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V

Referencia: Expediente T-8.104.865.

Accion de tutela presentada por José Otty
Patino Hormaza contra la Unidad
Nacional de Proteccion — UNP.

Procedencia: Sala Penal del Tribunal
Superior del Distrito Judicial de Bogota.

Asunto: Derecho a la seguridad personal
de persona con nivel de riesgo
extraordinario. La garantia del debido
proceso administrativo en procedimiento
de medidas de proteccion.

Magistrada Sustanciadora:
GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO.

Bogota D.C., veintiseis (26) de julio de dos mil veintiuno (2021)

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

SENTENCIA

En el trdmite de revision de la decision del 23 de noviembre de 2020, emitida
en segunda instancia emitida por la Sala Penal del Tribunal Superior del
Distrito Judicial de Bogota, que revoco parcialmente el fallo del 19 de octubre
del 2020, proferida por el Juzgado 48 Penal del Circuito con funciones de
conocimiento de Bogot4, que amparo los derechos fundamentales invocados
por José Otty Patifio Hormaza. La providencia de segunda instancia
unicamente concedio el amparo del derecho fundamental de peticién y ordeno
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a la UNP responder de fondo a la solicitud que el actor presentd el 1° de
agosto de 2020.

El expediente fue enviado a la Corte Constitucional en cumplimiento de lo
dispuesto en el articulo 32 del Decreto 2591 de 1991. Mediante Auto del 16
de abril de 2021, la Sala NUimero Cuatro de Seleccion de Tutelas de esta
Corporacion escogio el expediente para su revision.

I. ANTECEDENTES
A. Hechos y pretensiones

1. ElI accionante expone que fue parte del Comando Central del grupo
insurgente  Movimiento 19 de abril (M-19). Aduce que, luego de su
desmovilizacion y del asesinato de Carlos Pizarro Leongomez, fue el segundo
miembro mas importante de esta organizacion. Asimismo, integré la
Asamblea Nacional Constituyente en representacion de la Alianza
Democratica M-19 (AD M-19).

2. Manifiesta que actualmente los siguientes hechos afectan su seguridad:

- El Ministerio de Defensa le notificdé un informe de contrainteligencia
elaborado por el Ejército Nacional en el que comunican que el accionante es
un objetivo militar de las disidencias de las FARC, al mando de lvan
Marquez?.

- El accionante participa en calidad de testigo en la investigacion del asesinato
de Carlos Pizarro Leongdmez. Fue llamado a declarar en multiples ocasiones
en el marco de estas pesquisas y su Ultima participacién se dio en el juicio a
uno de los miembros de la escolta de Pizarro Leongdmez. Indica que los
“autores intelectuales y los apoyos” de este homicidio no han sido
descubiertos y manifiesta que pueden considerarlo como un riesgo “para la
impunidad de este crimen’2.

- El actor es miembro del Consejo Superior de la Universidad Pedagodgica
Nacional. Refiere que en algunas sesiones entr6 en controversia con el
miembro delegado de los egresados por manifestar “la necesidad de aclarar
los presuntos nexos que el Congreso de los Pueblos pudiese tener con el
ELN™3. Al conocer de estos cuestionamientos, esa organizacion politica lo
sefiald de “ser causante de muertes y de persecuciones contra los grupos
rebeldes que actdan en la Universidad”. Sostiene que esta acusacion no Se ha
aclarado y teme que “est¢ ‘fichado’ como enemigo de los estudiantes
radicales de esta universidad™.

! Expediente electrénico T-8.104.865. Cuaderno 3, folio 1.
2 Expediente electrénico T-8.104.865. Cuaderno 3, folio 1.
3 Expediente electrénico T-8.104.865. Cuaderno 3, folio 1.
4 Expediente electrénico T-8.104.865. Cuaderno 3, folios 1y 2.
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3. Explica que en los ultimos afios su esquema de seguridad consistid en un
vehiculo blindado y dos escoltas armados con pistolas 9 mm y celulares para
su comunicacion®.

4. El 6 de agosto de 2019, la Unidad Nacional de Proteccion (en adelante
UNP) lo entrevistd para determinar su nivel de riesgo. Aquella fue realizada
en la Universidad de Manizales, donde dicta clases desde hace cuatro afios.

5. Refiere que el 1° de agosto de 2020, comunico al director de la UNP su
traslado a Bogota y manifestd su interés en que los escoltas asignados para su
proteccion continuaran su labor en esa ciudad. Manifiesta que, a su juicio, el
traslado debi6 provocar un nuevo estudio de nivel de riesgo, pero este no se
realiz. Expone que tampoco recibi6 respuesta a la solicitud descrita®.

6. Indica que el 7 de septiembre de 2020, un funcionario de la UNP le
comunico telefénicamente la reduccién de su esquema y, en consecuencia, la
obligacion de devolver el vehiculo blindado y determinar cual de los dos
escoltas continuaria encargado de su proteccion. El accionante explica que
esta decision fue adoptada mediante Resolucion nimero 2249 de 2020.
Aguella redujo las medidas de proteccidn a pesar de que mantuvo un riesgo
extraordinario. lgualmente, sefiala que el acto administrativo no le fue
notificado porque fue remitido a su correo electronico y almacenado en la
carpeta de correo no deseado (“spam”)’.

7. Sostiene que el informe de la entrevista con base en el que la UNP tom¢ la
decision de reducir su esquema de seguridad no fue riguroso. Aquel, segun el
actor, consigno que reside en Bogota (a pesar de que en ese momento se
encontraba en Manizales) y nombro equivocadamente el barrio donde reside.

8. Agrega que a la sesion del Comité de Evaluacion del Riesgo y de
Recomendacion de Medidas (CERREM) que redujo su esquema de
proteccion no asistio la delegada para Acuerdos de Paz, pese a que es invitada
permanente.

9. El 9 de septiembre del mismo afio se hizo efectiva la modificacion de las
medidas de seguridad. Luego, el 2 de octubre de 2020, su escolta noto
“movimientos sospechosos en torno a mi residencia”. Sobre estos hechos, el
actor indicé que ese mismo dia remitio copia del informe elaborado por el
personal de proteccion al correo electronico del coordinador de seguridad
correspondiente.

10. EI 8 de octubre de 2020, el peticionario formulo accion de tutela en contra
de la UNP. Solicité la proteccion de sus derechos fundamentales a la vida y al
debido proceso. En consecuencia, pidid que se restablezca el esquema de
seguridad previo a la Resolucion 2249 de 2020 de la UNP, compuesto por un

5 Expediente electrénico T-8.104.865. Cuaderno 3, folio 2.
¢ Expediente electrénico T-8.104.865. Cuaderno 3, folio 3.
" Expediente electronico T-8.104.865. Cuaderno 3, folio 2.
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vehiculo blindado y dos escoltas dotados de pistolas 9 mm y celulares para su
comunicacion.

B. Actuaciones en sede de tutela

El 8 de octubre de 2020, el Juzgado 48 Penal del Circuito con Funcién de
Conocimiento de Bogota avocd conocimiento de la accidn de tutela. Ademas,
ordeno la notificacion a la UNP para que rindiera informe sobre los hechos y
pretensiones del accionante.

Respuesta de la entidad demandada
Unidad Nacional de Proteccién - UNP

La Jefe de la Oficina Asesora Juridica de la UNP contesté la accion de tutela
y solicitd que se declare improcedente el amparo o, subsidiariamente, que este
se niegue por cuanto no viold los derechos fundamentales invocados por el
actor. En primer lugar, expuso que el Decreto 1066 de 2015 le asigna a la
entidad competencias relacionadas con el programa de prevencion vy
proteccion de personas, grupos y comunidades que se encuentran en situacion
de riesgo extraordinario o extremo.

Agregd que el articulo 2.4.1.2.40 del mencionado decreto contiene el
procedimiento ordinario para establecer si una persona es beneficiaria de
medidas de proteccidn o de revaluacion del riesgo. Esta Gltima, consiste en un
analisis de los diferentes factores de inseguridad para evaluar el nivel de
riesgo. En este sentido, el Cuerpo Técnico de Recopilacion y Analisis de
Informacion (CTRAI) se encarga de la recopilacion y analisis de la
informacion “in situ”. Para tal efecto, designan a un oficial de proteccion para
adelantar las labores de campo, verificaciones y entrevistas. Luego, aquellas
se presentan al Grupo de Valoracion Preliminar (GVP). EI GVP analiza la
situacion de riesgo y expone la determinacion del nivel de riesgo y su
concepto sobre las medidas iddneas a implementar ante los delegados
interinstitucionales que conforman el Comité de Evaluacion del Riesgo y de
Recomendacion de Medidas (CERREM). Esta instancia recomienda al
Director de la UNP las acciones de proteccion que se deben adoptar,
suspender, ajustar y/o finalizar a partir de la ponderacion del nivel de riesgo y
el concepto emitido por el GVP. Explico que la matriz para la valoracion del
riesgo fue validada por la Corte Constitucional, en el Auto 266 de 2009.

En relacion con los hechos de la accion, manifestdo que el peticionario es
beneficiario de medidas de proteccion a cargo de la UNP desde 20158 y
pertenece a una de las poblaciones objeto del programa de proteccion de la
entidad. En particular, se trata de “Dirigentes del Movimiento 19 de Abril M-
19, (...), que suscribieron acuerdos de paz con el Gobierno Nacional en los
afos 1994 y 1998 y se reincorporaron a la vida civil”. Indicé que la primera

8 Expediente electronico T-8.104.865. Cuaderno 6, folio 5.
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evaluacion de riesgo se realiz6 en 2015 y arrojo un nivel extraordinario que se
ratifico en diciembre de 2016. En ese momento, la Resolucion No. 10019 de
diciembre de 2016, dispuso lo siguiente:

“Ajustar las medidas de proteccion a esquema tipo 2 de la siguiente
manera: // Ratificar un (1) vehiculo blindado, dos (2) hombres de
proteccion y dos (2) medios de comunicacion, medidas aprobadas por
resolucion de Juridica 0014 del 21 de enero de 2016 // Finalizar dos
(2) hombres de proteccion // ” Temporalidad: ‘Por doce (12) meses, a
partir de la fecha en la cual quede en firme el presente acto
administrativo ™ (énfasis originales).

Dicho nivel de riesgo y las medidas adoptadas fueron ratificadas en la
Resolucion 2405 del 6 de abril de 2018. Lo anterior, por un periodo de 12
meses. Sobre las labores adelantadas entre 2019 y 2020, la UNP expreso que
realiz6 una nueva evaluacion del riesgo del accionante y se determin0 que era
extraordinario. En sesion del 25 de noviembre de 2019, el GVP ponderé el
riesgo de 51,66 %. El resultado fue presentado al CERREM. Aquel, en sesion
del 11 de marzo de 2020, ratifico lo informado por el GVP y mediante
Resolucién numero 2249 del 20 de abril de 2020 resolvio lo siguiente:
“Ajustar medidas de proteccion de la siguiente manera: Finalizar un (1)
vehiculo blindado y un (1) hombres de proteccion, ratificar dos (2) medio de
comunicacion y un (1) hombre de proteccion, Implementar un (1) chaleco
blindado™°. Afiadi6 que el actor no interpuso los recursos legales contra esta
decision.

En relacion con la notificacion del acto administrativo, explicé que en el
momento en el que se inicid la reevaluacion de riesgo el accionante dio su
consentimiento formal para vincularse al programa de prevencion y
proteccion. La UNP aporté el documento firmado por el actor en el que
autorizo la notificacion del resultado del estudio mediante correo electrénico.
También, aporté los documentos que dan cuenta que el 26 de junio de 2020,
la resolucion fue notificada®®.

Finalmente, en cuanto a las medidas de seguridad indicO que responden al
porcentaje del nivel de riesgo obtenido y que especificamente el GVP vy el
CERREM tienen la competencia para recomendar las medidas de proteccion
idoneas en cada caso particular.

C. Decisiones objeto de revision

Fallo de tutela de primera instancia

Mediante sentencia del 19 de octubre de 2020, el Juzgado 48 Penal del
Circuito con Funciones de Conocimiento de Bogota CONCEDIO el amparo

® Expediente electrénico T-8.104.865. Cuaderno 6, folio 5.
10 Expediente electrénico T-8.104.865. Cuaderno 6, folio 8.
11 Expediente electrénico T-8.104.865. Cuaderno 6, folios 9 y 10.
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de los derechos fundamentales a la vida e integridad personal del accionante.
En concreto, advirtié que la UNP no valord hechos que pueden ser relevantes
sobre la amenaza a la integridad del actor.

De una parte, resalto el evento registrado el 2 de octubre de 2020 en el que el
escolta informd que al llegar a la residencia del accionante vio: “un vehiculo
del cual desciende un sujeto masculino toma fotos y videos, ademas, los sigue
hasta un parque, junto con el automotor de donde se bajé y que al tiempo se
desplazaba lentamente. Dice el mismo escolta, que en dias anteriores observa
dos sujetos en vehiculos parqueados cerca de la residencia del sefior Otty
Patifio”.

Asimismo, destaco la comunicacion en la que el demandante informé a la
UNP el cambio de residencia a Bogota. Expuso que la entidad accionada no
se pronuncio sobre los dos hechos anteriores y que, por ese motivo, debia
aplicarse la presuncion de veracidad en materia de tutela. Concluyo que,
aungue no existen pruebas que permitan sostener una amenaza directa al
accionante, le corresponde a la UNP analizar si el peligro es inexistente. En
consecuencia, ordeno a la entidad accionada que, en un término de 15 dias,
realice un nuevo estudio del nivel de riesgo del accionante en el que tenga en
cuenta los hechos reportados con posterioridad a la reduccidn de su esquema
de seguridad.

De otra parte, el juez nego el amparo del derecho al debido proceso al
constatar que el accionante autorizé la notificacion de la resolucion por correo
electronico y aquella fue adelantada conforme al procedimiento previsto para
el efecto.

Impugnacion

La decisidn de primera instancia fue impugnada por el accionante y la entidad
demandada. El primero cuestion6 que la orden del juez se limité a un nuevo
estudio de riesgo que tuviera en cuenta los hechos recientes, sin incluir la
trayectoria del demandante como desmovilizado. En tal sentido, consider6
que el anélisis de seguridad no puede enfocarse en hechos particulares
posteriores a la reduccion del esquema de proteccion. También afirmo que
mientras se adelanta la reevaluacion debio restituirse el esquema previo.

La UNP expuso que el término de 15 dias para el cumplimiento de la orden de
amparo es insuficiente y omitio el procedimiento que debe agotarse para
valorar el riesgo que afronta el actor. Agregd que fijar un término inferior a
30 dias “puede acarrear la realizacion de un estudio sin los suficientes
fundamentos e informacidn necesaria para determinar la situacion real del
evaluado” (énfasis originales). Por estas razones, solicitd la revocatoria del
fallo de primera instancia.

Fallo de tutela de segunda instancia
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El 23 de noviembre de 2020, la Sala Penal del Tribunal Superior del Distrito
Judicial de Bogoté revoco parcialmente la sentencia de primera instancia.
Estim6 que el accionante no agotd los mecanismos a su disposicion para
discutir la resolucion en la que se modificaron sus medidas de proteccion.
Asimismo, expuso que el reporte de novedad elaborado por el escolta del
accionante no se dirigié a la UNP ni consta que se solicito a esta entidad un
nuevo estudio del nivel de riesgo por este hecho. Por tltimo, concluyo que la
entidad accionada no emitié ninguna respuesta ante la solicitud del accionante
de que su esquema de seguridad permaneciera sin modificaciones cuando se
traslad6 a Bogota. Por ese motivo, amparo el derecho fundamental de peticion
y ordeno a la entidad accionada emitir una respuesta al respecto.

D. Actuaciones en sede de revision
Auto de pruebas

El 19 de mayo de 2021, la Magistrada Sustanciadora profirié auto de pruebas
en el que solicitd informacion al accionante, a la UNP y al Ejército Nacional
dirigidas a establecer con precision algunas de las situaciones relatadas en el
escrito de tutela, conocer el procedimiento de reporte de novedades de
seguridad y los antecedentes administrativos que dieron lugar a la Resolucion
2249 de 20202,

Respuesta de la Unidad Nacional de Proteccion — UNP

La Oficina Asesora Juridica de la entidad explico que contrata a uniones
temporales como operadores externos que le proveen del talento humano
encargado de las tareas de proteccion. Los contratos suscritos incluyen varios
anexos técnicos que contienen las obligaciones de estas empresas contratistas
y de los escoltas. Uno de los deberes es informar al beneficiario y al
supervisor y/o superior, las novedades que representen indicios de riesgo para
el afectado; y, también, designar personal responsable de hacer efectivo el
protocolo para el manejo de la informacién entre los contratistas y el Centro
de Operaciones para la Prevencion y la Proteccion®,

2 El Auto del 19 de mayo puntualmente indagé al accionante por las situaciones por las cuales considera
amenazada su integridad personal, si estas han sido puestas en conocimiento de otras autoridades y se solicitd
que precisara algunas circunstancias de tiempo en las que se adelantaron actividades para la evaluacién de su
nivel de riesgo en 2020. También se requirié informacion sobre el procedimiento que los escoltas deben
seguir para reportar a la UNP aquellos incidentes que comprometan la seguridad e integridad de sus
protegidos y se oficié a uno de los escoltas del accionante para que aclarara a quién fue reportado el incidente
que ocurrid el pasado 2 de octubre de 2020 e indicara si fue entrevistado por funcionarios de la UNP en el
marco de la reevaluacion de riesgo del accionante. Asimismo, se pidi6 a la UNP que remitiera al despacho de
la Magistrada Sustanciadora toda la informacion, analisis, actividades de verificacion, instrumentos de
valoracién, entrevistas y, en general, todos aquellos elementos que sirvieron de fundamento para la adopcion
de la Resolucion 2249 de 2020 que vario las medidas de proteccion asignadas al accionante. Por Gltimo, al
Ejército Nacional se le solicitd la remisién del informe de contrainteligencia elaborado en el que comunicaron
que el accionante es un objetivo militar de las FARC.

13 Expediente electrénico T-8.104.865. Cuaderno 36, “3.CONTESTACION CORTE CONSTITUCIONAL -
JOSE OTTY”, folio 2: “ANEXO TECNICO No. 02 CONDICIONES Y/O REQUISITOS MINIMOS PARA
LA PRESTACION DEL SERVICIO DE ESCOLTAS, literal C. OBLIGACIONES DEL ESCOLTA: El
contratista debe garantizar que como minimo el escolta cumpla con las siguientes obligaciones especificas, a
fin de garantizar el cumplimiento del objeto contractual: (...) EN RELACION CON EL SERVICIO DE
PROTECCION: literal p) Informar al beneficiario, al supervisor y/o superior, las novedades que



La UNP afiadié que estas obligaciones tienen por objeto establecer el manejo
de la informacion entre los “enlaces de las Uniones Temporales y/o empresas
contratistas y el Centro de Operaciones para la Prevencion y la Proteccion —
COPP”*, El protocolo del manejo de la informacion sefiala que les
corresponde a los enlaces de las uniones temporales o contratistas
“suministrar la informacion de manera oportuna y eficaz al Centro de
Operaciones para la Prevencion y la Proteccion COPP en la inmediatez de
los eventos y/o novedades ocurridos. Igualmente, aclaré que el correo
electronico al que se reportd el incidente ocurrido el 2 de octubre de 2020,
“(...) se encontraba asignado a (...)'°, quien se desempefiaba como
Coordinadora de Escoltas de la Union Temporal; teniendo a cargo el
esquema del beneficiario José Otty Patifio Hormaza™',

De otra parte, explico que por temporalidad o por hechos sobrevinientes los
escoltas de los protegidos son entrevistados en desarrollo de la reevaluacion
de su nivel de riesgo, con el objetivo de ““(...) conocer las posibles situaciones
de riesgo o novedades que se hayan podido presentar, ademas, se indaga
sobre la vulnerabilidad y el entorno en el que se encuentra el evaluado™8,

Agregd que, en el caso particular del accionante, esta prevision se cumplio
con la entrevista a uno de sus escoltas en 2019 y aportd, como constancia, el
Instrumento Estandar de Valoracion de Riesgo®. A su vez, remitié los
documentos que sirvieron de soporte para la expedicion de la Resolucion
2249 de 2020%°.

Respuesta del Ejército Nacional de Colombia

Mediante oficio suscrito por el Comandante de Apoyo de Combate de
Contrainteligencia Militar, se informé que, revisadas sus bases de datos, no
encontraron reportes en los que se identifique al accionante como un objetivo
militar de las FARC%,

1. CONSIDERACIONES

representen indicio de riesgo para el beneficiario. (...)"* (énfasis originales). // ANEXO TECNICO No. 04
CONDICIONES DE EJECUCION Y ACTIVIDADES DE CONTROL, en el numeral 13, establece: // “(...)
Se designaréa personal con disponibilidad permanente para efectivizar el PROTOCOLO PARA EL MANEJO
DE LA INFORMACION ENTRE LOS ENLACES DE LAS UNIONES TEMPORALES Y/O EMPRESAS
CONTRATISTAS Y CENTRO DE OPERACIONES PARA LA PREVENCION Y LA PROTECCION (Anexo 1).
(..)7.

14 Expediente electrénico T-8.104.865. Cuaderno 36, “3. CONTESTACION CORTE CONSTITUCIONAL -
JOSE OTTY”, folio 2.

15 Expediente electrénico T-8.104.865. Cuaderno 36, “ANEXO 17, folio 4.

16 Para garantizar la reserva de ley de la informacién contenida en la respuesta de la UNP se omitié el nombre
de la persona mencionada.

17 Expediente electrénico T-8.104.865. Cuaderno 36, “3. CONTESTACION CORTE CONSTITUCIONAL -
JOSE OTTY”, folio 3.

18 Expediente electrénico T-8.104.865. Cuaderno 36, “3. CONTESTACION CORTE CONSTITUCIONAL -
JOSE OTTY”, folio 3.

19 Expediente electrénico T-8.104.865. Cuaderno 36, “ANEXO 3”, folios 47 a 51.

20 Expediente electrénico T-8.104.865. Cuaderno 36, “ANEXO 3”, folios 1 a 124.

21 Expediente electrénico T-8.104.865. Cuaderno 37, folio 1.



1. La Sala Sexta de Revision de la Corte Constitucional es competente para
revisar los fallos de tutela proferidos dentro del proceso de la referencia, de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 86 y 241.9 de la Constitucion,
en concordancia con los articulos 31 a 36 del Decreto 2591 de 1991.

Asunto objeto de analisis y problema juridico

En el presente asunto, el sefior Jose Otty Patifio Hormaza formulo accion de
tutela en contra de la UNP por la violacion de sus derechos fundamentales a la
seguridad personal y al debido proceso. Lo anterior, por cuanto redujo su
esquema de seguridad a pesar de que, a su juicio, se mantiene el nivel de
riesgo por su trayectoria como desmovilizado y por circunstancias recientes
que, a sSu juicio, amenazan su vida e integridad personal. lgualmente,
considera que el procedimiento administrativo relacionado con la reduccion
de su esquema de seguridad viol6 el debido proceso.

Como se advierte, la situacion factica descrita por el accionante plantea la
presunta violacién de dos derechos fundamentales que, aungue relacionadas
entre si, pueden estudiarse en forma independiente. Por esta razén, el examen
de fondo de la presente solicitud evaluara, de un lado, la eventual afectacion
del derecho a la seguridad personal y, de otro lado, el posible
desconocimiento del derecho al debido proceso en el procedimiento
administrativo de determinacion de las medidas de proteccion. Asi las cosas,
tras verificarse en forma conjunta si respecto de las pretensiones de la accion
de tutela estdn reunidos los presupuestos de procedencia, la Sala debera
resolver los siguientes problemas juridicos:

En primer lugar, se pronunciara sobre si: ¢las actuaciones adelantadas por la
UNP en relacion con la reduccion de las medidas de seguridad del accionante
y la no reevaluacion del riesgo a partir de hechos concretos, violaron sus
derechos a la seguridad personal, la vida y la integridad personal?

Para responder el interrogante, se reiteraran las reglas jurisprudenciales sobre
las obligaciones del Estado respecto de la seguridad personal, y con base en
estas se examinara la situacion en el caso concreto.

En segundo lugar, estudiara si ¢la entidad accionada desconocio el debido
proceso del accionante con la adopcién y notificacion de la Resolucion 2249
de 2020 que modifico sus medidas de proteccion?

Para dar respuesta al problema, la Sala reiterara la jurisprudencia en relacion
con el debido proceso administrativo en los tramites asociados a la
determinacion de medidas de proteccion; y, luego, analizara el caso concreto.
Procedencia de la accion de tutela

Legitimacion en la causa por activa y por pasiva
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2. De acuerdo con el articulo 86 de la Carta, toda persona podra presentar
accion de tutela ante los jueces para procurar la proteccidon inmediata de sus
derechos constitucionales fundamentales, cuando estos resulten vulnerados o
amenazados por la accion u omision de cualquier autoridad o particular.

La Sala constata que el amparo constitucional fue promovido en nombre
propio por José Otty Patifio Hormaza quien aduce que la UNP, en relacion
con sus medidas de seguridad, violo sus derechos al debido proceso y a la
seguridad personal. En consecuencia, la legitimacién por activa, en los
términos del articulo 10° del Decreto 2591 de 1991, se encuentra comprobada
porque quien interpone la solicitud de amparo lo hace como titular de los
derechos fundamentales que estima vulnerados por la entidad accionada y
cuya proteccion reclama por esta via.

3. Por su parte, la legitimacion por pasiva hace referencia a la capacidad legal
del destinatario de la accion de tutela para ser demandado. Lo anterior, porque
estd llamado a responder por la vulneracibn o amenaza del derecho
fundamental en el evento en que se acredite en el proceso. De ese modo, el
articulo 5° del Decreto 2591 de 1991 seniala que “[l]a accion de tutela
procede contra toda accion u omision de las autoridades publicas, que haya
violado, viole o amenace violar cualquiera de los derechos de que trata el
articulo 2 de esta ley”.

En el asunto de la referencia se advierte que la UNP es la autoridad a quien el
demandante le atribuye la accion presuntamente violatoria de los derechos
fundamentales y de quien eventualmente se pueden exigir actos tendientes a
que cese la presunta vulneracién. En concreto, segun el peticionario, la
actuacion de la entidad en mencion desconocié el debido proceso porque,
presuntamente, desconocid las garantias de motivacion y notificacion de los
actos de la administracién, en la expedicion y comunicacion de la Resolucién
2249 de 2020. También, porque redujo las medidas de seguridad del
accionante que, a juicio de este, genera una amenaza para su vida e integridad
fisica. Por lo tanto, en relacion con la entidad accionada se cumple el
presupuesto de legitimacion en la causa por pasiva.

Inmediatez

4. Esta Corporacion ha resaltado que, de conformidad con el articulo 86 de la
Constitucidn, la accién de tutela no tiene téermino de caducidad. Sin embargo,
la solicitud de amparo debe formularse en un término razonable desde el
momento en el que se produjo el hecho vulnerador.

Del escrito de tutela y de las demas pruebas que obran en el expediente puede
establecerse que la Resolucion 2249 fue emitida el 20 de abril de 2020. Esta, a
su vez, fue notificada por correo electronico enviado al accionante el 24 de
junio del mismo afio. Asimismo, el 1° de agosto de 2020, el peticionario elevo
la peticion al director de la UNP cuyo objeto era informar de su traslado a
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Bogotd y su interés en que el esquema de proteccion se mantuviera sin
modificaciones. Por otra parte, las medidas adoptadas en la resolucion de abril
de 2020 se hicieron efectivas el 9 de septiembre de ese afo. Por otra parte, el
accionante promovi6 el amparo el 8 de octubre de 20202, En consecuencia,
entre la actuacion presuntamente violatoria de los derechos fundamentales y
la radicacion de la solicitud de amparo constitucional transcurrié un mes. Para
la Sala este tiempo resulta razonable y oportuno para su interposicion, acorde
con la necesidad de proteccion urgente de los derechos fundamentales a la
seguridad personal y al debido proceso que alega el actor.

Subsidiariedad

5. El principio de subsidiariedad, conforme al articulo 86 de la Constitucion,
implica que la accion de tutela solo procedera cuando el afectado no disponga
de otro medio de defensa judicial, salvo que se utilice como mecanismo
transitorio para evitar un perjuicio irremediable. En otras palabras, las
personas deben hacer uso de todos los recursos ordinarios que el sistema
judicial dispone para conjurar la situacidon que amenaza o lesiona sus
derechos. De esta manera, se impide el uso indebido del mecanismo
constitucional como via preferente o instancia judicial alterna de proteccion.
Esta Corporacion ha sefialado que el ordenamiento juridico dispone de una
serie de recursos y procesos judiciales que tienen como propdsito la
proteccion de los derechos de las personas. En este orden de ideas, desconocer
el caracter subsidiario de la accién de tutela vaciaria de contenido los otros
mecanismos de defensa judiciales que han sido previstos en las normas
constitucionales y legales para salvaguardar los derechos invocados.

Sobre el particular, la Corte ha indicado que cuando una persona acude al
amparo constitucional con el fin de que le sean protegidos sus derechos, no
puede desconocer las acciones jurisdiccionales contempladas en el
ordenamiento juridico. Tampoco, pretender que el juez de tutela adopte
decisiones paralelas a las del funcionario que, dentro del marco estructural de
la administracion de justicia, es el competente para conocer un determinado
asunto?s,

6. De acuerdo con lo expuesto, es procedente el amparo constitucional cuando
el actor no cuenta con un mecanismo ordinario de proteccion. Sin embargo,
conforme a la jurisprudencia constitucional, el presupuesto de subsidiariedad
que rige la accion de tutela también debe analizarse de una manera flexible,
cuando las circunstancias del caso concreto exijan del juez constitucional su
intervencion urgente e inmediata. En efecto, con fundamento en los articulos

22 Expediente electrénico T-8.104.865. Cuaderno 8, folio 1.

23 En Sentencia T-313 de 2005, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio, se establecid: “En efecto, la Constitucion y la
ley estipulan un dispositivo complejo de competencias y procesos judiciales que tienen como objetivo comdn
garantizar el ejercicio pleno de los derechos constitucionales, en consonancia con el cumplimiento de los
demas fines del Estado previstos en el articulo 2 Superior. Por tanto, una comprension ampliada de la accion
de tutela, que desconozca el requisito de subsidiariedad, vacia el contenido de las mencionadas competencias
Yy, en consecuencia, es contraria a las disposiciones de la Carta Politica que regulan los instrumentos de
proteccion de los derechos dispuestos al interior de cada una de las jurisdicciones.”
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86 superior y 6° del Decreto 2591 de 1991, este Tribunal ha determinado que
existen dos excepciones que justifican la procedibilidad®* de la accién de
tutela, aun en aquellos eventos en que exista otro medio de defensa judicial,
asi:

(i)Cuando el medio de defensa judicial dispuesto por la ley para resolver las
controversias no es idoneo y eficaz conforme a las especiales circunstancias
del caso que se estudia; escenario en el que el amparo es procedente como
mecanismo definitivo; y,

(ii) Cuando, a pesar de existir un medio de defensa judicial idéneo vy eficaz,
este no impide la ocurrencia de un perjuicio irremediable; circunstancia en la
que la accion de tutela procede como mecanismo transitorio.

7. Las anteriores reglas implican que, de verificarse la existencia de otros
medios de defensa judiciales, debe evaluarse en cada caso la idoneidad del
mecanismo propuesto. Lo anterior, para determinar si dicho medio judicial
tiene la capacidad de restablecer de forma efectiva e integral los derechos
invocados. Este analisis debe ser sustancial y no simplemente formal.
Ademas, tendra en cuenta que el juez de tutela no puede suplantar al juez
ordinario. Asi, en caso de evidenciar la falta de idoneidad del otro
mecanismo, el amparo procede de manera definitiva.

8. En las circunstancias objeto de esta tutela puede sefialarse, en principio,
que procede el medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho
junto con la solicitud de medidas cautelares para controvertir el acto
administrativo emitido por la UNP, que disminuy0 las medidas de proteccion
destinadas al accionante. No obstante, esta Corte, al analizar la procedencia de
acciones de tutela en contra de las decisiones de la UNP que modifican
medidas de proteccidn previamente reconocidas, ha considerado que la accion
constitucional es procedente para invocar la proteccion de los derechos a la
vida, a la seguridad personal, a la integridad fisica y al debido proceso.
Incluso ha sefialado que resulta irrazonable exigir a estas personas que
expongan su caso ante el juez contencioso, cuando lo que se encuentra en
discusion es la vida misma®. En tal sentido, si bien existe el referido
mecanismo ordinario ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo
este no es idoneo ni eficaz por la situacion de apremio que plantean estos
casos Y los bienes juridicos amenazados?.

9. En el presente caso, tal y como se concluyo en otras oportunidades, la Sala
considera que el mecanismo judicial ordinario al alcance del actor carece de

24 Sentencia T-662 de 2016 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

25 Sentencia T-111 de 2021 M.P. Diana Fajardo Rivera.

% Acerca de la procedencia de la accion de tutela para invocar la proteccion de los derechos a la vida, a la
seguridad personal y al debido proceso administrativo respecto de decisiones adoptadas por la UNP, pueden
consultarse las Sentencias T-469 de 2020 M.P. Diana Fajardo Rivera, T-123 de 2019 M.P. Luis Guillermo
Guerrero Pérez, T-473 de 2018 M.P. Alberto Rojas Rios, T-411 de 2018 M.P. Carlos Bernal Pulido, T-349 de
2018 M.P. Alejandro Linares Cantillo, T-399 de 2018 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado, T-124 de 2015 M.P.
Luis Guillermo Guerrero Pérez, T-707 de 2015 M.P. Maria Victoria Calle Correa, T-924 de 2014 M.P. Gloria
Stella Ortiz Delgado y T-078 de 2013 M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.
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idoneidad y eficacia para la proteccion del derecho a la seguridad personal del
accionante. Esta conclusion obedece a que, en primer lugar, su nivel de riesgo
ha sido calificado por la UNP como extraordinario desde el 2015 vy, en
segundo lugar, su esquema de seguridad informG a su supervisora de los
hechos nuevos como seguimientos de terceros que pueden afectar su vida y su
seguridad personal®’. Todo lo anterior, de conformidad con los protocolos
establecidos por la UNP para el reporte de estas situaciones sobrevinientes?,

A lo anterior se suma que, el tiempo que puede tardar el tramite del
mecanismo judicial ordinario podria eventualmente agravar la situacion de
seguridad del accionante. Estas circunstancias evidencian un escenario de
gravedad y urgencia para el cual el medio de nulidad y restablecimiento del
derecho junto con las medidas cautelares no brindarian una proteccion
oportuna. Se insiste en que, ante casos similares, la Corte ha puesto de
presente que es irrazonable exigir a quien invoca la proteccion de la vida
acudir al tramite ordinario ante la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo, cuyo tramite es evidentemente menos expedito para la
proteccion del derecho a la vida. Por lo tanto, requerirle al peticionario que
acuda al mecanismo ante esa jurisdiccion para controvertir la validez de la
actuacion de la UNP resulta desproporcionado en el presente asunto. Lo
anterior, porque los bienes juridicos cuya amenaza se denuncia y la situacion
de riesgo calificada por la UNP evidencian la necesidad de una respuesta
urgente del juez constitucional.

Ahora bien, en relacion con la vulneracion del derecho al debido proceso
administrativo y su posible violacion por la alegada falta de motivacion de la
Resolucion 2249 de 2020 podria argumentarse, en principio, que el medio de
control de nulidad y restablecimiento del derecho es un mecanismo idoneo de
proteccion. Sin embargo, en este caso los posibles defectos en la motivacion
del acto administrativo que disminuy6 las medidas de proteccion son
inescindibles de sus efectos en la proteccién del derecho a la seguridad
personal del accionante, razon por la cual el medio judicial ordinario no tiene
la idoneidad para brindar el amparo con el nivel de urgencia que la situacién
lo amerita. Por estas razones, procede la accion de tutela como mecanismo
definitivo.

10. En resumen, la presente accion de tutela cumple los presupuestos de
legitimacion por activa y pasiva y de inmediatez. Igualmente, respecto de la
vulneracion de los derechos fundamentales a la seguridad personal y al debido
proceso, la solicitud de amparo acredita el requisito de subsidiariedad, pues el
mecanismo ordinario carece de eficacia para brindar proteccion oportuna al
accionante. A continuacién, una vez revisados y superados los requisitos de
procedencia de la presente accion de tutela, la Sala adelantara el anélisis de
los problemas juridicos de fondo. En primer lugar, la Sala presentara la
jurisprudencia y las subreglas relevantes para resolver la presunta violacion
del primero de los derechos mencionados, luego decidird el caso concreto.

2" Expediente electrénico T-8.104.865. Cuaderno 18, folio 1.
28 Expediente electrénico T-8.104.865. Cuaderno 36, “ANEXO 17, folios 3 a 9.
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Posteriormente, reiterara las reglas jurisprudenciales pertinentes sobre el
debido proceso en el tramite de las medidas de proteccion para luego estudiar
el eventual desconocimiento de este derecho en la decision de modificar las
medidas de proteccion del accionante.

Las obligaciones del Estado respecto del derecho a la seguridad personal.
Reiteracién de jurisprudencia

11. El Estado tiene la obligacion de “salvaguardar la vida de las personas
que se encuentran bajo amenaza®®®. Este compromiso estatal tiene
fundamento en los articulos 2°%°, 113t y 12% de la Constitucion. Estas
disposiciones plantean la seguridad como un valor, un derecho colectivo y un
derecho individual que se deriva de las multiples garantias previstas para
atender los riesgos extraordinarios a los que las personas pueden estar
expuestas®®. En estos términos, cuando un habitante del territorio esta
sometido a esta clase de amenazas insoportables sobre su vida, por acciones
de agentes estatales o de terceros, es imperativo que el Estado adopte las
medidas tendientes a proteger a la persona, para que estos peligros que se
ciernen sobre ella no se materialicen®*. De lo anterior, se destaca que la
titularidad de este derecho depende de un nivel de riesgos extraordinarios que
las personas no estan juridicamente obligadas a soportar, por lo cual deben
recibir proteccion especial de las autoridades®.

12. Sumado a lo anterior, la jurisprudencia constitucional®® ha identificado
una serie de obligaciones correlativas para la proteccion del derecho a la
seguridad personal que, incluyen, entre otras:

En primer lugar, el deber de identificacion del riesgo extraordinario, el
cual implica un elemento de oportunidad y no exige la peticion del interesado.
En consecuencia, las autoridades deben identificar de forma tempestiva su
existencia e informarlo al afectado®.

29 Sentencia T-199 de 2019 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

30 Articulo 2° de la Constitucion: “Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad, promover la
prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la
Constitucion; facilitar la participacion de todos en las decisiones que los afectan y en la vida econémica,
politica, administrativa y cultural de la Nacion; defender la independencia nacional, mantener la integridad
territorial y asegurar la convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo. / 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, y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del
Estado y de los particulares” (énfasis afiadidos).

31 Articulo 11 de la Constitucién: “El derecho a la vida es inviolable. No habra pena de muerte”.

32 Articulo 12 de la Constitucion: “Nadie serd sometido a desaparicion forzada, a torturas ni a tratos o penas
crueles, inhumanos o degradantes”.

33 Sentencia T-719 de 2003 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

3 Sentencia T-707 de 2015 M.P. Maria Victoria Calle Correa.

3 Sentencias T-683 de 2005 M.P. Humberto Antonio Sierra Porto y T-134 de 2010 M.P. Nilson Pinilla
Pinilla.

% Sentencia T-709 de 2003 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

37 Sentencia T-709 de 2003 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa: “La obligacion de identificar el riesgo
extraordinario que se cierne sobre una persona, una familia o un grupo de personas, asi como la de advertir
oportuna y claramente sobre su existencia a los afectados. Por eso, no siempre es necesario que la proteccion
sea solicitada por el interesado”
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En segundo lugar, el deber de valoracién del riesgo, el cual implica un
analisis de las caracteristicas y la fuente del riesgo identificado. Por lo tanto,
su examen debe estar sustentado en estudios cuidadosos y técnicos de la
situacion individual®®.

En tercer lugar, el deber de definir e implementar oportunamente las
medidas de proteccion. Aquellas deben ser especificas, adecuadas y
suficientes para evitar la materializacion del riesgo y brindar proteccion
eficaz. De esta manera, la actuacion del Estado implica no so6lo la
identificacién y cualificacion del riesgo excepcional que se cierne sobre las
personas, sino que también exige, de manera principal, que se adelante una
actuacion efectiva dirigida evitar que el mismo se materialice®.

En cuarto lugar, el deber de evaluar periddicamente el riesgo y las
medidas de proteccion correspondientes. En concreto, con los criterios de
oportunidad y suficiencia referidos previamente, las autoridades con
competencias en la materia deben revisar periddicamente la situacion para
establecer la necesidad de adoptar medidas acordes con la evolucion del
riesgo.

En quinto lugar, el deber de brindar una respuesta efectiva ante situaciones
de concrecion del riesgo. En efecto, la actuacion no se agota con las medidas
de proteccion, sino que, materializadas las situaciones de riesgo, es imperativa
la adopcion de medidas dirigidas a mitigar sus efectos.

En sexto lugar, un deber de abstencion en la creacion de riesgos. En
particular, la administracion no puede adoptar decisiones que generen o
aumenten un riesgo extraordinario para las personas*.

13. Del mismo modo, la Corte ha explicado que, de acuerdo con las
previsiones legales, la competencia para determinar el nivel de riesgo al que
estd expuesta una persona y las medidas necesarias para protegerla esta en
cabeza de la Unidad Nacional de Proteccion. Esta entidad cuenta con los

38 Esta Corporacion ha determinado que la UNP desconoce el derecho a la seguridad personal cuando valora
el nivel de riesgo sin alguna motivacion que esté fundada en un estudio previo e individualizado de la
situacion de la persona interesada. Es el caso de la Sentencia T-224 de 2014 M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio
que sostuvo que esa entidad vulnerd el derecho a la seguridad personal de un juez de la Republica, al
revalorar su nivel de riesgo como “ordinario” sin exponer los argumentos que la llevaron a esa conclusion, “a
pesar de que habia evidencias de que habia sido victima de amenazas a su vida”.

39 La Sentencia T-750 de 2011 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva constatd la violacion de la seguridad personal
de un accionante dado que la ausencia de emision del estudio de riesgo dentro del plazo legal constituye una
omisidn de las obligaciones estatales de identificar y valorar el riesgo de forma oportuna, asi como el deber de
definir en el tiempo debido las medidas de proteccion especificas, adecuadas y suficientes para evitar que el
riesgo extraordinario o extremo se materialice.

40 Este conjunto de obligaciones ha sido mencionado en las Sentencias T-111 de 2021 M.P. Diana Fajardo
Rivera, T-469 de 2020 M.P. Diana Fajardo Rivera, T-439 de 2020 M.P. Diana Fajardo Rivera, T-388 de 2019
M.P. Diana Fajardo Rivera, T-199 de 2019 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado, T-123 de 2019 M.P. Luis
Guillermo Guerrero Pérez, T-473 de 2018 M.P. Alberto Rojas Rios, T-411 de 2018 M.P. Carlos Bernal
Pulido, T-349 de 2018 M.P. Alejandro Linares Cantillo, T-399 de 2018 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado, T-
124 de 2015 M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez, T-707 de 2015 M.P. Maria Victoria Calle Correa, T-924 de
2014 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado, T-078 de 2013 M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, T-750 de
2011 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva, T-134 de 2010 M.P. Nilson Pinilla Pinilla, T-1037 de 2008 M.P. Jaime
Cérdoba Trivifio, T-634 de 2005 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa, entre otras.
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recursos técnicos y administrativos para evaluar en los casos concretos la
situacion de seguridad de las personas.

14. Ademas de las obligaciones y competencias de la UNP relacionadas con
la proteccién del derecho a la seguridad personal, esta Corporacion ha
identificado circunstancias concretas en las que resulta necesario adelantar
una nueva evaluacion como consecuencia del amparo del derecho al debido
proceso. En efecto, en los casos en los que las decisiones que no estuvieron
suficientemente motivadas y omitieron circunstancias mencionadas por
los peticionarios con respecto a los riesgos que se ciernen sobre su integridad
se ha considerado necesaria una revaluacion del riesgo.

Asi, por ejemplo, la Sentencia T-591 de 2013* consideré que la decision en
la que se retiraron las medidas de seguridad estaba “deficientemente
motivada”. Lo anterior, porque s6lo mencionaba que el estudio de seguridad
arrojo un resultado ordinario, sin expresar si el actor pertenecia o no al grupo
de poblacion protegido por el programa de la UNP. Tampoco expuso las
opciones con que él contaba, diferentes a la proteccion que presta esta entidad
para salvaguardar su vida. De igual manera, la Sentencia T-190 de 2014%,
ordené a la UNP que “realice una reevaluacion respecto de las condiciones
actuales de riesgo afrontadas por el accionante y, en todo caso, la decision
adoptada le sea comunicada mediante acto administrativo motivado (...)”.
Las Sentencias T-224 de 2014%, T-124 de 2015%, y la T-473 de 2018%
adoptaron determinaciones en el mismo sentido.

15. En consecuencia, en el marco de las obligaciones generales que se derivan
para el Estado en lo que respecta a la seguridad personal y, de manera
concreta, en el cumplimiento del deber de evaluacion del riesgo, definicion e
implementacion oportuna de las medidas de proteccion la debida motivacion
cobra una relevancia particular. Lo anterior, porque los bienes juridicos
involucrados en estas decisiones exigen que la actuacion del Estado para su
proteccion esté fundada en una evaluacion integral y sustentada en razones
técnicas, suficientes y claras para que la medida de proteccion sea efectiva.

16. Igualmente, en las medidas de amparo otorgadas por el juez constitucional
cabe destacar que, en determinadas circunstancias, esta Corporacion ha
ordenado el restablecimiento de medidas de proteccion previamente
otorgadas mientras culmina una nueva evaluacion del riesgo. En
particular, esta medida se ha adoptado en los casos de modificacion de
esquemas de proteccion en los que concurren uno o varios de los siguientes
factores: (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

41 M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo.

42 M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.
43 M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.

44 M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.

4 M.P. Alberto Rojas Rios.
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esos riesgos*®; (iv) se comprueban circunstancias no valoradas por la entidad;
(v) la adopcion de medidas de proteccion por organismos como la CIDH*"y/o
(vi) la UNP no motivé adecuadamente por qué es necesaria la disminucion de
algunas medidas de proteccion pese a que el porcentaje del nivel de riesgo no
vario o lo hizo de forma poco significativa®.

17. En suma, la seguridad personal es un derecho fundamental que debe ser
garantizado y preservado por el Estado, de manera que cuando una persona se
encuentra ante un riesgo extraordinario o extremo debe adoptar las medidas
de proteccidn necesarias para salvaguardar sus derechos fundamentales. En
concordancia con estos deberes, las autoridades tienen una serie de
obligaciones relacionadas con la debida diligencia respecto de la valoracién y
determinacion de las amenazas. Su incumplimiento también conduce a la
vulneracion de este derecho. Estos deberes también estan referidos a la
adopcion oportuna de las medidas de proteccion adecuadas. En casos de
vulneracién de las distintas obligaciones estatales referidas a la seguridad
personal, la Corte ha ordenado que se adelante una nueva evaluacion de
riesgo. Por dltimo, excepcionalmente, mientras se adelanta esa nueva
evaluacion se puede ordenar el restablecimiento de esquemas de proteccion
previos de acuerdo con los criterios definidos en el fundamento juridico
anterior.

Asi las cosas, precisadas las reglas jurisprudenciales en relacion con las
obligaciones de proteccion de la seguridad personal de sujetos catalogados
con riesgo extraordinario, la Sala evaluara si en el presente asunto la
disminucién del esquema de seguridad del actor viol6 su derecho fundamental
a la seguridad personal, de acuerdo con lo sefialado en la solicitud de amparo.

La UNP desconocio el derecho a la seguridad personal del accionante al
disminuir el esquema de proteccion pese a que el nivel de riesgo no se
redujo y por no adelantar un nuevo estudio tras el incidente de seguridad
que sufrid luego del reajuste de su esquema de proteccion

18. El accionante se desmoviliz6 de la antigua guerrilla del M-19, se
desempefidc como delegado a la Asamblea Nacional Constituyente vy
actualmente es miembro del Consejo Superior de la Universidad Pedagdgica

% la Sentencia T-224 de 2014 ordend la adopcion de medidas de proteccion mientras se realizaba la
reevaluacion del riesgo del accionante al considerar que de los hechos del expediente se advertia que su
amenaza provenia de agentes o factores que previamente ya han materializado esos riesgos. Asi, la
providencia mencionada expuso que “el presunto amenazante es una organizacién subversiva que ya ha
adelantado incursiones y consumado acciones en su contra, que aunque pasadas, no pueden de manera
alguna desestimarse”.

47 La Sentencia T-078 de 2013 M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo ordend la continuidad de las medidas
de proteccion, luego de concluir que “fue poco afortunada la decision adoptada por la Unidad Nacional de
Proteccion, (...) pues a las claras, existian otros factores o elementos que fueron pasados por alto como (i) la
vulnerabilidad a la que esta expuesto el pueblo Pijao, en el contexto del conflicto armado interno; (ii) la
situacion de seguridad de su hijo; (iii) la condicién de activista indigena (que no ha sido rebatida por la
entidad accionada); y (iv) las medidas cautelares dispensadas por la CIDH, desde el afio 2003

4 En la Sentencia T-111 de 2021 M.P. Diana Fajardo Rivera se ordend reintegrar algunas medidas a un
protegido a quien la UNP no explicé cémo, a pesar de que el accionante obtuvo en los Ultimos afios una
mayor calificacion del riesgo, su esquema de seguridad fue reducido en comparacion con el que tenia
previamente.
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Nacional. Desde 2015, las evaluaciones periddicas efectuadas por la UNP, de
forma invariable, determinaron que su nivel de riesgo es extraordinario®.
En ese sentido, el peticionario es titular del derecho fundamental a la
seguridad personal, al cumplir las condiciones resefladas previamente. En
concreto, porque la autoridad con la competencia para analizar la situacion de
riesgo del actor constaté periddicamente que esta expuesto a un nivel
extraordinario. Asimismo, los estudios del nivel de riesgo del peticionario
realizados en 2016, 2018 y 2019 arrojaron el mismo porcentaje y, desde 2016
hasta la expedicion de la Resolucion 2249 de 2020, las medidas de proteccion
no variaron.

La Sala reitera que del nivel de riesgo extraordinario del accionante se deriva
que el Estado tiene una obligacion respecto de él de actuar con especial
cuidado, no solo para no aumentar el nivel de riesgo en el que se encuentra,
sino de adoptar las medidas adecuadas para que no se materialice. Este deber
se manifiesta, entre otras cosas, en primer lugar, en que la UNP evalle
periddicamente el riesgo y la correspondencia entre este y las medidas de
proteccion adoptadas; y, en segundo lugar, brinde y mantenga las medidas de
proteccion de la integridad personal ante situaciones de riesgo extraordinario.
También debe actuar en forma diligente ante el conocimiento de lo que la
propia UNP denomina “eventos atipicos”, entendidos como situaciones “fuera
de lo normal en el desarrollo de una actividad™®. que ademas puedan
significar una afectacion de la integridad y seguridad del accionante, o el
incremento del riesgo ya constatado. Esta exigencia a la UNP tiene respaldo,
por un lado, en el deber de esta entidad de definir y otorgar oportunamente las
medidas y medios de proteccion especificos, adecuados y suficientes. Por otro
lado, porque en el marco de ese deber general de proteccion carecerian de
oportunidad aquellos medios que no toman en consideracion hechos
posteriores reportados por los esquemas de proteccion a través de los canales
previstos para ello y que, por lo tanto, debieron ser conocidos por la UNP.

19. En el presente asunto se advierte que la UNP desconocio estas
obligaciones respecto del accionante y, de esta forma, amenazo sus derechos a
la integridad personal y vida. Esta conclusion se deriva en dos circunstancias
especificas. La primera, la reduccion del esquema de seguridad sin que
variara el nivel de riesgo del accionante -extraordinario- y que en el pasado
justificaron un esquema de seguridad compuesto por un vehiculo blindado,
dos escoltas y dos medios de comunicacién. La segunda, tras la modificacion
de las medidas de proteccion definida en la Resolucion 2249 de 2020 de la
UNP, se presentaron hechos atipicos de interés para la integridad y seguridad
del accionante, que no fueron evaluados por la entidad.

20. Respecto de la primera de las situaciones descritas, la UNP aporté como
anexo el instrumento estandar de valoracion de riesgo del accionante®®. En la

4% Resoluciones 0164 del 28 de agosto de 2015, 10019 del 22 de diciembre de 2016, 2405 del 6 de abril de
2018 y 2249 del 20 de abril de 2020. Expediente electronico T-8.104.865. Cuaderno 6, folios 5 a 8.

%0 Expediente electronico T-8.104.865. Cuaderno 36, “ANEXO 17, folio 3.

51 Expediente electréonico T-8.104.865. Cuaderno 36, “ANEXO 2”.
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seccion GVP de este instrumento, constan las fechas de evaluaciones de
riesgo anteriores y el porcentaje que arrojé cada una. La siguiente tabla
resume esta informacion:

Fecha de evaluacion Porcentaje obtenido | Nivel de riesgo
19 de septiembre de |51,11 Extraordinario
2012
9 de junio de 2015 51,11 Extraordinario
5 de diciembre de 2016 51,66 Extraordinario
20 de marzo de 2018 51,66 Extraordinario
25 de noviembre de 2019 | 51,66 Extraordinario

La Sala reitera que la UNP tiene la obligacion constitucional de evaluar
periddicamente el riesgo y las medidas de proteccion correspondientes.
Concretamente debe revisar habitualmente la situacion para determinar la
necesidad de adoptar medios de proteccion acordes con la evolucion del
riesgo. De conformidad con lo anterior, el articulo 2.4.1.2.40, paragrafo 2° del
Decreto 1066 de 2015 precisa que la revaluacion del nivel de riesgo se hara
antes del afno “si existen nuevos hechos que puedan generar una variacion del
riesgo”. En ese sentido, la Sala destaca que desde la evaluacion realizada en
diciembre de 2016 el accionante obtuvo un porcentaje del nivel de riesgo
equivalente a 51,66. Con fundamento en esta valoracion, ese mismo afio la
UNP ratifico “un (1) vehiculo blindado, dos (2) hombres de proteccién y dos
(2) medios de comunicacion” como medidas de proteccion. Este puntaje fue
reiterado en la evaluacion de marzo de 2018 vy, valga sefialar, coincide con el
que arrojo la valoracion realizada en 2019 que sirvidé de sustento para la
Resolucion 2249 de 2020. Es decir, el mismo porcentaje de riesgo permitié
que en 2016 se otorgaran ciertas medidas de proteccion mientras que en 2020
se retiraron sin que se justificara por qué a pesar del caracter invariable del
nivel de riesgo, la situacion del actor justificaba una reduccion de las medidas
de seguridad. Con esta actuacion, la UNP desconocié las obligaciones
asociadas a la proteccion de la seguridad personal del accionante que
consisten en definir e implementar oportunamente las medidas de proteccion
y ante la evaluacién periddica tomar decisiones acordes con su evolucion.

A lo descrito se suma que la conducta de la UNP evidencia, como en otro
caso recientemente resuelto por la Sala Segunda de Revision de la Corte
Constitucional®?, que la entidad accionada no emplea parametros objetivos
para decidir sobre el desmonte o modificacion de las medidas de seguridad
asignadas a la poblacion protegida. La Sala destaca como la falta de estos
criterios objetivos desconoce el componente técnico en que debe soportarse el
proceso de proteccion, y avala la posibilidad indebida de que las decisiones al
respecto se adopten en forma arbitraria. Como lo sostiene este Tribunal
Constitucional, tal situacion contraria los principios de confianza legitima e
igualdad de los beneficiarios que acuden a la UNP3,

52 Sentencia T-469 de 2020 M.P. Diana Fajardo Rivera.
53 Sentencia T-469 de 2020 M.P. Diana Fajardo Rivera.
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La actuacién de la entidad accionada genera una amenaza para la seguridad
personal del accionante al disminuir las protecciones que previamente fueron
consideradas por la misma UNP como adecuadas para el porcentaje y nivel de
riesgo que obtuvo el accionante desde 2016. En ese sentido, no se presentd
una justificacion para alterar el esquema de proteccion a pesar de que los
estudios de seguridad evidencian que el riesgo persiste, tanto en su caracter
extraordinario como en el porcentaje obtenido. Por el contrario, la Unica
mencidn de este asunto en el acto administrativo que modificd las medidas de
seguridad expresamente dice que “no se encuentran elementos motivantes que
incrementen el valor de la matriz del estudio anterior. Por lo que el nivel de
riesgo del beneficiario se mantiene como EXTRAORDINARIO™. En
consecuencia, la entidad accionada incumplié las obligaciones estatales de
determinar las medidas de proteccion adecuadas y suficientes, pues se
modificaron sin motivacion alguna, pese a que, hasta el afio inmediatamente
anterior, el nivel de riesgo extraordinario se mantuvo y, por lo tanto,
desconocio el derecho a la seguridad personal del accionante. En la seccion
posterior, la Sala también analizara como esta conducta genera la violacion
del derecho al debido proceso.

21. De otra parte, el expediente da cuenta de la importancia de valorar si se
modifico el nivel de riesgo con los seguimientos realizados por terceras
personas al accionante, los cuales se presentaron el 2 de octubre de 2020 y
se reportaron a la supervisora correspondiente por uno de los escoltas del
esquema de proteccion asignado. Esta novedad debio tenerse en cuenta por la
UNP para emprender un nuevo estudio del nivel de riesgo como lo contempla
el articulo 2.4.1.2.40, paragrafo 2° del Decreto 1066 de 2015 que sefiala que
la revaluacion del nivel de riesgo se hara antes del ano “si existen nuevos
hechos que puedan generar una variacion del riesgo”. De este modo, la Sala
echa de menos que la UNP desplegara estas acciones definidas en el protocolo
elaborado por la misma entidad para evitar que los riesgos a los que esta
expuesto el accionante se materialicen. Es decir, contraria a la conclusion
alcanzada por el juez de tutela de segunda instancia, las pruebas aportadas en
sede de revision evidencian que el escolta del peticionario adelanto el
procedimiento previsto para que la UNP tuviera conocimiento de los
incidentes que le ocurrieron al accionante y, en ese sentido, debi6 actuar para
evaluar la pertinencia y adecuacion de los medios de proteccion a la situacion
de seguridad vigente. Al respecto, debe destacarse que el protocolo de la UNP
establece que una de las obligaciones de las personas que sirven de enlace
entre las empresas de seguridad que proveen el servicio de escolta y la UNP
es suministrar la informacion al Centro de Operaciones para la Prevencion y
la Proteccion (COPP) sobre los eventos y novedades ocurridos®®. A su vez, al
COPP le corresponde informar al Director General, al Secretario General y/o
al Subdirector de Proteccion de la entidad accionada las novedades o “eventos
atipicos” que se presenten para tomar las decisiones del caso. Este es el

5 Expediente electrénico T-8.104.865. Cuaderno 19, folio 4.
5 Expediente electrénico T-8.104.865. Cuaderno 18, folio 1.
% Expediente electrénico T-8.104.865. Cuaderno 36, “ANEXO 17, folio 5.
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procedimiento que debid seguirse luego que el escolta de Patifio Hormaza
informara a la persona encargada de su supervision de los seguimientos
ocurridos el 2 de octubre de 2020 y, de ese modo, no puede considerarse que
la UNP no tuvo conocimiento de este reporte de seguridad.

La falta de actuacion ante esta nueva informacion de importancia para la
seguridad del protegido representa, igualmente, un incumplimiento de las
obligaciones estatales derivadas del derecho a la seguridad personal. Primero,
al no adelantar una nueva evaluacion que tuviera en cuenta los seguimientos
informados y que se produjeron con posterioridad a la modificacién efectuada
en la Resolucion 2249 de 2020, la UNP no cuenta con los herramientas
actualizadas necesarias para definir oportunamente las medidas de proteccion
adecuadas Yy suficientes ni para establecer si las medidas incluidas en el acto
administrativo cumplen estos criterios. De este modo, se incumple la
periodicidad con la que la propia normativa que regula los procedimientos de
la UNP sefala que deben adelantarse las reevaluaciones del riesgo. Segundo,
la entidad accionada no adecud el esquema de seguridad y/u otras medidas de
proteccion previstas en la mencionada resolucion a las nuevas circunstancias
del presente caso, porgque sencillamente no realizé la reevaluacién del riesgo,
a partir de una nueva circunstancia para establecer si debia o no adecuar el
esquema). De esta manera, comprometio el objetivo de brindar una
proteccion eficaz al actor. Tercero, no evalu6 con la temporalidad necesaria la
evolucion del riesgo extraordinario del accionante y, por consiguiente, la
decision de disminuir las medidas de proteccion a favor del actor no
correspondio a la variacion que sufrid su situacion.

22. Por todo lo anterior, la Sala concluye que la UNP violo el derecho a la
seguridad personal, al disminuir las medidas de proteccion pese a que el nivel
de riesgo y el puntaje de la evaluacion no variaron, y sin justificar por qué a
pesar de esta circunstancia era procedente la reduccion del esquema.
También, al no adelantar un nuevo estudio de nivel de riesgo con ocasion de
las novedades de seguridad que afrontd el accionante con posterioridad a la
reduccion de las medidas de proteccion contenida en la Resolucidén 2249 de
2020. En consecuencia, la Sala ordenara que la UNP reevalue la situacién de
seguridad del accionante, para que analice las circunstancias descritas y que
cualquier determinacién de las medidas de proteccion cuenten con el respaldo
técnico adecuado.

23. En atencion a la metodologia propuesta y, como quiera que el accionante
también solicitd la proteccion del derecho al debido proceso que, a su juicio,
se vio comprometido en el tramite de adopcion y notificacion de la
Resolucién 2249 de 2020, la Sala reiterara la jurisprudencia asociada al
debido proceso administrativo en el procedimiento de determinacion de las
medidas de proteccion a cargo de la UNP, luego evaluara si en el presente
caso fue transgredida la garantia invocada por el actor.

El debido proceso administrativo en los tramites asociados a la adopcion
de medidas de proteccion. Reiteracion de jurisprudencia
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24. El articulo 29 de la Constitucidn establece que el debido proceso es un
derecho fundamental que debe aplicarse a todas las actuaciones judiciales y
administrativas. En ese sentido, constituye una garantia para todas las
personas. Le impone al Estado la obligacion de resolver las situaciones
juridicas mediante decisiones razonadas y con la observancia de los
procedimientos dispuestos para tal fin. En ese escenario, se trata de un medio
para combatir las posibles arbitrariedades o abusos de autoridad en las que
pueda incurrir la entidad que profiere las decisiones.

25. El Libro 1, Parte 4, Titulo 1, Capitulo 2 del Decreto 1066 de 2015°7 regula
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 situacion de riesgo extraordinario o extremo. Lo anterior, como
consecuencia directa del ejercicio de sus actividades o funciones politicas,
publicas, sociales o humanitarias, o debido al ejercicio de su cargo. Estas
disposiciones también establecen las facultades y responsabilidades de
distintas autoridades en el marco del proceso.

26. Asimismo, el articulo 2.4.1.2.2. sefiala los principios que rigen las
acciones de prevencién y proteccion del programa, entre los que se destaca: el
de causalidad, segun el cual “[I]a vinculacion al Programa de Prevencion y
Proteccion, estara fundamentada en la conexidad directa entre el riesgo y el
ejercicio de las actividades o funciones politicas, publicas, sociales o
humanitarias”. En consecuencia, esta exigencia impone la necesidad de que
se realice un estudio técnico previo que determine la causalidad entre el riesgo
y la actividad. Igualmente, esta actuacion se rige por el postulado de
idoneidad al ordenar que “[l]as medidas de prevencion y proteccion seran
adecuadas a la situacion de riesgo y procuraran adaptarse a las condiciones
particulares de los protegidos”. Asi, la valoracion y definicidn de las medidas
de seguridad deben corresponder directamente a la situacion de riesgo de la
persona interesada en el servicio de proteccion o en su cargo, por lo que los
fundamentos de las decisiones siempre deben tener como soporte algun
estudio técnico previo. En sintesis, este procedimiento de valoracidén busca
garantizar el debido proceso de las personas cobijadas por estas medidas. En
tal sentido, la administracion tiene el deber de argumentar sus
determinaciones con conceptos técnicos especializados que motiven la
decision de otorgar, modificar o finalizar medidas de seguridad.

27. En el marco del analisis de los actos administrativos proferidos por la
UNP respecto de la valoracion del nivel de riesgo, el otorgamiento o la
finalizacion de medidas de proteccion, esta Corte® establecié al menos tres
subreglas relevantes respecto del contenido y alcance del derecho al debido
proceso: (i) el deber de realizar un nuevo pronunciamiento cuando exista

57 «por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Administrativo del Interior”.
58 Sentencias T-224 de 2014 M.P. Jorge lvan Palacio Palacio, T-707 de 2015 M.P. Maria Victoria Calle
Correa, T-399 de 2018 y T-199 de 2019 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado
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insuficiente motivacion®®; (ii) la evaluacion del nivel de riesgo y su
motivacion completa son instrumentos importantes para acudir a la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo®; y (iii) el deber de motivacion
técnica®l.

28. Ahora bien, con fundamento en esta ultima subregla, la Sentencia T-224
de 2014 amparo el derecho a la seguridad personal de un accionante a quien
la valoracion de riesgo arrojé un nivel ordinario. Ademas, la decision de
acoger este estudio no ofrecia argumentos que fundamentaran la decision, ni
fueron informados o comunicados al accionante por otras vias. La providencia
agrego que

“La comunicacion se limita a afirmar que obedecié a un estudio serio y
ponderado de la situacion del accionante, en el que se descarto que el
riesgo de seguridad fuera ‘actual, inminente, serio, individualizable,
concreto, presente, importante, claro, discernible, excepcional y
desproporcionado’, por lo que no era procedente asignarle el esquema
de seguridad pretendido™®?,

En ese sentido, cuando la valoracion del nivel de riesgo o de las medidas de
proteccion no esta fundada en un estudio previo e individualizado de la
situacion de la persona interesada, existe una vulneracion a los derechos
fundamentales al debido proceso y a la seguridad personal. Las
consideraciones de indole técnico deben finalmente plasmarse en el acto
administrativo que define la situacion, de manera tal que el solicitante
conozca el razonamiento que llevo a la UNP a adoptar la decision
correspondiente, y pueda controvertir aquellos argumentos que no comparta®.
Ademas, el articulo 2.4.1.2.40, numeral 8°del Decreto 1066 de 2015 requiere
que en el acto en el que se comunique el contenido del acto administrativo
que adopta medidas de proteccion se den a conocer las razones que
consagraron la fijacion del nivel de riesgo de la persona que las autoridades
competentes determinaron.

29. Del deber de motivacion descrito en los anteriores términos se deduce
que, si la administracion pretende definir el nivel de riesgo o modificar las
medidas de proteccion en contra de lo advertido en estudios técnicos
anteriores tiene el deber de argumentar suficientemente su decision, con base

59 «Cuando la entidad encargada se pronuncie sobre la adopcion de medidas de proteccion, su prérroga o
retiro, y se demuestra la ausencia de una insuficiente motivacién en el acto adoptado por esta, lo que
corresponde es ordenar que se profiera un nuevo pronunciamiento que atienda todos los argumentos
alegados por el actor y se aclaren las razones por las cuales le asiste o0 no lo pretendido”.

60 «A través del nuevo pronunciamiento se le brinda seguridad a la parte interesada e informacion acerca de
su nivel de riesgo y, ademas, con el analisis de cada uno de los requerimientos manifestados por el solicitante
y la motivacion completa de la decision de la administracidn, se le dota a éste de un instrumento necesario
para acudir ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, si asi lo estima necesario”.

61 «“Las actuaciones administrativas que lleven a cabo estudios de valoracion del nivel de riego o de las
medidas de proteccion deben estar justificadas en estudios técnicos individualizados y especificos que los
fundamenten de manera suficiente y razonable, los cuales solo pueden desconocerse con base en argumentos
suficientes que también estén sustentados en conceptos especializados”.

62 Sentencia T-224 de 2014 M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio

83 Sentencias T-111 de 2021 y T-469 de 2020 M.P. Diana Fajardo Rivera.
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en otros conceptos especializados en los cuales se expongan clara y
especificamente las circunstancias de tiempo, modo y lugar que sustentan
dicho cambio. Esto es asi, porque, como se dijo, las determinaciones sobre el
alcance del derecho a la seguridad personal siempre deben estar sustentadas
en conceptos expertos, y si se van a desconocer los existentes, deben oponerse
otros que demuestren de manera racional y razonable los motivos por los
cuales las nuevas apreciaciones son mas acertadas®,

30. En conclusion, para garantizar el derecho fundamental al debido proceso y
desarrollar los principios de causalidad e idoneidad que orientan la prestacion
del servicio de proteccion personal, las actuaciones administrativas que lleven
a cabo estudios de valoracion y definicién de medidas de proteccion deben
estar justificadas en estudios técnicos individualizados y especificos que los
fundamenten de manera suficiente y razonable.

La UNP desconoci6 el debido proceso administrativo al motivar en forma
insuficiente la decision de disminuir las medidas de proteccion al
accionante

31. De forma preliminar, es necesario precisar que el actor discutio en la
accion de tutela la presunta notificacion indebida de la Resolucion 2249 de
2020. No obstante, la Sala concuerda con el analisis efectuado por los jueces
de tutela de instancia que advirtieron que el accionante prestd su
consentimiento para que se adelantara la notificacion medio del correo
electronico y, en ese sentido, la UNP no desconocio el debido proceso de
Patifio Hormaza al realizar la notificacion electronica de esta decision.

32. Ahora bien, por medio del referido acto administrativo, la UNP adopto las
recomendaciones emitidas por el CERREM respecto del accionante que
consisten en “Ajustar medidas de proteccién de la siguiente manera: //
Finalizar un (1) vehiculo blindado y un (1) hombre de proteccion. // Ratificar
dos (2) medios de comunicacion y un (1) hombre de proteccién. Implementar
un (1) chaleco blindado”®. Asimismo, en respuesta al auto de pruebas en
sede de revision, la UNP aport6 la documentacion que sirvio de soporte para
tomar esa decision. A partir del analisis de estas pruebas, la Sala concluye que
la entidad accionada desconocio el derecho fundamental del actor al debido
proceso al incurrir en varios defectos en la motivacion de ese acto, de acuerdo
con la jurisprudencia constitucional en la materia.

33. Como se expuso en los fundamentos 24 y 25 de esta providencia, una de
las subreglas derivadas del debido proceso aplicable a las decisiones de
modificacion de las medidas de proteccion de la UNP es que los actos
administrativos deben incluir la informacién acerca del nivel de riesgo, el
andlisis de cada uno de los requerimientos manifestados por el solicitante y la
motivacion completa de la decision de la administracion. Estas exigencias se
asocian al deber de adoptar decisiones razonadas y razonables, pero también

6 Sentencia T-707 de 2015 M.P. Maria Victoria Calle Correa.
% Expediente electrénico T-8.104.865. Cuaderno 19, folio 4.
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con la posibilidad de que los interesados cuenten con todos los elementos para
controvertir dichas determinaciones ante las instancias judiciales. Al examinar
la citada Resolucion 2249 en conjunto con los documentos que soportaron el
estudio de nivel de riesgo, la Sala constata que hay dos defectos relevantes en
su motivacion. La primera, es que el porcentaje de nivel de riesgo que arrojo
la evaluacidn al accionante no consta en la Resolucién vy, por lo tanto, no fue
conocido por este. La segunda, consiste en la falta de motivacion sobre la
variacion de las medidas de proteccion, a pesar de que el porcentaje obtenido
en la matriz de evaluacion fue idéntico al que en otras ocasiones sustento la
necesidad de brindar un vehiculo blindado y dos escoltas de seguridad.

34. Sobre la primera omision, la parte motiva de la Resolucion 2249 de 2020
refiere que “dentro del estudio de nivel de riesgo la matriz puede arrojar tres
tipos de resultados (ordinario, extraordinario o extremo) Escala a 49 %
(Riesgo Ordinario), 50 % a 79 % (Riesgo Extraordinario) y 80 % a 100 %
(Riesgo Extremo)®. No obstante, la entidad accionada se limita a mencionar
que “el Grupo de Valoracion Preliminar — GVP (...) determiné el nivel de
riesgo  como EXTRAORDINARIO™® sin determinar exactamente el
porcentaje que arrojd la evaluacién. Aunque se menciona que esta valoracion
integra “todos y cada uno de los factores de amenaza, riesgo y vulnerabilidad
que fueron comunicados por el sefior JOSE OTTY PATINO HORMAZA™®,
tampoco se indica el puntaje que obtuvo en cada uno de estos parametros lo
cual le impide conocer al actor conocer el porcentaje total. De igual manera,
la matriz de evaluacion que sirve de fundamento técnico al referido acto
administrativo no hace parte de los documentos que se dan a conocer al
interesado en el resultado de la evaluacion. Incluso, la UNP ha reiterado el
caracter reservado de esta informacion lo cual indica que no esté a disposicion
de los destinatarios de las medidas de proteccion.

De este modo, la UNP incumpli6 con uno de los parametros de la motivacion
de las decisiones sobre medidas de proteccion que, en un caso reciente, este
Tribunal Constitucional tuvo la posibilidad de analizar. Asi, la Sentencia T-
111 de 2021%° amparé los derechos al debido proceso, a la seguridad, a la
integridad personal y a la vida de un beneficiario de medidas de proteccion
por cuanto: “ninguna de las resoluciones mediante las cuales se establecio el
nivel de riesgo del accionante y se fijaron las medidas de proteccion a su
favor, contiene el porcentaje de riesgo ponderado en que se encuentra”. Por
lo anterior, la Sala concluyd que el peticionario no conté con los elementos
necesarios para ejercer eficazmente su derecho de contradiccion respecto a los
actos administrativos que fijaron su esquema de seguridad.

En el presente caso se configura una situacion analoga. La Resolucion 2249
de 2020 no le comunicd al peticionario uno de los datos determinantes para la
adopcion de las medidas de proteccion y, particularmente, para alterar el

% Expediente electrénico T-8.104.865. Cuaderno 19, folio 3.
67 Expediente electrénico T-8.104.865. Cuaderno 19, folio 3.
68 Expediente electronico T-8.104.865. Cuaderno 19, folio 3.
%9 M.P. Diana Fajardo Rivera.
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esquema de seguridad del que gozaba, esto es, el porcentaje de riesgo que
arrojo la evaluacion periddica. Ese acto debia informar ese porcentaje pues el
accionante no podia acceder a aquella matriz en la que si constan los
resultados de la evaluacion que se le aplico porque tal informacion esta sujeta
a la reserva legal™. Puede decirse entonces que, si el accionante optara por
acudir a la jurisdiccion de lo contencioso administrativo para controvertir este
acto administrativo, veria obstaculizada esta posibilidad pues los elementos
centrales de la decision de la UNP no fueron puestos en conocimiento de
forma clara, suficiente y oportuna. Esta deficiencia en la motivacion guarda
una estrecha relacion con el segundo defecto: la modificacion en las medidas
de proteccion pese a que el porcentaje de riesgo del accionante se mantuvo
invariable y no se presentd una justificacion expresa sobre por qué, en todo
caso, era aconsejable la reduccion del esquema.

35. Respecto del segundo defecto en la motivacion, como se explico
previamente, la evaluacion hecha en diciembre de 2016 evidenciéo un
porcentaje del nivel de riesgo equivalente a 51,66 y, de acuerdo con este
resultado las medidas dispuestas fueron “un (1) vehiculo blindado, dos (2)
hombres de proteccion y dos (2) medios de comunicacion”. A pesar de que
este es el mismo puntaje obtenido en la matriz de evaluacion que respaldo la
Resolucion 2249 de 2020, la UNP no justificO por qué era necesario y
adecuado modificar las medidas de proteccion a favor del peticionario en la
forma en que lo hizo (con el retiro el vehiculo blindado y uno de los escoltas).
Particularmente, la entidad accionada reconocio que la matriz arrojé el mismo
resultado y, aun asi, no brindo razones para sustentar como el mismo puntaje
de 51,66 obtenido en 2016 apoy0 la necesidad de ratificar un vehiculo
blindado y dos hombres de proteccion mientras que hoy ese puntaje idéntico
autoriza la reduccion de estas medidas.

Incluso, la parte motiva de la Resolucién 2249 de 2020 evidencia la
argumentacion contradictoria de la UNP. En efecto, hay apartados de este
acto administrativo que estarian lejos de respaldar la decision de reducir el
esquema de proteccion. Por el contrario, se plantean consideraciones que
aconsejarian, por lo menos, la necesidad de continuar con las medidas. Al
respecto, la Resolucién expresa que

“Por lo anterior se concluye que es evidente el riesgo que presenta a la
fecha, no obstante, no ha sido objeto de amenazas directas, como
exmiembro y dirigente del M-19, posee un alto perfil y visibilidad
especialmente por sus posiciones frente a la paz desde 1990 a la fecha
y su participacion en escenarios a nivel regional y nacional en lo
concerniente a la Paz y promocion de los DD.HH, ademas de
participacion como investigador en el caso de Carlos Pizarro
Leongomez y el requerimiento por parte de las autoridades judiciales,
situaciones que podrian elevar ostensiblemente su riesgo. De acuerdo

0 Seguin la UNP, la informacién relacionada con los estudios de nivel de riesgo del accionante estd amparada
por la reserva legal de conformidad con el articulo 24 de la Ley 1755 de 2015 en conjunto con los articulos
2.4.1.2.2 numeral 13 y en 2.4.1.2.47 numeral 3°del Decreto 1066 de 2015. .
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con lo anterior, se infiere que el peticionario continla en un riesgo y
vulnerabilidad constante ! (énfasis afiadidos).

A juicio de la Sala, lo transcrito evidencia que, inclusive para la misma UNP,
el riesgo al que se expone Otty Patifio corresponde al de circunstancias
previas. Asimismo, que estas situaciones podrian incrementar su riesgo y que,
por lo menos actualmente, ese nivel persiste. En estas condiciones, es
inexplicable que la UNP variara las medidas de proteccion sin aportar las
razones que respaldaban una decision en este sentido. En consecuencia, la
entidad accionada incumple los pardmetros que debe cumplir la motivacion de
los actos administrativos que adoptan, modifican y /o suprimen medidas de
proteccion a favor de una persona que obtuvo un nivel de riesgo
extraordinario.

36. Por lo anterior, la Sala concedera el amparo definitivo de los derechos
fundamentales a la seguridad personal y al debido proceso invocados por el
accionante y, en consecuencia, ordenara a la UNP que realice un nuevo
estudio del riesgo que afronta el actor, el cual debera tener en cuenta las
novedades que fueron reportadas por el esquema de seguridad con
posterioridad a la expedicion de la Resolucidn 2249 de 2020. Igualmente, las
determinaciones que se hagan con ocasion de la reevaluacion deberan constar
en un acto administrativo que cumpla con todos los pardmetros
jurisprudenciales sobre la debida motivacion. Particularmente, debera
comunicar el porcentaje de nivel de riesgo que arrojo la nueva valoracion y
sustentar todas sus conclusiones sobre la necesidad y adecuacion de las
medidas de proteccién que seran fijadas con fundamento en el estudio previo
e individualizado de la situacion de la persona interesada.

Conclusiones y 6rdenes para proferir

37. Luego de encontrar acreditados los presupuestos de procedibilidad de la
presente accion de tutela, la Sala se propuso resolver, por un lado, si la
entidad accionada viol6 el derecho a la seguridad personal del accionante
como resultado de la modificacién de sus medidas de seguridad y la falta de
valoracion de circunstancias sobrevinientes, por otro lado, si la UNP
desconocio el debido proceso del accionante en la adopcion y notificacion de
la Resolucion 2249 de 2020 que modificd sus medidas de proteccion.

38. Al respecto, la Sala reiter6 la jurisprudencia constitucional sobre las
obligaciones estatales derivadas del derecho a la seguridad personal. De esta
manera, el Estado debe valorar y determinar las amenazas de las personas, y
adoptar oportunamente las medidas de proteccion adecuadas y su evaluacion
periddica con el propoésito de que estas correspondan a la evolucion del
riesgo. Respecto del debido proceso administrativo aplicable al procedimiento
para determinar las medidas de protecciobn a cargo de la UNP, el
procedimiento de valoracion exige que la UNP argumente sus

1 Expediente electrénico T-8.104.865. Cuaderno 19, folio 3.
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determinaciones con conceptos técnicos especializados que motiven la
decision de otorgar, modificar o finalizar medidas de seguridad. A su vez, la
motivacion de esos actos administrativos debe ser adecuada y suficiente de tal
modo que la parte interesada cuente con toda la informacion oportunamente
para controvertir la decision, lo cual incluye (i) la informacion sobre el
porcentaje que arrojo la evaluacién del riesgo y (ii) las razones por las cuales
se acogen las recomendaciones de las instancias competentes sobre el
otorgamiento o retiro de determinadas medidas de proteccion.

39. De conformidad con lo anterior, la Sala constatd que la UNP viol6 los
derechos a la seguridad personal y al debido proceso del accionante con
ocasion de la disminucion de las medidas de proteccion a su favor, mediante
la Resolucion 2249 de 2020. Por un lado, el desconocimiento de la seguridad
personal del accionante ocurrio6 como consecuencia de que la entidad
accionada disminuyo sus medidas de proteccion sin justificacion, pese a que
el puntaje de la evaluacion de riesgo permanece igual desde 2016, y no
adelantd un nuevo estudio luego de que debid conocer del incidente que sufrid
el accionante en octubre de 2020. Por otra parte, el derecho al debido proceso
administrativo también se transgredié como consecuencia de la motivacion
deficiente por parte de la UNP en la Resolucidn 2249 de 2020, por cuanto no
incluyé el porcentaje que obtuvo el accionante en la evaluacion de riesgo y
carecio de justificacion suficiente la decision de disminuir las medidas de
proteccion.

Las medidas de proteccidn

40. Por las anteriores razones, la Sala revocara parcialmente la sentencia de
segunda instancia, proferida el 23 de noviembre de 2020 de la Sala Penal del
Tribunal Superior del Distrito Judicial de Bogota, que a su vez revocod
parcialmente la sentencia 19 de octubre de 2020 del Juzgado 48 Penal del
Circuito con funciones de conocimiento de Bogota, que concedid el amparo
de los derechos fundamentales invocados por José Otty Patifio Hormaza en
contra de la UNP. En consecuencia, se ordenard a la UNP que realice un
nuevo estudio del riesgo del accionante, el cual debera tener en cuenta el
incidente ocurrido el 2 de octubre de 2020 y demas informacion posterior a la
expedicion de la Resolucion 2249 de 202072, La decision debera valorar
integramente y de manera conjunta la informacién aportada por el accionante
y por su esquema de proteccion. Esa decision deberad contenerse en un acto
administrativo motivado de forma clara, adecuada y especifica, en el que
particularmente se informe del porcentaje de riesgo obtenido y la justificacion
de la necesidad y adecuacion de las medidas de proteccion que se impartan.

2 Al impugnar la decision de tutela de primera instancia, la UNP cuestioné que el a quo dispuso realizar una
nueva evaluacion de riesgo en el término de 15 dias siguientes a la notificacion de la providencia. Al respecto,
la entidad sostuvo que dicho término era insuficiente para cumplir lo ordenado y explicé que el procedimiento
de evaluacion del riesgo tiene un plazo maximo de “30 dias habiles, contados estos a partir del momento en
que el solicitante expresa su consentimiento por escrito para tal fin”. Luego de esta etapa, cada evaluacion
pasa a estudio y decision por parte del CERREM, lo cual toma otro plazo adicional. A partir de esta
informacion, la Sala estima que el plazo de dos (2) meses es un lapso razonable y adecuado para dar
cumplimiento a la orden de adelantar un nuevo estudio de seguridad al accionante. Asimismo, este término se
concedio para una orden similar adoptada en la Sentencia T-473 de 2018 M.P. Alberto Rojas Rios.
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41. Resta referirse a la pretension del accionante consistente en que se ordene
el restablecimiento del esquema de seguridad con el que contaba previamente
a la expedicion de la Resolucion 2249 de 2020. A juicio de la Sala, se cumple
uno de los eventos excepcionales previstos por la jurisprudencia para acceder
a esta pretension. Lo anterior por cuanto, como se advirtié en el fundamento
juridico 13 de esta providencia, el restablecimiento de los esquemas de
seguridad también procede cuando el accionante cuenta con una calificacion
de riesgo extraordinario y la UNP no motivo adecuadamente la disminucion
de algunas medidas de proteccion pese a que el porcentaje del nivel de riesgo
no varid. En efecto, esta es la circunstancia aplicable al actor como se explic
previamente. En consecuencia, se ordenara a la UNP que reestablezca el
esquema de seguridad, compuesto por un (1) vehiculo blindado, dos (2)
hombres de proteccion y dos (2) medios de comunicacion. Este esquema
estara vigente hasta tanto se realice el nuevo estudio del riesgo ordenado en
esta providencia.

111. DECISION

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

RESUELVE

PRIMERO. REVOCAR el fallo proferido el 23 de noviembre de 2020 por la
Sala Penal del Tribunal Superior del Distrito Judicial de Bogota que, a su vez,
revocO parcialmente la decision de conceder el amparo, adoptada el 19 de
octubre de 2020 por el Juzgado 48 Penal del Circuito con Funciones de
Conocimiento de Bogotd. En su lugar, CONCEDER el amparo de los
derechos fundamentales a la seguridad personal y al debido proceso de José
Otty Patifio Hormaza.

SEGUNDO. ORDENAR a la Unidad Nacional de Proteccion - UNP que, en
el término de dos (2) meses contados a partir de la notificacion de la presente
sentencia, realice un nuevo estudio del riesgo de José Otty Patifio Hormaza, el
cual deberd tener en cuenta el incidente ocurrido el 2 de octubre de 2020 y
demas informacion posterior a la expedicion de la Resolucion 2249 de 2020.
La decision debera valorar integramente y de manera conjunta la informacion
aportada por el accionante y por su esquema de proteccion. Esta decision
deberd contenerse en un acto administrativo motivado de forma clara,
adecuada y especifica, en el que particularmente se informe del porcentaje de
riesgo obtenido y la justificacion de la necesidad y adecuacion de las medidas
de proteccion que se impartan.

TERCERO. ORDENAR a la Unidad Nacional de Proteccion — UNP gue, en
el término de cinco (5) dias contado a partir de la notificacion de la presente
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sentencia, reestablezca el esquema de seguridad a José Otty Patifio Hormaza,
compuesto por un (1) vehiculo blindado, dos (2) hombres de proteccion y dos
(2) medios de comunicacion. Este esquema estard vigente hasta tanto se
realice el nuevo estudio del riesgo ordenado en el numeral segundo de la parte
resolutiva de esta providencia.

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

Notifiquese, comuniquese y cumplase.

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrada

CRISTINA PARDO SCHLESINGER
Magistrada

JOSE FERNANDO REYES CUARTAS
Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General



