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Republica e Colombia SENTENCIA No.043/2021
SALA DE DECISION No. 004

Cartagena de Indias D.Ty C, catorce (14) de julio de dos mil veintiuno (2021)

. IDENTIFICACION DEL PROCESO, RADICACION Y PARTES INTERVINIENTES

ACCION TUTELA

RADICADO 13-001-33-33-002-2021-00113-01
DEMANDANTE RAUL BUSTAMANTE DE LA VEGA
DEMANDADO UNIDAD NACIONAL DE PROTECCION

Derecho a la seguridad personal y debido proceso-
No se argumentd las razones por las cuales se
TEMA disminuyo el esquema de seguridad- No se notifico
al demandante los actos administrativos que
ordenaron dicha disminucion.

MAGISTRADO PONENTE | MOISES RODRIGUEZ PEREZ

Il.- PRONUNCIAMIENTO

Procede la Sala a decidir sobre la impugnacion interpuesta por la parte
accionada - Unidad Nacional de Proteccion., contra el fallo de tutela de fecha
08 de junio de 2021, emitido por el Juzgado Segundo Administrativo del Circuito
de Cartagena, por medio del cual se ampararon los derechos fundamentales a
la seguridad personal y al debido proceso, y en consecuencia, dejo sin efectos
la Resolucidon No. 8727 de 2020 y se ordend a la Unidad Nacional de Proteccidn
(UNP) restituir al demandante, el esquema de seguridad originalmente otorgado
en la Resoluciéon No. 2104 del 20 de marzo de 2018.

lll.- ANTECEDENTES
3.1. Pretensiones’.
Solicita la parte accionante lo siguiente:

"PRIMERO. La orden de restituir y fortalecer al accionante el esquema de seguridad original,
el cualincluye, Un (1) chaleco blindado dos (2) hombres de proteccién y un carro blindado,
resultado del decaimiento de los actos administrativos, mediante los cuales se modificaron
las medidas de proteccion inicialmente otorgadas, por falta de motivacién y sin efectuar
un estudio completo del contexto de la zona vy la situacidn individual de RAUL BUSTAMANTE
DE LA VEGA, en el ejercicio de sus funciones como defensor de derechos humanos.
Identificado con cédula de ciudadania No. 73.142.594, en su condicion de Dirigente y
representante organizacién Civica - Representante Legal de la Organizacién Germinacidn
de Cambio hacia la institucionalidad y la democracia, reside en Cartagena - Colombia. "
Conforme al nivel de riesgo extraordinario ponderado. Y las amenazas a su vida reiterada
y reciente.
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SEGUNDO. En consecuencia, la Unidad Nacional de Proteccion deberd, en el término de

cuarenta y ocho (48) horas, contado a partir de la notificacion de esta decision,
restablecer el esquema de seguridad original y fortalecerlo, al senor RAUL BUSTAMANTE
DE LA VEGA.”

3.2. Hechos.?

La parte accionante, como sustento de sus pretensiones expuso 1os siguientes
hechos:

Expone el demandante que, mediante Resolucion No.2104 del 2018 (20-03-18) la
Unidad Nacional de Proteccion (UNP), calificd su situacion de riesgo en
extraordinario por lo que le otorgd un esquema de proteccion el cual constaba
de 1 vehiculo, 2 escoltas y un chaleco blindado. Esto debido a habia sufrido
atentado y hostigamiento, los cuales han seguido e incluso han aumentado ya
gue se encontfraba como apoderado de victima en el proceso de venta de las
playas del hotel DANN. Manifiesta que por parte del Estado existe una posicion
de desprotegerlo, ya que su esquema de seguridad se ha visto reducido al punto
de que a pesar de su situacion de gravedad, en la actualidad cuenta solo con
un escolta. Agrega ademds que su labor como defensor de los derechos
humanos y representante legal de una ONG que protege los derechos
fundamentales de personas vulnerables son circunstancias suficientes para que
se ordene a la demandada efectuar una reevaluacion de su situacion, a fin de
que se restituya su esquema de proteccion.

Considera importante que se solicite su expediente a la UNP, con el fin de
constatar la negligencia de dicha entidad y ademds, expresa que las amenazas
y hostigamientos reiterados y recientes, es lo que lo motiva a solicitar el amparo.
Asi mismo, senala que los actos administrativos en los que se decidid la reduccion
de su esquema no le fueron notificados, con el objetivo de que no pudiera
ejercer su derecho apelar o no interpusiera tutela.

Indica ademds que, mediante la Resolucion No. 2104 del 2018 (20-03-18) le
fueron otorgadas medidas de proteccion, ya que su situacion de riesgo fue
calificada como extraordinaria; mediante Resolucion (00006231) DE 2019 (2019-
08-29), por vias de hecho le fueron bajados puntos en la clasificacion ya que no
fueron analizadas las condiciones de modo, tiempo y lugar en que ejecuta sus
actividades diarias y en consecuencia se modificd su esquema de seguridad
dejdndolo solo con un escolta, y mediante Resolucion 8727 de 12/21/2020 se
recomienda ratificar 1 medio de comunicacion, 1 chaleco blindado y 1 hombre
de proteccién. Esta Ultima Resolucion, no le fue notificada.

2 Folio 3 - 19 Exp. Digitall
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Alega también que en la Resolucion en la cual se ordena el recorte de su

esquema de proteccion, se tiene como motivos, entre ofros, los siguientes: i) Que
la Unidad de Victimas no da razén si estd amenazado, a lo que el demandante
aclara que nunca ha tenido contacto con dicha unidad; i) Que de acuerdo a
verificaciones realizadas y a informacion suministrada se fiene que los hechos
expuestos por el senor Raul Bustamante constituyen una confusion entre él y el
sujeto capturado y que ambos firmaron un acta de aclaracion, lo cual, segun
senala el demandante, es totalmente falso.

Frente a esta Resolucion, el demandante interpuso recurso de apelacion para
gue se aclarara su situacion y solicitd la prdctica de diversas pruebas, las cuales
no se fuvieron en cuenta en la Resolucion No. 008166 del 08 de Noviembre, por
lo cual se vio vulnerado su derecho al debido proceso y a la defensa, ademds
en plena audiencia lo dejaron sin carro y sin escolta, asi mismo fuvo que pedir
gue se lo nofificara la Resolucion.

Asi mismo, alega el demandante que la entidad para evadir sus funciones, en
aras de reducir su esquema con la finalidad de dejarlo desamparado en su
intfegridad fisica, realiza maniobras dolosas como no noftificarle las resoluciones
de reduccion de esquema o no realizar el procedimiento legal para negar la
proteccién. Expresa que los motivos que lo llevaron a presentar la tutela son
porque sigue siendo hostigado permanentemente, lo cual ha sido denunciado
y comunicado a la UNP, la cual, pese a la gravedad, ha hecho caso omiso a
esto.

Finalmente, por todo lo anteriormente dicho, pide que se oficie a la enfidad
demandada para que envie su carpeta como usuario protegido, donde constan
todas las declaraciones de quienes afirman su riesgo extraordinario, igualmente,
pide que se solicite un informe al personero distrital delegado de derechos
humanos Miguel Padrén y ademds pide vincular a la funcionaria de Ia UNP,
Yarelis Pizarro Salcedo, quien le realizé la Ultima evaluacién al demandante.

3.3. CONTESTACION.
3.3.1 La Unidad Nacional de Protecciéon (UNP).3
En el informe rendido, solicita la entidad que se declare improcedente la accidn

de tutela, ya que el demandante fue evaluado de acuerdo al articulo 2.4.1.2.40
del Decreto 1066 de 2015. Sin embargo de estimarse procedente, pide que se

3 Folio 298 — 304 Exp. Digital.
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deniegue, ya que no vulnera ni amenaza ningun derecho del senor Raul

Bustamante.

Senala que, desde el ano 2018 ha sido garante de los derechos fundamentales
ala vida, integridad personal y seguridad del senor Raul Bustamante ya que este
es beneficiario de proteccion desde dicho ano y hasta la actualidad al
pertenecer a una de las poblaciones objeto del programa de proteccion de esta
enfidad. Indica que como primera medida de proteccion, en el 2018 fue
realizada la primera evaluacion, la cual fue presentada al Grupo de Valoracion
Preliminar quienes ponderaron su situacion como riesgo extraordinario con una
matriz de 54.99% por lo que el esquema de proteccidon recomendado fue 1
vehiculo convencional, 2 hombres de proteccidn, 1 medio de comunicaciony 1
chaleco blindado. Todo esto fue debidamente motivado y notificado mediante
la Resolucion No. 2104 de 20 de marzo de 2018.

De igual forma, en el ano 2019, el actor fue revaluado por temporalidad pero
esta vez la ponderaciéon fue de riesgo extraordinario con una matriz minima de
50,55% por lo que en el esquema de seguridad recomendado se finalizd 1
vehiculo convencional y 1 hombre de proteccion; y se ratificd 1 medio de
comunicacion, 1 chaleco blindado y 1T hombre de proteccion. Lo anterior fue
debidamente motivado y noftificado mediante Resolucion No. 6231 de 29 de
agosto de 2019.

Asi mismo, en el ano 2020, en la revaluacion por temporalidad, al igual que el
ano anterior, se ponderod su situacidon como riesgo extraordinario con una matriz
minima de 50,55%, razon por la cual su esquema de proteccion fue ratificado
con 1 medio de comunicaciéon, 1 chaleco blindado y 1 hombre de proteccion.
Esta recomendacion fue emitida por el CERREM el 18 de noviembre de 2020,
adoptada por la Resolucion No. 8727 de 21 de diciembre de 2020 y notificada
por correo el 6 de mayo del 2021. Aclara la enfidad accionada que el
accionante no presentd recurso contfra dicha Resolucion y a la fecha se
encuentra en firme esta decisidon y que al gozar de presuncion de legalidad, no
puede ser puesto en tela de juicio con afirmaciones personales, sin fundamento
en derecho ni material probatorio suficiente.

Por todo lo anterior, manifiesta la entidad accionada que en ningln momento
estdn desconociendo el riego del accionante, que por el contrario, se han
agjustado a los procedimientos administrativos y jurisprudenciales que les
compete, como se hace con todos los beneficiarios del programa de
proteccion.
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Sobre las denuncias de amenaza, indica la entidad accionada que estas se han

tenido en cuenta para la realizacion de los estudios de nivel de riesgo, pero que
estas fueron objeto de investigacion por parte de las autoridades competentes,
ya que la UNP no es la entidad encargada de realizar dichas investigaciones,
puesto que su funcidn se limita a brindar proteccion en los términos del Decreto
1066 de 2015.

Por Ultimo, expone que a juicio de esta entidad, el actor estd desconociendo el
procedimiento ordinario de la ruta de proteccion y el cardcter subsidiario de la
accion de futela puesto que denfro del programa hay un procedimiento
ordinario para evaluar el nivel de riesgo de los beneficiarios, siempre y cuando
existan nuevos hechos de amenaza y estos cumplan con las caracteristicas de
una amenaza tal como los establece el pardgrafo 2° del articulo 2.4.1.2.40 del
Decreto 1066 de 2015 y que el ordenamiento juridico cuenta con instrumentos
judiciales para resolver este tipo de confroversias de manera adecuada y
efectiva.

3.3.2. Personeria Distrital de Cartagena.4

Mediante informe allegado el 26 de mayo de 2021, la entidad informd que el
doctor Miguel Padrén, personero delegado en derechos humanos, estuvo
presente en la audiencia programada por la UNP, donde el accionante solicitd
que se le mantuviera el esquema de seguridad en aras de garantizar la
proteccion asuintegridad fisica. Tambieén manifestd esta entidad que enrespeto
de los principios de autonomia e independencia de los jueces, después del
estudio de los hechos narrados, se considera que existe una vulneracion a los
derechos fundamentales del accionante, solicita que sean amparados con el fin
de salvaguardar la integridad fisica del actor.

3.3.3 Policia Nacional’

En informe rendido el dia 26 de mayo de 2021, la institucidon se opone a las
pretensiones de la demanda ya que no se encuentfra demostrado que esta
institucion haya vulnerado los derechos fundamentales del accionante y
ademds, solicita que se nieguen las pretensiones, puesto que considera que la
accion es improcedente, por los motivos expresados anteriormente.

De igual forma, esta institucion se pronuncia especificamente sobre los hechos
cuarto y sexto, manifestando que no les consta ya que segun declaraciones del

4 Folio 330 — 332 Exp. Digitall
5> Folios 291 — 296 Exp. Digital
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Teniente Jesus Realpe, no se especificaron elementos de fiempo, modo y lugar;

con el fin de que se pueda dar una respuesta con mayor exactitud, es necesario
gue se solicite al accionante elementos de informacién, tales como hora, dia,
ano, lugar y modo donde ocurrieron los hechos.

También propone la excepcion de falta de legitimidad por pasiva, debido a que
su labor es material y no judicial y que sus funciones se limitan a preservar la
convivencia y restablecer los comportamientos que la alteran, que teniendo en
cuenta las atfribuciones de la UNP, le corresponde a esta dar una respuesta de
fondo.

De igual forma, propone la excepcion de improcedencia de la tutela por la
existencia de otros medios de defensa judicial, al considerar que la accidon de
tutela es de cardcter residual, por lo tanto al existir mecanismos legales en la via
ordinaria, estos deben agotarse primero. Senala esta institucion que para
conocer sobre una Resolucion en un proceso de la UNP, le corresponde a la
parte accionante acudir a los medios idéneos de defensa, tales como la
intferposicion de los recursos a los que sea susceptible dicha decision, agotando
de esta manera la via judicial, de lo confrario no se podria predicar la
vulneracioén al debido proceso.

3.4. SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIAS.

El Juzgado Segundo Administrativo del Circuito de Cartagena, en providencia
del 8 de junio de 2021 concedid el amparo solicitado por el accionante, en
consecuencia dejo sin efectos la Resolucion No. 8727 de 2020 mediante la cual
se modificd el esquema de seguridad otorgado al actor y ordend a la UNP
restituir el quema de seguridad oforgado en un principio por la Resolucion No.
2104 del 20 de marzo de 2018.

El A-quo estima que si bien el accionante pudo acudir a la accién de nulidad y
restablecimiento del derecho, esta no resultaba un medio de defensa idoneo y
eficaz, dado que por un lado, teniendo en cuenta la situacién particular del
accionante, este requeria de una respuesta célere de la administracion de
justicia puesto que el ejercicio de su actividad hace que sea necesaria la
adopcidon de medidas de proteccidon que reduzcan los niveles de riesgos vy
amenazas en que se desenvuelven dentro del territorio donde habitualmente
funge como defensor de derechos humanos.

6Folios 343 — 365 Exp. Digital
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Por otfro lado, senala que este mecanismo de defensa ordinario no resulta eficaz,

porgue teniendo en cuenta el cardcter urgente de las peticiones que involucran
derechos fundamentales de alta relevancia, no es acorde al tiempo que
tardaria en resolverse la controversia, por esta razdn, encuentra procedente la
accidn interpuesta por el demandante.

Manifiesta el despacho que, la peticion principal realizada por el accionante, la
cual se resume en que se restituya su esquema de seguridad, teniendo en cuenta
el nivel de riesgo extraordinario al que se encuentra expuesto en el ejercicio de
sus funciones, resulta razonable puesto que se ve involucrada la garantia
constitucional a la seguridad personal, tal como se encuentra demostrado en los
actos administrativos expedidos por la UNP, asi como en el material probatorio
donde consta dicho nivel de riesgo, lo que lo hace titular de las medidas de
proteccion que otorga la mencionada entidad.

Por otfra parte indica que, teniendo en cuenta las actividades que desempena
el accionante y lainformacion recopilada, el nivel de riesgo del accionante tiene
una matriz de 54,99%, es por esta razon que la solicitud realizada por el
demandante mediante tutela, para el amparo de sus derechos fundamentales,
es procedente, pues este continua desempenando sus labores, tales como
formular denuncias y defender a quienes cuyos derechos fundamentales se
vean afectados, siendo precisamente este tipo de actividades por las cuales ha
sido amenazado vy se le profirieron medidas de proteccion.

Expone ademds que, sin desconocer la autonomia de la UNP, no se encuentra
justificacion vdlida para la finalizacion de la medida de profteccion del
accionante ya que su nivel de riesgo fue calificado como extraordinario con una
matriz del 54,99%; asi mismo, explica que resulta insuficiente que dicha entidad
se base en argumentos técnicos para expedir las Resoluciones 6231 y 8727, sin
tener en cuenta la situacion de contexto en que se encuentra el senor Radl
Bustamante como defensor de derechos humanos de la ciudad de Cartagena.

Afirma que se desconocid el Decreto 4912 de 2011, el cual establece que solo
se puede finalizar la medida de proteccion, entre ofras, cuando dicha
proteccion sea necesaria. Ademds, estima que, pese a que, segun la entidad
accionada, se tuvieron en cuenta las denuncias realizadas por el accionante,
esta no expone motivos suficientes, mdas alld del estudio técnico realizado, que
justifiqguen la modificacion realizada al esquema asignado originalmente.

Finalmente dispone que, los actos administrativos que se expidan como
resultado de una revaluacion del nivel de riesgo, deben hacer referencia
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expresa y detallada de los motivos que soportan la calificacion de dicho nivel y

la necesidad de modificar la medida de proteccidn del accionante teniendo en
cuenta el contexto en el cual el actor realiza su labor.

En cuanto al debido proceso, concluye que la adopcidén de cualquier acto
administrativo debe ser notificado al interesado, en aras de garantizar el ejercicio
del derecho de defensa y confradiccion, segun las reglas establecidas por el
CPACA.

3.5. IMPUGNACION.?

Mediante el oficio de fecha 11 de junio de 2021, la UNP informé que acatando
la orden judicial de restituir las medidas de proteccidn con las que contaba el
accionante, solicitd que se implementara la medida consistente en 1 vehiculo
convencional y 1 hombre de proteccion vy se ratificara 1 medio d comunicacion,
1 chaleco blindado y 1 hombre de proteccion, restituyendo asi lo oforgado
mediante Resolucion 2104 del 20 de marzo de 2018, asi mismo, solicitdé que se
realice un nuevo estudio de nivel de riesgo del actor.

Al mismo tiempo, manifestd su inconformidad con el fallo de primera instancia.
Al respecto expuso que, al ordenarse la restitucion de las medidas de proteccion
del accionante, no se tuvo en cuenta que la UNP ha sido garante de los
derechos fundamentales de este, pues desde el 2018 le ha brindado las medidas
de protecciéon idoneas segun los estudios de nivel de riesgo realizados.

Senala, entre otras cosas, que el A-quo no ha tenido en cuenta que el érgano
competente para recomendar medidas de proteccidn es el CERREM, el cual ha
brindado medidas de proteccion idéneas al accionante.

En cuanto a la competencia exclusiva de los delegados que conforman el
CERREM, estima que solo estos pueden realizar recomendaciones de proteccion
a los beneficiarios del programa, ya que cuentan con herramientas y personal
capacitado para determinar el nivel de riesgo de los evaluados. Considera que
no es dable que la poblacidn solicite medidas de proteccion especificas, ni que
mediante una accidn constitucional estas sean otorgadas, ya que se estaria
desconociendo la competencia de estos delegados.

Considera indispensable reconocer esta competencia, ya que toda medida de
proteccion debe tener razén en un estudio de nivel de riego el cual es técnico y

7 Folios 370 — 374 Exp. Digital
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especializado. De igual forma, anade que esta enfidad no desconoce la

afectacion alos derechos fundamentales de la poblacion objeto de proteccion,
es por esto que el procedimiento ordinario de evaluacion del riesgo se efectua
de manera mas rigurosa, con sujecion al debido proceso y a la normatividad que
rige el Programa de Prevencién y Proteccion.

Concluye la entidad que en ningun momento se desconocieron los derechos
fundamentales del accionante y solicita que sea revocada la tutela, en vista de
que con esta se pretende desconocer el procedimiento establecido en el
Decreto 1066 de 2015. Al mismo fiempo, pide que se deniegue tutelar los
derechos fundamentales invocados considerando que la UNP adoptd las
medidas de profeccion recomendadas por el CERREM en virtud del riesgo
ponderado.

3.6. ACTUACION PROCESAL DE SEGUNDA INSTANCIA

Por auto de fecha catorce (14) de junio de dos mil veintiuno (2021)8 se concedid
la impugnacién interpuesta por LA UNIDAD NACIONAL DE PROTECCION, siendo
asignada el conocimiento de este Tribunal, de conformidad con el reparto
realizado el dieciséis (16) de junio de dos mil veintiuno (2021)?, siendo admitida el
diecisiete (17) de junio de dos mil veintiuno (2021)10,

IV. -CONTROL DE LEGALIDAD.

Revisado el expediente se observa, que en el desarrollo de las etapas procesales
no existen vicios procesales que acarren nulidad del proceso o impidan proferir
decision, por ello, se procede a resolver la alzada.

V. CONSIDERACIONES DE LA SALA

5.1. Competencia

Este Tribunal es competente para conocer de la presente accidén de tutela en
SEGUNDA INSTANCIA, segun lo establecido por articulo 32 del Decreto de Ley
2591 de 1991.

5.2. Problema juridico

De conformidad con los hechos expuestos, considera la Sala que el problema
juridico a resolver se circunscribe en esta instancia es el siguiente:

8 Folio 379 Exp. Digital.
? Folio 383 Exp. Digital.
10 Folio 384 Exp. Digital.
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sEs procedente la accion de tutela para solicitar medidas de proteccion de

cardcter especifico?

sExiste violacion a los derechos fundamentales a la seguridad personal por
parte de la UNP al decidir finalizar parte del esquema de seguridad del
accionantee

sDesconoce el juez de tutela la competencia de los delegados del CERREM
al ordenar que se restituya la medida de proteccion en favor del
demandante?¢

5.3. Tesis de la Sala

La Sala CONFIRMARA la sentencia impugnada en virtud de que se encuentran
vulnerados los derechos fundamentales a la seguridad personal y al debido
proceso del demandante, puesto que las resoluciones de los anos 2019 y 2020
no le fueron noftificadas a tiempo, y ademds, no se encontrd justificacion
suficiente que argumentara la disminucidn en el puntaje del actor, en
consecuencia, la disminuciéon de su esquema de seguridad. Por ofro lado, estima
la Sala que el juez de primera instancia en aras de proteger el mencionado
derecho fundamental, no estd desconociendo la competencia de los
delegados del CERREM.

5.4 MARCO NORMATIVO Y JURISPRUDENCIAL

Para abordar los problemas planteados la Sala estudiard los siguientes temas: i)
Generalidades de la accion de tutelq; ii) Procedencia de la accién de tutela
para proteger el derecho fundamental a la seguridad social; iii) Alcance del
derecho fundamental a la seguridad personal; iv) Procedimiento para ordenar
la adopcion de medidas especiales de proteccion; y (v) Caso concreto.

5.4.1 Generalidades de la accion de tutela

La Constitucion Politica de 1991, en su articulo 86, contempla la posibilidad de
reclamar ante los jueces, mediante el ejercicio de la accidén de tutela bajo las
formas propias de un mecanismo preferente y sumario, la proteccion de los
derechos fundamentales de todas las personas, cuando quiera que estos
resulten vulnerados o amenazados por la accidon o la omision de cualquier
autoridad publica o incluso de los particulares.

Se frata entonces, de un instrumento juridico confiado por la Constituciéon a los
jueces, cuya justificacion y propdsito consiste en brindar a la persona la
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posibilidad de acudir sin mayores exigencias de indole formal y con la certeza

de gque obtendrd oportuna resolucion a la proteccion directa e inmediata del
Estado, a objeto de que en su caso, consideradas sus circunstancias especificas
y a falta de otros medios, se haga justicia frente a situaciones de hecho que
representen quebranto o amenaza de sus derechos fundamentales, logrando asi
que se cumpla uno de los principios, derechos y deberes consagrados en la
Carta Constitucional.

Sin embargo, no debe perderse de vista que esta accion es de cardcter residual
y subsidiario; es decir, que sélo procede en aqguellos eventos en los que no exista
un instrumento constitucional o legal diferente que le permita al actor solicitar,
ante los jueces ordinarios, la proteccidon de sus derechos, salvo que se pretenda
evitar un perjuicio iremediable, el cual debe aparecer acreditado en el proceso.

Al respecto, el articulo 6 del Decreto 2591 de 1991, que desarrolld el articulo 86
de la Constitucion, prevé que la accidon de tutela sélo procede cuando el
afectado no disponga de otro medio de defensa judicial, a menos que se
presente como instfrumento transitorio en aras de evitar un perjuicio iremediable.
En ese sentido, el andlisis de procedencia de la accidén de tutela exige del juez
constitucional la verificacion de la inexistencia de ofro medio de defensa judicial.

5.4.2 Procedibilidad de la accion de tutela para proteger el derecho fundamental
a la seguridad personal.

La Corte se ha pronunciado en reiteradas ocasiones al respecto, respaldando la
procedencia de la accion de tutela para la proteccion del derecho a la
seguridad personal, ya que a pesar de que existan mecanismos en la jurisdiccion
ordinaria para censurar las actuaciones de las respectivas autoridades, como
sucede con el medio de confrol de nulidad y restablecimiento del derecho, estas
resultan ineficaces e inidoneas teniendo en cuenta las condiciones especiales
de las personas que reclaman la proteccion y las circunstancias apremiantes de
seguridad que afraviesan, debido a que la duracidon de la jurisdiccion
contenciosa administrativa resulte ineficaz, considerando que el transcurso del
trdmite puede conducir incluso a una inferferencia grave en el derecho
fundamental a la vida.

Puede llegar a sostenerse, que tratdndose de controversias vinculadas con
solicitudes de proteccion, valoraciones del nivel de riesgo, adopcion de medidas
de prevencidon o reevaluacion de esquemas de proteccion, la accidén de tutela
resultare improcedente por existir otros mecanismo de mejor cardcter para dirimir
dichos conflictos; sin embargo, resulta necesario advertir que tal dilucidacion no
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estd planteada en términos absolutos, pues en la misma jurisprudencia

constitucional, el criterio de improcedencia ha desaparecido cuando se ha
logrado comprobar que (i) los medios ordinarios de defensa judicial no son aptos
ni eficaces para ofrecer una proteccidon adecuada e inmediata a las
apremiantes situaciones de riesgo denunciadas ni a los derechos usualmente
involucrados vy (iij cuando, como consecuencia de las determinaciones
adoptadas por los organismos estatales obligados a brindar medidas de
proteccion, se configura un perjuicio grave e irreparable.

5.4.3- Alcance del derecho fundamental a la seguridad personal

El alcance del derecho fundamental a la seguridad personal parte de los
principios constitucionales y de lo establecido en diversos instrumentos
internacionales, porlo que el alto Tribunal Constitucional, si bien ha indicado que
este derecho tiene una naturaleza colectiva, también indicé que es un derecho
de fipo individual puesto que "“aquél que faculta a las personas para recibir
proteccién adecuada por parte de las autoridades, cuando quiera que estén
expuestas a [amenazas] que no tienen el deber juridico de tolerar, por rebasar
éstas los niveles soportables de peligro implicitos en la vida en sociedad; en esa
medida, el derecho ala seguridad constituye una manifestacion del principio de
igualdad antfe las cargas publicas, materializa las finalidades mds bdsicas
asignadas a las autoridades del Constituyente, garantiza la proteccion de los
derechos fundamentales de los mds vulnerables, discriminados y perseguidos, y
manifiesta la primacia del principio de equidad.”!

En conclusion, la seguridad personal debe ser entendida como valor
constitucional, derecho colectivo y fundamental, preciséndose, respecto de
esta Ultima faceta, que se constituye en una garantia que debe ser preservada
por el Estado, no circunscribiéndose su dmbito de proteccidn exclusivamente a
las personas privadas de la libertad, sino también a los demas bienes juridicos
qgue en un momento determinado requieren la adopcidn de medidas de
proteccion, a fin de garantizar la efectividad de los derechos fundamentales a
la vida y a la integridad fisica.

5.4.4 Procedimiento para ordenar la adopcion de medidas especiales de
proteccion

La Corte Constitucional en sentencia T-224 de 2014, senald que el procedimiento
para ordenar las medidas especiales de proteccion por parte de la Unidad

1 Sentencia T-719 de 2003
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Nacional de Proteccidon, estarian cenidas a dos etapas, la primera consistente

en el momento en que la solicitud llega ala UNP, puesto que dicha entidad debe
analizar y verificar la pertinencia de la misma para luego trasladar la peticion a
las respectivas autoridades con el fin de que sea valorada cuidadosamente.

Igualmente, la Corte indicé que en este estadio es de suma importancia, resaltar
que las autoridades tienen la obligaciéon de (i) realizar actuaciones idoneas para
verificar los hechos que alega el solicitante, (i) su condicion denfro de un
contexto determinado, (iii) evaluar la pertinencia o necesidad o urgencia de las
medidas, (iv) emitir una decision en un tiempo razonable, y finalmente (v)
identificar e individualizar de manera dgil, las medidas de prevencion,
proteccion especificas y adecuadas para evitar la materializacion del riesgo o
mitigar los efectos de su eventual consumaciéon, cuando a ello hubiere lugar.

Una vez realizado lo anterior, la segunda fase consiste en la nofificacion, pues
elaborado el estudio, la decisidon adoptada debe ser notificada al solicitante. De
conformidad con el articulo 40 del Decreto 4912 de 2011, que en su numeral 8°,
establecid que el contenido del informe debe darse a conocer al protegido a
través de comunicacion escrita, a saber:

“Arficulo 40. Procedimiento ordinario del programa de proteccion. El
procedimiento ordinario del programa de proteccion es el siguiente:

(...)

8. El contenido o parte del contenido del acto administrativo de que frata
el numeral anterior serd dado a conocer al protegido mediante
comunicacion escrita de las medidas de proteccidon aprobadas. En los
casos en que el Comité de Evaluacion del Riesgo y Recomendacion de
Medidas — CERREM no recomiende medidas en razén a que el riesgo del
peticionario fue ponderado como ordinario, se dard a conocer tal situacion
a través de comunicacion escrita. (...)"

En ese orden, como el precepto no discrimind entre personas de alto riesgo y
personas de riesgo ordinario, concluyd en esa ocasion el alto Tribunal
Constitucional, que el sujeto del estudio goza del derecho de conocer las
razones por las que se le establecid un determinado nivel de riesgo; obligacion
qgue también fue establecida en el articulo 28 del decreto mencionado, que
ademas del deber de informar al peticionario la decision tomada, impuso la
responsabilidad de indicar los motivos que sustentaron dicha disposicion.
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En palabras de la Corte Constitucional “resulta claro que la entidad encargada

de efectuar el estudio de seguridad fiene la obligacidon de noftificar al interesado
por escrito, quien ademds debe conocer los fundamentos de |la valoracién del
nivel de riesgo en que este se encuentra vy las bases sobre las cuales fue
cdlificado su nivel de riesgo. De manera concordante, |as personas que ya han
sido objeto de medidas de seguridad no pueden ser despojadas de ellas sin que
previomente se les den a conocer |as razones por las cuales su nivel de riesgo y
amenaza ha disminuido, porque en tal caso se puede atentar su vida e
integridad personal.”2 (Subrayado fuera del texto)

En conclusion, existe el deber constitucional para la autoridad obligada de
nofificar por escrito al interesado el estudio de seguridad; con los fundamentos y
las bases sobre |las cuales fue calificado el nivel de riesgo.

5.5. CASO CONCRETO
5.5.1. Hechos relevantes probados
Los hechos relevantes para resolver el caso de marras son los siguientes:

e Resolucion 2104 del 2018, mediante la cual se le otorga el esquema de
proteccion al accionante, expedida por la Unidad Nacional de
Proteccidn.’3

e Resolucion 6231 del 2019, mediante la cual se finaliza una parte del
esquema de proteccidon del actor y se ratifica 1 hombre de proteccion, 1
chaleco blindado y 1 medio de comunicacion, expedida por la UNP. 14

e Notfificacion de la Resolucion del ano 2019 al correo del demandante.’s

e Recurso de reposicion contra la Resolucidn 6231 del 2019, mediante el cual
el senor Raul Bustamante informa hechos de amenaza y hostigamiento de

los cuales fueron testigo sus escoltas con la finalidad de que se le
conserven las condiciones de seguridad que tenia anteriormente. 16

12Sentencia T- 224 de 2014. M.P Jorge Ivdn Palacio Palacio
13 Folios 60 — 64 Exp. Digital.

14 Folios 43 — 47 Exp. Digital.

15 Folio 320 Exp. Digital.

16 Folios 48 — 56 Exp. Digital.
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e Resolucidon 8727 del 2020 mediante la cual se ratifica la medida de

proteccion otorgada en el 2019, expedida por la UNP.17
e Notificacion de la Resolucidon del ano 2020 al correo del demandante. 18

e Denuncia penal de fecha 12 de abril de 2021 donde el accionante deja
constancia de hechos de hostigamiento de los que fue victima los dias 10
y 12 de abril del presente ano.!”

e Audio de WhatsApp de la analista Yarelis Pizarro donde asegura que si
existian argumentos que demostraban el riesgo. Anexo de prueba

5.5.2. Andlisis critico de las pruebas frente al marco normativo y jurisprudencial.

Antes de entrar a analizar el caso en concreto, se hace necesario establecer la
procedencia o no de la accidn de tutela para amparar el derecho fundamental
a la seguridad personal.

En lo que respecta al caso del senor Raul Bustamante, estima la Sala en casos
similares que este puede acudir al medio ordinario de nulidad y restablecimiento
del derecho para exigir la nulidad de la Resolucion 8727 de 2020, mediante la
cual se modifica su esquema de seguridad. Sin embargo, existen aspectos por
los cuales dicho medio no resulta eficaz y por ende no es el mds idéneo para ser
utilizado en este caso.

Al respecto la Corte, mediante sentencia T-411 de 2018, que reiterd la T-707 de
2015, senald que:

“La Corte Constitucional ha reiterado undnimemente que la accidn de tutela es
un mecanismo judicial procedente ‘en los casos que se invoca la proteccion de
los derechos fundamentales a la vida, la intfegridad y la seguridad personal, a
propdsito de la alteracion de medidas de proteccion brindadas por el Estado a un
ciudadano’. En este sentido, la Corte ha reconocido que, dadas ‘las condiciones
especiales de las personas que reclaman la proteccion y las circunstancias
apremiantes de seguridad que atraviesan, se ha establecido que el medio defensa
de la jurisdiccion contenciosa administrativa resulta ineficaz, pues la duracién del
frdmite puede conducir incluso a una interferencia grave en el derecho
fundamental a la vida'"?2

17 Folios 305 — 310 Exp. Digital.
18 Folio 311 Exp. Digital.

19 Folios 41 — 42 Exp. Digital.

2 Sentencia T-411 de 2018
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De igual forma la Corte mediante sentencia T-388 del 2019 explica que el

mecanismo ordinario resulta ineficaz e inidoneo ya que:

“Por un lado, la falta de eficacia se explica porque el mecanismo ordinario
conlleva un tiempo prolongado, “lapso en el cual se puede consumar el
riesgo (...)", situacidn que desconoceria la urgencia con que se requiere que el
asunto puesto a consideraciéon sea resuelto, dados los derechos involucrados. La
relevancia de esto Ultimo se debe a que los accionantes en estos casos son
ciudadanos que han contado con medidas de proteccidén de sus derechos a la
vida, la seguridad personal y la integridad, es decir, se encontraban ante una
inminente y grave situacion, justamente fue ello lo que en su momento justifico la
adopcidn de tales medidas.

Por otro lado, la falta de idoneidad se debe a que la accién de nulidad y
restablecimiento del derecho tiene como objetivo principal cuestionar la legalidad
de un acto administrativo, no la proteccidn de los derechos que se invocan en
estos casos. Por ello, se ha considerado que es irrazonable “exigir al demandante
que acuda a los jueces administrativos, cuando quiera que se discute la
afectacion directa de un derecho fundamental como la vida y la integridad
personal (...)" y, en este mismo sentido, es desproporcionado “[sjometer al
accionante a que solicite la proteccion de su derecho a la seguridad personal
mediante los medios de confrol ante la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo (...) habida cuenta de sus circunstancias particulares, en especial
del nivel de riesgo extraordinario en el que se encuentra”?!

En ese sentido, el senor Raul Bustamante al ser una persona con calidades
especiales que hacen posible la proteccion por medio de la accidon de tutelq,
como ser un defensor de derechos humanos y que por esta razén se ha visto
inmerso en amenazas y riesgo cercano, ha advertido la Sala que la proteccién
no es meramente retodrica, sino que fiene un contenido especifico dentro del
ordenamiento juridico, que en materia de estudio de procedibilidad de la
acciéon de tutela, impone a esta Corporacion, la obligacion de guardar la
especial diligencia en el presente asunto.

Ha considerado esta Corporacion mediante sentencia de radicado 13-001-33-
33-005-2018-00223-01 que:

“‘que una persona cuyo trabajo tiene consigo una serie de repercusiones de indole
negatfivas que limitan su tranquilidad y libre movilidad, ademds de afectar su
seguridad personal, es dable que ante la variacién a una medida de proteccion

21 Sentencia T-388 de 2019

©

icontec
Coadigo: FCA - 008 Version: 03 Fecha: 03-03-2020

$C5780-1-9

16



405

-’%’ e o delajudions TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR SIGCMA

Repliblica de Colantbla SENTENCIA No.043/2021
SALA DE DECISION No. 004

13-001-33-33-002-2021-00113-01
que le fue dada atendiendo tales circunstancias de riesgo, pueda acudir al juez

constitucional para que de manera fransitoria ampare sus derechos.”22

Por todo lo anterior, se puede concluir que la accién de tutela, en el caso del
senor Raul Bustamante, es procedente parainvocar la proteccion de su derecho
fundamental a la seguridad personal.

Con todo esto, teniendo clara la procedencia de la accion de tutela para este
caso, la Sala procederd a dar solucion al primer problema juridico planteado
anteriormente, el cual consiste en determinar si existe violacion a los derechos
fundamentales a la seguridad personal por parte de la UNP al decidir disminuir el
esquema de seguridad del accionante.

De esta maneraq, se tiene que el accionante es defensor de derechos humanos,
figurando en la actualidad como representante legal de una organizacion no
gubernamental que protege los derechos fundamentales de personas
vulnerables; que ademads es abogado, apoderado de victimas en el proceso de
ventas de las playas del Hotel DANN, que debido a esta Ultima labor, desde el
ano 2018, cuando fue evaluado por la UNP obteniendo un puntaje del 54,99%,
equivalente a un riesgo extraordinario, es beneficiario de una medida de
proteccion, ya que en repetidas ocasiones ha sido blanco de amenazas y
hostigamientos; que en el ano 2019 el actor fue revaluado por temporalidad
otorgdndosele un puntaje del 50,55%, por lo cual dicha medida fue modificada
mediante la Resolucidon 6231 del 2019, finalizando parte del esquema de
seguridad del accionante vy ratificando 1 hombre de protecciéon, 1 medio de
comunicacion y 1 chaleco blindado; que al ano siguiente, esto es, en el 2020, all
ser evaluado nuevamente por temporalidad obtuvo nuevamente un puntaje del
50,55%, por lo que mediante Resolucidon 8727 de 2020, se ratificd la medida de
proteccion del ano anterior. Por todo lo dicho hasta el momento, el accionante
interpuso accion de tutela con la principal pretension de que la accionada
restituya su esquema de seguridad originalmente otorgado mediante Resolucion
2104 del 2018.

Al realizar un andlisis del material probatorio aportado al proceso y los hechos
relatados en la demanda, considera la Sala que en las resoluciones expedidas
por la UNP, no se encuentra justificacion para la disminucion del esquema de
seguridad del accionante.

22 Radicado 13-001-33-33-005-2018-00223-01 Accionante: ROBERTO MIGUEL BUSTAMANTE
OROZCO - Accionado: MINISTERIO DEL INTERIOR, UNIDAD NACIONAL DE PROTECCION y OTROS
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A pesar de que la demandada afirma que tuvo en cuenta el contexto en el que

se encuentfra el actor en el ejercicio de sus funciones como defensor de
derechos humanos y las denuncias realizadas por este debido a las amenazas y
hostigamientos de los cuales ha sido victima, no se encuentra fundamento
suficiente para la modificacion del esquema de seguridad del afectado, ni existe
razon que argumente la disminucion en el porcentaje del nivel de riesgo del
mismo, puesto que teniendo en cuenta estas situaciones, se evidencia que la
condicion de riesgo del actor no ha cambiado con referencia a la condiciéon
que tenia cuando le fue otorgado el esquema de seguridad mediante la
Resolucion 1204 de 2018.

El Decreto 4912 de 2011 establece que:

“el respectivo comité podrd recomendar la finalizacion de las medidas de
proteccion cuando, enire otras, se concluya que la medida de proteccién ha
dejado de ser necesaria o que no se amerita, en atencion a la realidad del riesgo
que pese sobre el protegido del programa.” (Negrilla y subrayado fuera del
texto original).

De lo anterior se desprende que la entidad estd desconociendo lo establecido
en dicho decreto, pues no se puede concluir que la medida ha dejado de ser
necesaria puesto que las condiciones de riesgo del demandante siguen siendo
las mismas.

En este punto, es vdlido resaltar que en conversaciones por medio de WhatsApp,
entre el senor Raul Bustamante y su evaluadora, la senora Yarelis Pizarro, esta
afirmaba que existian argumentos que demostraban el riesgo, lo cual refuerza la
posicion de que no ha dejado de ser necesaria la medida de proteccion
otorgada en principio al demandante. La Sala aclara que en el proceso, nadie
cuestiond la autenticidad de dicha prueba, ni su contenido.

En cuanto al debido proceso, es preciso exponer que, el mismo es entendido
como el conjunto de garantias que buscan proteger a quien se encuentre
incurso en una actuacion judicial o administrativa, para que durante su frdmite
se respeten sus derechos vy se logre la aplicacion correcta de la justicia. Dentro
de dichas garantias se encuentra el principio de publicidad, este implica la
exigencia de proferir decisiones correctamente motivadas y el deber de
ponerlas en conocimiento a quienes tienen un interés juridico en actuar, a través
de los mecanismos de comunicacion instituidos en la ley, con el fin de que
puedan ejercer sus derechos a la defensa y contradiccion.
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Teniendo en cuenta las pruebas allegadas al proceso, observa la Sala que, en el

caso sub examine, existe una violacion al debido proceso dado que tanto la
Resolucion 00006231 del 29 de agosto del ano 2019, como la Resolucién 00008727
del 21 de diciembre del ano 2020, en las que se disminuia el esquema de
seguridad del accionante nunca fueron puestas en conocimiento de este, sino
hasta el 6 de mayo del 2021, cuando fueron nofificadas via correo electronico
vulnerando de esta manera su derecho de defensa y contradiccion, en vista de
que pasaron aproximadamente 1 ano y 9 meses desde que fue proferida la
primera resolucion sin que esta fuera puesta en conocimiento de la parte
inferesada; con la segunda resolucion pasaron mds de 4 meses.

En consecuencia, se vulnera su derecho a la seguridad personal como quiera
que se disminuyd el esquema de seguridad sin que exista justificacion que
argumente la disminucion en el puntaje del nivel de riesgo del accionante y del
esquema de seguridad; ademds no podia disminuirsele dicho esquema debido
a que la Resolucion del ano 2019 no se le habia nofificado, por tanto, el
accionante no pudo presentar recurso contra esta en ese momento. Al haberse
realizado la notificacion en el mes de mayo de la presente anualidad y al
demandante haber presentado recurso de reposicion, sin obtener respuesta
hasta el momento, tanfo la Resolucion proferida el 29 de agosto del ano 2019,
como la Resolucion proferida el 21 de diciembre del ano 2020 no han adquirido
firmeza, por ende, no son oponibles a este; por lo que no pueden disminuirse las
medidas ordenadas en la Resolucion 1204 de 2018, hasta tanto no se resuelva el
recurso de reposicion presentado contra la primera resolucion. La Sala recuerda
como se dijo en el marco normativo, que existe el deber de notificar por escrito
y en fiempo el estudio de seguridad, pero hasta que los actos administrativos no
queden en firme, no pueden ejecutarse disminuyendo el esquema que viene
otorgado, porque no solo viola su derecho al debido proceso, sino que pone en
peligro su vida.

Por otro lado, en lo atinente a si desconocen los jueces la competencia de los
delegados del CERREM al ordenar que se restituya la medida de proteccion en
favor del demandante, la Corte ha dicho que aunque la UNP es la entidad que
tiene la competencia, los recursos humanos y el conocimiento técnico para
determinar el nivel de riesgo de un ciudadano y las medidas de protecciéon a
adoptar, de manera excepcional, el juez de tutela podria ordenar la continuidad
de las medidas de proteccidén, cuando concluya que en el caso concreto
existen pruebas de la apremiante situacion de riesgo del accionante.23

3 Sentencia T-388 del 2019
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SIGCMA

13-001-33-33-002-2021-00113-01
En el presente caso, no se puede decir que el Juez de primera instancia estd

desconociendo la competencia del CERREM, ni de la UNP, ya que su actuar
responde a la necesidad de proteger el derecho fundamental de la seguridad
personal del demandante, lo cual es corroborado con los hechos sucedidos en
abril de esta anualidad.

Por lo antes manifestado, encuentra esta Sala que la sentencia impugnada
deberad ser confirmada en su totalidad.

VI.- DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala de Decision No. 004 del Tribunal Administrativo
de Bolivar, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de
la Ley;

FALLA:

PRIMERO: CONFIRMAR |la sentencia de primera instancia por las expuestas en esta
providencia.

SEGUNDO: NOTIFIQUESE a las partes en la forma prevista en el articulo 30 del
Decreto 2591 de 1991.

TERCERO: REMITASE el expediente a la Honorable Corte Constitucional para su
eventual revision (art. 32 Decreto 2591 de 1991

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
Constancia: El proyecto de esta providencia fue estudiado y aprobado en
sesion virtual de la fecha en Sala No. 037
LOS MAGISTRADOS

MOISES REDRIGUEL PEREZ

EDGAR AI.EXI VASQUEZ CONIR E§A; JEAN PAYLYASQU
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