TEMA: OBLIGACIONES DEL ESTADO- El Estado tiene la obligacién de proteger a las personas bajo
amenaza, garantizando medidas de proteccidén adecuadas y oportunas./ PROCEDIMIENTO- La UNP
debe seguir un procedimiento especifico para evaluar y reevaluar el nivel de riesgo, y adoptar
medidas de proteccién basadas en recomendaciones técnicas./

HECHOS: Pretende la accionante se implementen medidas de proteccion debido a su trabajo como
apoderada de defensores de derechos humanos, lo anterior por cuanto la UNP habia determinado
qgue el nivel de riesgo de la accionante era extraordinario y ordené medidas de proteccidon (una
persona de proteccion, un chaleco blindado, un botén de apoyo y un medio de comunicacion). Sin
embargo, la accionante alegd que estas medidas no se implementaron y solicitd una reevaluacion
del riesgo debido a nuevos hechos que ponian en peligro su vida e integridad. El Juzgado Primero
de Familia de Oralidad de Medellin tutelé los derechos fundamentales de la accionante y ordend a
la UNP implementar las medidas de proteccidn y realizar una reevaluacidn del riesgo en un plazo de
cinco dias. Corresponde a la Sala determinar si le asistid la razén a la juez de primera instancia al
conceder la tutela de los derechos fundamentales cuya proteccién invocd la accionante, e imponer
las érdenes que fueron relacionadas en precedencia en el término alli impuesto o, si como lo adujo
la accionada, la decisidon debe revocarse porque el término otorgado resulta insuficiente y por no
existir de su parte vulneracién o amenaza a los derechos, al haber procedido -en cumplimiento de
la sentencia -, a la implementacién de las medidas de proteccion a favor de la accionante.

TESIS: La Corte Constitucional en la sentencia T-239 de 2021, (...) respecto a las obligaciones del
Estado, de cara al derecho a la seguridad personal de los ciudadanos que se encuentran bajo
amenaza, advirtiendo que se trataba de reiteracién de jurisprudencia, dijo: “(...) El Estado tiene la
obligacion de “salvaguardar la vida de las personas que se encuentran bajo amenaza”(...) cuando un
habitante del territorio estd 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 estdn juridicamente obligadas a soportar, por lo cual
deben recibir proteccién especial de las autoridades.(...) En virtud de la obligacidn del Estado de
proteger de manera especial a las personas que con ocasién del ejercicio de su cargo, actividades o
funciones politicas, publicas, sociales o humanitarias, estén en situacién de riesgo extraordinario o
extremo de sufrir daiios a su vida, integridad personal, libertad etc., se cred la Unidad Nacional de
Proteccion —UNP- a través del Decreto 4065 de 2011(...)el articulo 2° del Decreto 1225 de 2012,
(dispuso) un listado de personas que por razén del riesgo deben ser protegidas por la UNP; como
también, el Decreto 1066 de 2015, establece el procedimiento a seguir en caso de que las personas
alli enunciadas requieran que la UNP implemente medidas de proteccidn por existir un riesgo contra
sus vidas e integridad personal y la de sus nucleos familiares.(...) Respecto de los niveles de riesgo,
la Corte Constitucional tuvo oportunidad de pronunciarse en sentencia T-339 de 2010, en la que
precisé que existen cinco (5) niveles de riesgo, como son: minimo, ordinario, extraordinario,
extremo y consumado, en los cuales el derecho fundamental a proteger, varia, pues cuando se esta
frente a un riesgo extraordinario, el titular puede reclamar el amparo al derecho a la seguridad;
pero si el riesgo es extremo, ademas del derecho a la seguridad, se debe proteger el derecho a la
vida; situacién diferente ocurre cuando el riesgo es ordinario, pues el solicitante se encuentra en la
obligacion de soportarlo y asumirlo, sin que pueda solicitarle al Estado medidas concretas de
proteccion(...)Al hacer la Sala en estudio de las pruebas que fueron adosadas, encuentra que,
respecto a la solicitud de la accionante de que se ordene a al UNP la implementacién de las medidas
por ella sugeridas, no puede el juez constitucional tener injerencia alguna, porque tal facultad esta



atribuida Unica y exclusivamente a esa accionada, de acuerdo con la recomendaciéon que emita el
CERREM, luego de que le sea presentado el resultado de la evaluaciéon del riesgo del CTAR”, “en un
plazo no mayor de 30 dias habiles, contados a partir del momento en que el solicitante expresd su
consentimiento para la vinculacién al programa”(...) Asi las cosas, debe esperar al resultado de esa
evaluacidn para que sea la entidad competente la que decida si con base en la ocurrencia de nuevos
hechos hay lugar a la asignacidn del numero de personas que deben custodiarla como ella lo pide,
del vehiculo blindado y demas elementos para su seguridad, mas cuando ya le estan siendo
implementadas unas medidas de acuerdo con la Resolucién 4366 del 13 de junio de 2023 que se
encuentra en firme porque no prosperé el recurso de reposicién que frente a la misma formulo.

MP. LUZ DARY SANCHEZ TABORDA
FECHA: 01/02/2024
PROVIDENCIA: SENTENCIA DE TUTELA
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Referencia Proceso : Accion de Tutela
Accionante  : Ana Milena Castro Rivero
Accionado : Unidad Nacional de Proteccion.
Asunto : Confirma y modifica la sentencia
Radicado : 05001311001-2023-00689-01
Ponente : Dra. Luz Dary Sanchez Taborda.
Sentencia : Aprobada por acta No. 017

DISTRITO JUDICIAL DE MEDELLIN
TRIBUNAL SUPERIOR
SALA CUARTA DE DECISION DE FAMILIA

Medellin, primero de febrero de dos mil veinticuatro.

Procede la Sala a resolver la impugnacion presentada por la accionante, frente
al fallo proferido el 21 de noviembre de 2023, por el Juzgado Primero de
Familia de Oralidad de Medellin -Antioquia, dentro de la solicitud de tutela
promovida por Ana Milena Castro Ribero en contra de la Unidad Nacional de

Proteccidn, tramite al que fue vinculado el Ministerio del Interior.

ANTECEDENTES

Expuso la accionante que la Unidad Nacional de Proteccion mediante la
Resolucion 4366 del 13 de junio de 2023 validé su nivel de riesgo como
extraordinario y orden6 adoptar medidas de proteccién recomendadas por el
Comité de Evaluacién del Riesgo y Recomendacion de medidas CERREM,
consistentes en una (1) persona de proteccion, un (1) chaleco blindado, un (1)

boton de apoyo y un (1) medio de comunicacion.

Que contaba con medidas de proteccién por parte de la Policia Nacional tales
como acompafiamientos de dos personas y desplazamiento en vehiculos de
dicha institucion, las que fueron finalizadas al contar con las adoptadas en el
acto administrativo acabado de citar.
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Que la UNP no ha querido implementar las medidas que ordend en la
Resolucién 4366 del 13 de junio de 2023, dejandola totalmente desprotegida,
pese a que presentd dos derechos de peticion y que la decisidon se encuentra
en firme, porque el recurso de reposicion que formuld (en contra de la misma)

fue resuelto mediante la Resolucion 7245 del 9 de octubre de 2023.

Que solicitd a la accionada hacer una reevaluacion del nivel de riesgos por
hechos nuevos que ponen en peligro su vida e integridad fisica por ser las

medidas adoptadas insuficientes, sin haber obtenido respuesta favorable.

Que su nivel de riesgo extraordinario es consecuencia de su ejercicio como
apoderada de varios defensores de derechos Humanos que tienen medidas
con la misma entidad, como también realiza denuncias publicas ante los
diferentes organismos de control en temas de derechos humanos y salud
publica, generalmente en contra de los organismos estatales, lo que ha
permitido hacer visibles, las situaciones de conflicto y violacién de derechos
humanos de la poblacién mas vulnerable y que le han generado amenazas,
sefialamientos, estigmatizacion y persecucion politica de la institucionalidad y

actores armados.

Que tiene registro de seguimientos en las camaras de seguridad de su
residencia y que la UNP no implementa las medidas como retaliacion a varias
acciones de tutela que ha presentado en su contra como apoderada de

defensores de derechos humanos (de los cuales relaciona algunos).

Tras hacer algunas consideraciones acerca del cumplimiento de los requisitos

de procedibilidad para la accion de tutela, elevé como pretensiones:

“(...) Tutelar MIS DERECHOS a la VIDA a la INTEGRIDAD, la SEGURIDAD
PERSONAL, la DIGNIDAD HUMANA, la LIBRE LOCOMOCION y el DEBIDO
PROCESO (...)

(...) Ordenar a la Unidad Nacional de Proteccion UNP implemente mis
medidas de seguridad, en el menor tiempo posible y realice una nueva re-

evaluacion de riesgo, con un analisis profundo, técnico y de acuerdo a los
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protocolos para la definicibn de situacibn de riesgo personal
EXTRAORDINARIO, con personal idoneo que tenga la entidad (...)

(...) Que la Unidad Nacional de Proteccion -UNP- implemente el esquema de
sequridad suficiente, esto es: “esquema de sequridad de la UNP tipo 1: con un
vehiculo blindado y dos hombres de proteccién, 1 medio de comunicacion, 1
botén de pénico y un chaleco blindado, mientras la UNP realiza una re-
evaluacion del nivel de riesgo EXTRAORDINARIO {(...). (Folios 4-15 C. 1).

TRAMITE IMPARTIDO EN LA PRIMERA INSTANCIA

La solicitud de tutela fue admitida mediante auto del 7 de noviembre de 2023,
en el que se ordend la vinculacion del Ministerio del Interior (en cabeza del
Ministro Juan Fernando Velasco), concediéndoles el término de dos (2) dias

para el ejercicio de sus derechos de defensa y contradiccion.

Dentro de la oportunidad la cartera ministerial, tras referirse a los hechos y
pretensiones de la demanda de tutela, solicité su desvinculacion, por no haber
sido la entidad que desplegd conducta u omision que vulnero los derechos de
la accionante y por lo tanto carece de legitimacién en la causa por pasiva, lo
que sustentd en las normas que establecen sus funciones (Decreto 2893 de
2011, modificado por el 1140 de 2018). (Folios 66 a 76 del expediente C. 1).

La Unidad Nacional de Proteccion indic6 que ha sido garante de los derechos
fundamentales a la vida e integridad personal de la accionante, adelantando
el respectivo estudio de nivel de riesgo, una vez acreditd que pertenece a una
de las poblaciones objeto del programa de proteccion que lidera esa entidad,
en los términos del articulo 2.4.1.2.6. del Decreto 1066 de 2015, modificado
por el Decreto 1285 de 2013, por su condicién de “apoderados o profesionales
forenses que participen en procesos judiciales o disciplinarios por violaciones

derechos humanos o infracciones al derecho internacional humanitario.”

Que dicho estudio arrojé un resultado de riesgo extraordinario con ponderacion
de la matriz 52,77%, con base en el cual mediante la Resolucién 04366 del 13

de junio de 2023, esa Unidad con base en el numeral 10 del Articulo 11 del

Accion de tutela. 3
Accionante: Ana Milena Castro Ribero
Accionada: Unidad Nacional de Proteccion.
Radicado: 05001311000120230068901



Decreto Ley 4065 de 2011, adopt6é las recomendaciones del Comité de
Evaluacion del Riesgo y Recomendacion de Medidas -CERREM, de
implementar para la solicitante una persona de proteccién, un chaleco

blindado, un botén de apoyo y un medio de comunicacion.

Que, una vez tuvo conocimiento de la presente accion constitucional, solicitd
informacion al grupo de Implementacién, adscrito a la Subdireccion de
Proteccion (de la misma entidad), el cual comunic6 que las medidas de
proteccion “se encuentran en tramite de implementacion” y que frente a los
derechos de peticion que presentd la accionante, se le contestaron de fondo
el 26 de septiembre y 23 de octubre de 2023 (respuestas de las cuales aporto

copia).

Finalmente advirtié acerca de la reserva legal de la informacién contenida en
su escrito, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 24 de la Ley 1755 de
2015, los articulos 24.1.2.2. numeral 13, 2.4.1.2.47 numeral 3° del Decreto
1066 de 2015, 284 de la Constitucion Politica y 27 de la Ley 1437 de 2011
modificado por el articulo 1° de la Ley 1755 de 2015.

Solicitd, por lo tanto, se declare improcedente la accion o en caso de que se
considere procedente, denegar la tutela de los derechos reclamada por la
actora, porque esa Unidad ha adelantado las gestiones pertinentes respecto a
la implementacidén de las medidas asignadas, bajo la Resolucion 4366 del
2023, de conformidad con el Decreto 299 de 2017 y que, de considerarse

procedente, se niegue la tutela. (Folios 84 a 92 del expediente C. 1).

LA SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA

Mediante providencia del 21 de noviembre de 2023, la a quo, decidid
“TUTELAR los derechos fundamentales a la vida, integridad personal, dignidad
humana, libre locomocion, debido proceso y derecho de peticion de la sefiora
ANA MILENA CASTRO RIBERO (...)".
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En consecuencia, ordend a “la UNIDAD NACIONAL DE PROTECCION UNP
a través de su Director General AUGUSTO RODRIGUEZ BALLESTEROS o
quien haga sus vece, que de forma inmediata a la notificacion de la presente
sentencia implemente y ejecute las medidas de proteccion otorgadas a la
accionante mediante la resolucion 4366 del 13 de junio de 2023; y que dentro
de los cinco (5) dias siguientes a la notificacién de la sentencia, resuelva la
solicitud de revaluacion del nivel de riesgo de la accionante que le fue
solicitado mediante peticion del 7 de octubre de 2023, teniendo en cuenta los
nuevos hechos acreditados por la peticionaria y todas las demas variables

expuestas en esta solicitud(...)”.

Y le ordend a dicha entidad, allegar (prueba) del cumplimiento de la orden

dentro de los diez dias siguientes a la notificacién del fallo.

Como fundamentos expuso, que luego del analisis de las pruebas, pudo
concluir que las medidas de proteccion que fueron otorgadas a la sefiora
Castro Ribero, mediante la Resoluciéon 4366 del 13 de junio de 2023 que se
encuentra en firme, no han sido implementadas y que el acta que se aport6
por parte de dicha entidad no da cuenta de que tales medidas se han
ejecutado, pues se trata de un formato que no cuenta con los datos minimos
que acrediten que lo decidido en el acto administrativo se ha llevado a cabo,
lo que se traduce en la amenaza y vulneracion a sus derechos fundamentales,
al debido proceso, y por ende a la integridad, seguridad personal y la vida
digna de la accionante y que su garantia depende de la implementacion de las

medidas legalmente constituidas y otorgadas.

Que tampoco se acreditdé que se hubiere resuelto la solicitud de revaluacién
del riesgo que formulé la accionante el 7 de octubre de 2023, contraviniendo
con ello la prerrogativa fundamental de peticion, ampliamente descrita en
articulo 20 de la Ley 1437 de 2011 (Folios 121 a 142 del expediente C. 1).

LA IMPUGNACION

Inconformes con la decisidén, la impugnaron tanto la accionante como la

accionada, indicando la primera que, aunque esta de acuerdo con lo decidido
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por la a quo, la sentencia debe ser adicionada en segunda instancia, porque
la UNP establecio su riesgo como extraordinario, por lo que las medidas de
proteccion deben ser adecuadas a su situacion y adaptarse a sus condiciones
particulares, como lo establece la sentencia T-015 de 2022 que fue citada en

la sentencia de primer grado.

Reiterd que el esquema de proteccion asignado mediante la Resolucion 4366
del 13 de junio de 2023 es insuficiente, por lo que solicitdé que se ordene a la
accionada realizar una revaluacion de su riesgo en el menor tiempo posible y
que ha sido solicitado en dos oportunidades mediante derecho de peticion y
gue mientras resuelve, fortalezca su esquema de seguridad con dos hombres
de seguridad y un vehiculo blindado. (Archivos 169 a 171 C. 1).

La accionada manifest6 que, ya implementé las medidas de proteccion
ordenadas en la Resolucion 4366 del 13 de junio de 2023, para cuya
acreditacion aporta el acta respectiva, realizada por la Subdireccion de

Proteccién de esa entidad con fecha 13 de noviembre de 2023.

Que, frente al estudio de evaluaciéon del riesgo, mediante orden de trabajo
activa N° 607114 del 21 de noviembre de 2023, se dio inicio al mismo, teniendo
en cuenta las consideraciones expuestas por el despacho en la sentencia, el
cual una vez culminado serd comunicado mediante acto administrativo

debidamente motivado.

Que la inconformidad respecto a la sentencia radica en el término que le fue
otorgado, porque para adelantar la ruta ordinaria de proteccién a la actora,
existe un procedimiento ordinario y reglado en el articulo 2.4.1.2.40. del
Decreto 1066 de 2015 y que por tratarse de un estudio detallado, técnicamente
especializado, el plazo maximo es de treinta (30) dias habiles y de realizarlo
en uno inferior, llevaria a cometer imprecisiones y/o determinar medidas poco
idoneas para la evaluada, recordando que debe atenerse a las
recomendaciones del “CERREM”, dependencia que tiene como funcion,
analizar el caso, validar la determinacion del nivel del riesgo y conforme a la
decision tomada por votacion llegada a un quorum deliberatorio, recomiendan

al Director de la UNP, la implementacion, el ajuste o el retiro de la medida de
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proteccion, que sesiona de manera ordinaria por lo menos una vez al mes 'y

de forma extraordinaria cuando las necesidades lo ameriten.

Luego de advertir nuevamente acerca de la reserva de la informacion
plasmada en su escrito, solicitO se revoque la decision, se declare
improcedente la acciéon y denegar la tutela de los derechos invocados por la

accionante, porque esa UNP no le vulnero derechos. (Folios 169 a 179 C. 1).

Entra la Sala a decidir, previas las siguientes,

CONSIDERACIONES

1.- La accion de tutela se encuentra expresamente consagrada en los articulos
86 de la Constitucion Nacional y 1° del Decreto 2591 de 1991 como un
mecanismo para la proteccién inmediata de los Derechos Fundamentales
Constitucionales cuando quiera que estos resulten amenazados o vulnerados
por la accién u omision de una autoridad publica, o de un particular en los
casos contemplados por la ley; dicho mecanismo opera siempre y cuando el
ciudadano afectado no disponga de otros medios para la proteccién de los
derechos conculcados o, existiendo esos medios, la accion se utilice como

instrumento transitorio para evitar un perjuicio irremediable.

Conforme a la impugnacion presentada le corresponde a la Sala determinar si
le asistio la razén a la juez de primera instancia al conceder la tutela de los
derechos fundamentales cuya proteccion invoco la accionante, e imponer las
ordenes que fueron relacionadas en precedencia en el término alli impuesto o,
si como lo adujo la accionada, la decision debe revocarse porque el término
otorgado resulta insuficiente y por no existir de su parte vulneracion o amenaza
a los derechos, al haber procedido -en cumplimiento de la sentencia -, a la
implementacion de las medidas de proteccion a favor de la accionante. Asi
mismo, si hay lugar a adicionar el fallo para ordenarle a la entidad aludida,
como lo pretende la actora, que fortalezca su esquema de seguridad con dos

hombres de seguridad y un vehiculo blindado.
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Para dilucidar el asunto, se hace necesario referirse a: (i) a la obligacion del
Estado respecto al derecho a la seguridad personal, de acuerdo con el
precedente de la Corte Constitucional (ii) la reglamentacion relacionada con la

materia; y (iii) dar solucion al caso.

2.- La Corte Constitucional en la sentencia T-239 de 2021, M.P. Gloria Stella
Ortiz Delgado, respecto a las obligaciones del Estado, de cara al derecho a la
seguridad personal de los ciudadanos que se encuentran bajo amenaza,

advirtiendo que se trataba de reiteracion de jurisprudencia, dijo:

“(...) El Estado tiene la obligacién de “salvaguardar la vida de las personas que se

L. Este compromiso estatal tiene fundamento en los

encuentran bajo amenaza
articulos 2°2, 11® 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’.

! Sentencia T-199 de 2019 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.
2 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
gue los afectan y en la vida econdmica, 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 afadidos).
8 Articulo 11 de la Constitucion: “El derecho a la vida es inviolable. No habra pena de muerte”.
4 Articulo 12 de la Constitucion: “Nadie sera sometido a desaparicién forzada, a torturas ni a
tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes”.
5 Sentencia T-719 de 2003 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.
6 Sentencia T-707 de 2015 M.P. Maria Victoria Calle Correa.
7 Sentencias T-683 de 2005 M.P. Humberto Antonio Sierra Porto y T-134 de 2010 M.P. Nilson
Pinilla Pinilla.
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(...) 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 identificacién 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®.

En segundo lugar, el deber de valoracion 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 sélo la identificacion 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 periodicamente 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 periédicamente la situacion para establecer la necesidad de adoptar

medidas acordes con la evolucién del riesgo.

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

9 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”

10 Esta Corporacion ha determinado que la UNP desconoce el derecho a la seguridad personal
cuando valora el nivel de riesgo sin alguna motivacién 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 vulnero 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 gue habia sido victima de amenazas a su vida”.

11 La Sentencia T-750 de 2011 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva constaté la violacién de la
seguridad personal de un accionante dado que la ausencia de emision del estudio de riesgo
dentro del plazo legal constituye una omision 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 proteccién especificas, adecuadas y suficientes para evitar que el riesgo
extraordinario o extremo se materialice.

Accion de tutela. 9
Accionante: Ana Milena Castro Ribero
Accionada: Unidad Nacional de Proteccion.
Radicado: 05001311000120230068901



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 abstencidn en la creacion de riesgos. En patrticular,
la administracién no puede adoptar decisiones que generen o aumenten un riesgo

extraordinario para las personas®?.

(...) Del mismo modo, la Corte ha explicado que, de acuerdo con las previsiones
legales, la competencia para determinar el nivel de riesgo al que esta expuesta una
persona y las medidas necesarias para protegerla estd en cabeza de la Unidad
Nacional de Proteccién. Esta entidad cuenta con los recursos técnicos y
administrativos para evaluar en los casos concretos la situacién de seguridad de las

personas. (...)".

3.- En virtud de la obligacion del Estado de proteger de manera especial a las
personas que con ocasion del ejercicio de su cargo, actividades o funciones
politicas, publicas, sociales o humanitarias, estén en situacién de riesgo
extraordinario o extremo de sufrir dafios a su vida, integridad personal, libertad
etc., se creo la Unidad Nacional de Proteccion —UNP- a través del Decreto
4065 de 2011, en el cual se dispuso que dicha entidad especializada, debia
asumir las funciones que desarrollaba el Ministerio del Interior y el

Departamento Administrativo de Seguridad —DAS-.

Asi pues, el articulo 3° ibidem, establecié que el objetivo de la entidad es el de
“articular, coordinar y ejecutar la prestacion del servicio de proteccién a quienes
determine el Gobierno Nacional que por virtud de sus actividades, condiciones o
situaciones politicas, publicas, sociales, humanitarias, culturales, étnicas, de género,

de su calidad de victima de la violencia, desplazado, activista de derechos humanos,

12 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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se encuentren en situacion de riesgo extraordinario o extremo de sufrir dafios contra
su vida, integridad, libertad y seguridad personal o en razon al ejercicio de un cargo
publico u otras actividades que pueden generar riesgo extraordinario, como el
liderazgo sindical, de ONG y de grupos de personas desplazadas, y garantizar la

oportunidad, eficiencia e idoneidad de las medidas que se otorgan”.

Por su parte, el Decreto 4912 de 2011, organizo el “Programa de Prevencion y
Proteccion 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 0 extremo como consecuencia directa del ejercicio de sus actividades
o funciones politicas, publicas, sociales o humanitarias, o en razén al ejercicio de su

cargo, en cabeza de la UNP, la Policia Nacional y el Ministerio del Interior”.

Alli se dispuso en el articulo 6°, que fue modificado por el articulo 2° del
Decreto 1225 de 2012, un listado de personas que por razon del riesgo deben
ser protegidas por la UNP; como también, el Decreto 1066 de 2015, establece
el procedimiento a seguir en caso de que las personas alli enunciadas
requieran que la UNP implemente medidas de proteccién por existir un riesgo

contra sus vidas e integridad personal y la de sus nucleos familiares.

Para el efecto, el articulo 2.4.1.2.40 modificado por el articulo 14 del Decreto
1139 de 2021, dispuso el Procedimiento ordinario del programa de proteccion,

asi:

"ARTICULO 2.4.1.2.40. Procedimiento ordinario del programa de
proteccion. El procedimiento ordinario del programa de proteccion es el
siguiente:

1. Recepcion de la solicitud de proteccion y diligenciamiento del formulario de
solicitud de inscripcibn con la verificacion de los requisitos minimos
establecidos.

2. Analisis de la pertenencia del solicitante a la poblacién objeto del programa
de proteccion y existencia del nexo causal entre el riesgo y la actividad que
este desarrolla.

3. Inicio del procedimiento de evaluacion del riesgo por parte del CTAR.

4. Presentacion del resultado de la evaluacion del riesgo al CERREM en un
plazo no mayor de 30 dias habiles, contados a partir del momento en que el
solicitante expresé su consentimiento para la vinculacién al programa.
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5. Analisis, valoracion del caso y recomendacion de medidas por parte del
respectivo comité.

6. Adopcion de la recomendacion del respectivo comité por parte del Director
de la Unidad Nacional de Proteccién, mediante acto Administrativo motivado.

7. El contenido del acto administrativo de que trata el numeral anterior sera
dado a conocer al protegido mediante comunicacion escrita.

8. Implementacion de las medidas de proteccion, para lo cual, la entidad
competente suscribird un acta en donde conste su entrega al protegido.

9. Seguimiento a la implementacién y uso de las medidas de proteccion.

10. Reevaluacion del nivel de riesgo, para lo cual la Unidad Nacional de
Proteccion - UNP establecera un procedimiento abreviado, en tanto es un
procedimiento técnico.

PARAGRAFO 1. La realizacion de la evaluacion del riesgo, cuando haya
lugar a ello, es un requisito sine qua non para que el caso pueda ser tramitado
y se puedan asignar medidas de proteccion.

PARAGRAFO 2. El nivel de riesgo de las personas que hacen parte del
Programa de Proteccion sera revaluado una (1) vez al afio, o antes, si se
presentan nuevos hechos que puedan generar una variacion del riesgo. Para
el caso de los servidores publicos de la Contraloria General de la Republica
incluidos a través del numeral 15 del articulo 2.4.1.2.6, se aplicara lo dispuesto
en el articulo 42A del Decreto Ley 267 de 2000 adicionado por el articulo 3 del
Decreto 2037 del 2019 o la norma que lo modifique, adicione o sustituya,
respecto de lo cual se comunicaran las recomendaciones al comité
correspondiente. (...)".

4.- Respecto de los niveles de riesgo, la Corte Constitucional tuvo oportunidad
de pronunciarse en sentencia T-339 de 2010, en la que precisO que existen
cinco (5) niveles de riesgo, como son: minimo, ordinario, extraordinario,
extremo y consumado, en los cuales el derecho fundamental a proteger, varia,
pues cuando se esta frente a un riesgo extraordinario, el titular puede reclamar
el amparo al derecho a la seguridad; pero si el riesgo es extremo, ademas
del derecho a la seguridad, se debe proteger el derecho a la vida; situacion
diferente ocurre cuando el riesgo es ordinario, pues el solicitante se encuentra
en la obligacion de soportarlo y asumirlo, sin que pueda solicitarle al Estado

medidas concretas de proteccion. Para el efecto, la Corte adujo:

“6. Teniendo en cuenta que la Corte ha atado la proteccion de este derecho a

la existencia de riesgos de determinada indole, en la sentencia T-719 de 2003,
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en la que la Corte Constitucional analizd el caso de un desmovilizado de las
FARC gue estaba siendo amenazado por ese grupo al margen de la ley, se
establecid la existencia de una escala de riesgos que ha permitido, desde
entonces, delimitar objetivamente cuando una persona puede exigir proteccion

especial por parte de la Administracion.

De conformidad con lo anterior, esta Corporacion, en dicha sentencia,

manifestod que existen los siguientes cinco niveles de riesgo:

a) Nivel de riesgo minimo: se refiere a aquel en el cual la persona sélo se ve
amenazada por la muerte y la enfermedad naturales. Ninguna persona se
ubica en este nivel porque, al vivir en sociedad, las personas se ven sometidas

a otro tipo de riesgos.

b) Nivel de riesgo ordinario: se refiere a aquel riesgo que es soportado por
igual por quienes viven en sociedad. A diferencia del riesgo minimo, el riesgo
ordinario también proviene de factores externos a la persona. Frente a esta
clase de riesgo, el Estado tiene la obligacion de adoptar medidas generales
para proteger a la sociedad. Por ejemplo, debe ofrecer un servicio de policia
eficaz que proteja a las personas. Sin embargo, un individuo que esté sometido
a esta categoria de dafo, no puede exigir medidas de proteccién especial por
parte de las autoridades porque, en virtud del principio de igualdad ante las
cargas publicas, todas las personas deben someterse en igualdad de

condiciones al riesgo ordinario.

c) Nivel de riesgo extraordinario: hace alusion a aquel riesgo que ninguna
persona tiene el deber juridico de soportar. Para saber cuando se esta en
presencia de un riesgo de esta naturaleza, el funcionario debe hacer un
ejercicio de valoracién de la situacién concreta y determinar si el riesgo tiene
alguna de las siguientes caracteristicas: i) no puede tratarse de un riesgo
genérico pues debe ser especifico e individualizable; ii) debe ser concreto en
la medida en la que se debe basar en acciones o hechos particulares; iii) debe
ser presente, es decir, no remoto ni eventual; iv) tiene que ser importante, es
decir que debe amenazar bienes o intereses juridicos valiosos para el sujeto;

V) debe ser serio, esto es, de materializacion probable; vi) debe tratarse de un
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riesgo claro y discernible, no de una contingencia o peligro difuso; vii) tiene
gue ser excepcional, pues no debe ser un riesgo que deba ser tolerado por la
generalidad de las personas y; finalmente iii) debe ser desproporcionado frente
a los beneficios que deriva la persona de la situacion por la cual se genera el
riesgo. Cuando concurran varias de estas caracteristicas, el sujeto podra
invocar su derecho fundamental a la seguridad personal para recibir proteccion

por parte del Estado.

d) Nivel de Riesgo extremo que amenaza la vida o la integridad personal: una
persona se encuentra en este nivel cuando esta sometida a un riesgo que
cumple con todas las caracteristicas sefialadas anteriormente y ademas que
es: i) grave e inminente y; ii) que amenaza con lesionar la vida o la integridad
personal. De alli que, en este nivel, el individuo pueda exigir la proteccion
directa de sus derechos a la vida y a la integridad personal y, en consecuencia,
no tendré que invocar el derecho a la seguridad como titulo juridico para exigir
proteccion por parte de las autoridades. En efecto, en este nivel la intensidad
del riesgo es de tal magnitud que, para exigir la intervencién del Estado, se
puede exigir la proteccion de los derechos a la vida y a la integridad personal,

sin necesidad de invocar el derecho a la seguridad personal.

e) Riesgo consumado: se presenta cuando el riesgo que la persona no tiene
el deber juridico de soportar se ha concretado, lesionando los derechos a la
vida o integridad personal. En este caso, proceden las acciones sancionatorias

y reparatorias, no las preventivas...”.

5.- En el asunto puesto a consideracion de la Sala, solicitdé la accionante la
proteccion a sus derechos fundamentales a la vida, integridad personal, la
dignidad humana, la libre locomocién y el debido proceso, que considera
violentados por al Unidad Nacional de Proteccion, al haberle asignado un
esquema de seguridad que considera insuficiente para su nivel de riesgo que
fue establecido como extraordinario de acuerdo con la recomendacion del
CERREM?®3, por lo que solicitd ser nuevamente evaluada para que las

medidas consistan en la asignacion de un vehiculo blindado, dos hombres de

13 Comité de Evaluacion de Riesgo y Recomendacion de Medidas
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proteccion, un medio de comunicacion, un botdén de panico y un chaleco
blindado.

La accionada adujo en su defensa, que ya implementé las medidas de
proteccion ordenadas en la Resolucion 4366 del 13 de junio de 2023,
consistentes en una (1) persona de proteccion, un (1) chaleco blindado, un (1)
boton de apoyo y un (1) medio de comunicacion y que, frente a la nueva
solicitud de estudio de evaluacion del riesgo, mediante orden de trabajo activa
N° 607114 del 21 de noviembre de 2023, se dio inicio al mismo, el cual una
vez culminado serd comunicado mediante acto administrativo debidamente

motivado.

La juez de primera instancia, concedié el amparo de los derechos
fundamentales de la accionante, ordenando en su sentencia a la Unidad
Nacional de Proteccién, dentro del término alli indicado, la implementacion de
las medidas de proteccion asignadas en el acto administrativo 4366 del 13 de
junio de 2023, y resolver sobre la nueva solicitud que para la evaluacion del
riesgo fue elevada por ella, para lo cual le otorgé el término de cinco (5) dias
siguientes a la notificacién de la sentencia, plazo con el que no se encuentra
de acuerdo la entidad, en virtud del procedimiento que para el efecto se debe
adelantar de acuerdo con el contenido del articulo 2.4.1.2.40. del Decreto 1066
de 2015.

Al hacer la Sala en estudio de las pruebas que fueron adosadas, encuentra
que, respecto a la solicitud de la accionante de que se ordene a al UNP la
implementacion de las medidas por ella sugeridas, no puede el juez
constitucional tener injerencia alguna, porque tal facultad esta atribuida Unica
y exclusivamente a esa accionada, de acuerdo con la recomendacién que
emita el CERREM'*, luego de que le sea presentado el resultado de la
evaluacion del riesgo del CTAR™®, “en un plazo no mayor de 30 dias habiles,
contados a partir del momento en que el solicitante expresé su consentimiento

para la vinculacién al programa”.16

14 Comité de Evaluacion de Riesgo y Recomendacion de Medidas

15 Cuerpo Técnico de Analisis de Riesgo.

16 Numeral 4 del articulo 2.4.1.2.40. del decreto 1066 de 2015, modificado por el Decreto
1139 de 2021.
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Asi las cosas, debe esperar al resultado de esa evaluacion para que sea la
entidad competente la que decida si con base en la ocurrencia de nuevos
hechos hay lugar a la asignaciéon del numero de personas que deben
custodiarla como ella lo pide, del vehiculo blindado y deméas elementos para
su seguridad, mas cuando ya le estan siendo implementadas unas medidas
de acuerdo con la Resolucion 4366 del 13 de junio de 2023 que se encuentra
en firme porque no prospero el recurso de reposicion que frente a la misma

formulé.

Siendo asi, acertada resulté la decision de la a quo, de conceder el amparo de
los derechos cuya proteccion reclamo la actora e imponer 6rdenes a la Unidad
Nacional de Proteccion en la forma ya dicha, porque es lo cierto que para la
fecha de su emision no se habian materializado las medidas de proteccion
ordenadas en el acto administrativo tantas veces aludido, motivo por el cual se

confirmara la sentencia.

Empero habra de modificarse la orden dirigida a la accionada tendiente a que
resuelva la solicitud de revaluacién del nivel de riesgo que le solicitd la
accionante desde el 7 de octubre de 2023, por los nuevos hechos que adujo,
porque razon le asistio a la UNP, respecto a que el plazo de cinco (5) dias
siguientes a la notificacion de la sentencia, resulta insuficiente para dicho
proceso, si en cuenta se tiene que el CTARY’, tiene un plazo no mayor a treinta
(30) dias, de acuerdo con la normatividad que fue citada en precedencia para
la evaluacion que haya lugar y una vez entregada al CERREM, este emite la
respectiva recomendacion que debe ser atendida por la UNP.

Siendo asi, el término que se otorgara a la aludida entidad para que resuelva
la nueva evaluacion del riesgo a la accionante, sera el de treinta (30) dias
contados a partir de la notificacion de esta sentencia, teniendo en cuenta que
segun inform6 en el escrito de impugnacion, la orden de trabajo que profirid
para iniciar el estudio data del 21 de noviembre de 2023, lo que significa que

el proceso a la fecha ya debe tener algun avance.

17 Cuerpo Técnico de Analisis de Riesgo.
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DECISION

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Superior de Medellin, Sala Quinta de
Decision de Familia, administrando justicia en nombre de la Republica y por
autoridad de la Ley, CONFIRMA la sentencia proferida el 21 de noviembre de
2023 por el Juzgado Primero de Familia de Oralidad de Medellin dentro de la
solicitud de tutela promovida por Ana Milena Castro Ribero contra la Unidad
Nacional de Proteccion y la MODIFICA en cuanto a la orden dirigida a la
accionada tendiente a que resuelva la solicitud de revaluacién del nivel de
riesgo que le solicitd la accionante desde el 7 de octubre de 2023, por los
nuevos hechos que adujo, para indicar que lo sera en el término de TREINTA
(30) dias contados a partir de la notificacion de esta sentencia, y no de cinco

(5) como lo indico la a quo, por las razones indicadas en la parte motiva.

NOTIFIQUESE esta sentencia por medio expedito a las partes y a la juez de
primera instancia por medio expedito. REMITASE el expediente a la Corte
Constitucional para su eventual revision, en la forma establecida por el
Acuerdo PCSJA20-11594 del 13 de julio de 2020.

NOTIFIQUESE

—

LUZ DARY SANCHEZ TABORDA

Magistrada Ponente

GLORIA MONTOYA ECHEVERRI
Magistrada

(Ausente con justificacion)
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ForsS,
EDINSON ANTONIO MUNERA GARCIA
Magistrado

Accién de tutela.
Accionante: Ana Milena Castro Ribero
Accionada: Unidad Nacional de Proteccion.
Radicado: 05001311000120230068901

18



