribuira asi... “.

En concordancia con lo anterior, cabe recordar que el articulo 30 de la Ley 1448 de 2011
establece un concepto amplio de victima y lo extiende al “cédnyuge, compafero o
compafiera permanente, parejas del mismo sexo y familiar en primer grado de
consanguinidad, primero civil de la victima directa (...)". Por ello, habria sido importante
analizar si el derecho a la indemnizacion administrativa es exclusivo del familiar que

primero lo solicita, o existe un deber de la administracion de verificar otros potenciales



beneficiarios para efectos de que no sigan presentandose situaciones como las del caso

concreto.

Fecha ut supra,

JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB

Magistrado
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documentos sobre cuya divulgacién deba decidir y hasta la fecha en la cual los reciba

oficialmente”.

[39] Por ejemplo, en la sentencia T-881 de 2004 (M.P. Rodrigo Escobar Gil) se declar6
improcedente la accion de tutela presentada por un ciudadano para impugnar la negativa
del comandante de una guarnicion militar de suministrar informacidén acerca de un
operativo militar. La Sala de Revision manifesté que el actor contaba con el recurso de
insistencia, como mecanismo judicial iddneo para controvertir la supuesta reserva legal a la

gue se sujetaba tal informacién.



[40] M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.

[41] Sobre el particular, en la sentencia T-534 de 2007 (M.P. Humberto Antonio Sierra Porto)
la Corte estudio el caso de un docente, cuya peticion de acceder a distintos documentos
relacionados con un concurso de meéritos habia sido negada, sin existir un fundamento legal
de reserva. La Sala de Revisidon determind que la tutela resultaba procedente en ese caso,
“(...) en la medida en que la aplicacién del recurso de insistencia consagrado en el articulo
21 de la Ley 57 de 1985 parte del supuesto segln el cual la Administracidén niegue el acceso
de la informacién requerida bajo el argumento de la existencia de alguna reserva de orden
juridico que limite tal acceso la ciudadania. En este orden de ideas, el Tribunal de lo
contencioso administrativo competente se encargara de examinar si la reserva alegada es
valedera en el caso concreto o si, por el contrario, la demanda de acceso al documento
pUblico resulta legitima. En tal sentido, en la medida en que la entidad demandada se

opuso a la pretensién elevada sin que mediara disposicidn legal o constitucional alguna que
protegiera la informacidn requerida -y en atencién a las inocultables consecuencias que se
siguen de la realizacion de este tipo de procesos sin que se permita a los ciudadanos ejercer
algun tipo de control- la respuesta de la Administracion constituye una via de hecho que
desborda el margen de competencia atribuido a la autoridad judicial de lo contencioso
administrativo, y abre las puertas a la actuacidn del juez de tutela como garante de los
derechos fundamentales.” Sobre el particular, se pueden consultar también las sentencias
T-1025 de 2007, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa y T-608 de 2013, M.P. Alberto Rojas Rios.

[43] Cuando se tratara de autoridades distritales y municipales.

[44] Este término podria interrumpirse: 1. cuando el tribunal o el juez administrativo
solicitara copia o fotocopia de los documentos sobre cuya divulgacién deberia decidir, o
cualquier otra informacién fuera requerida, y hasta la fecha en la cual las recibiera
oficialmente; y 2. cuando la autoridad solicitara, a la seccién del Consejo de Estado que el
reglamento dispusiera, asumir conocimiento del asunto en atencién a su importancia

juridica o con el objeto de unificar criterios sobre el tema.

[45] La Ley 1712 de 2014 esta vigente a partir del 6 de septiembre de 2014, pues la

norma fue promulgada el 6 de marzo de 2014 y el articulo 33 de la misma establecié que su



vigencia “(...) a los seis (6) meses de la fecha de su promulgacién para todos los sujetos

obligados del orden nacional.”

[46] Si se trata de autoridades nacionales, departamentales o del Distrito Capital de Bogota.

[47] Si se trata de autoridades distritales y municipales.

[48] Para ello, el funcionario respectivo enviara la documentacion correspondiente al
tribunal o al juez administrativo en un plazo no superior a 3 dias, y éste decidira dentro de

los 10 dias siguientes.
[49] M.P. Maria Victoria Calle Correa.

[50] Sobre el particular, se pueden consultar las sentencias C-228 de 2002, M.P. Manuel

José Cepeda Espinosa y Eduardo Montealegre Lynett, y C-209 de 2007.
[51] M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

[52] “Por la cual se dictan medidas de atencidn, asistencia y reparacion integral a las

victimas del conflicto armado interno y se dictan otras disposiciones”.
[53] M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.
[54] M.P. Alberto Rojas Rios.

[55] Ver sentencias T-1015 de 2006, M.P. Alvaro Tafur Galvis y T-780 de 2011, M.P. Jorge
Ignacio Pretelt Chaljub.

[56] Ver sentencias T-283 de 2013, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub y T-443 de 2013, M.P.
Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

[57] Sentencia T-443 de 2013, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

[58] Sentencia T-1023 de 2010, M.P. Juan Carlos Henao Pérez.



