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Resumen:

La presente investigacién analiza la configuracién de la prestacién de medidas de proteccién por parte de la UNP (en adelante
UNP) hacia lideres sociales o defensores de los derechos humanos (DD. HH.) conforme con la jurisprudencia constitucional con
ocasion del amparo de los derechos fundamentales a la vida, seguridad e integridad personal ante casos de extincién, modificacién
o negacién de medidas de proteccién. El esquema desarrollado fue el siguiente: (i) contextualizacién del fenémeno de violencia en
contra de los lideres sociales en virtud del ¢jercicio de defensa de los DD. HH. en Colombia, (ii) descripcién de la configuraciéon
de la prestacién del servicio de proteccidn estatal a favor de los lideres sociales y defensores de DD. HH. en Colombia e (iii)
identificacién de los principales criterios jurisprudenciales de la Corte Constitucional ante la modificacién o negacién de medidas
de proteccién adoptadas por la UNP.

En concreto, se identificaron los pardmetros fijados por la Corte Constitucional para garantizar los derechos fundamentales a la
vida, seguridad e integridad personal de los lideres sociales y defensores de DD. HH. en relacién con el estudio de la medida de
proteccion, realizando reflexiones acerca de la forma en la que el Estado esté ejerciendo la prestacion del servicio y las falencias
en las que incurre y la forma en las que estas deben incidir en la agudizacién del fenémeno de violencia en contra de los lideres
sociales en el pais.

Palabras clave: Unidad Nacional de Proteccién (UNP), derechos humanos, Corte Constitucional, seguridad ¢ integridad
personal.

Abstract:

This research analyzes the configuration of the provision of protection measures by the National Protection Unit (NPU) in
accordance with the criteria of the jurisprudence of the Colombian Constitutional Court on the occasion of the protection of
the fundamental rights to life, security and personal integrity of social leaders in cases of extinction, modification or denial of
protection measures. The outline developed in order to fulfill this purpose was as follows: (i) contextualization of the phenomenon
of violence that occurs against social leaders by virtue of the exercise of the defense of human rights in Colombia, (ii) description of
the configuration of the provision of state protection service in favor of social leaders and human rights defenders in Colombia and
(iii) identification of the main jurisprudential criteria established by the Constitutional Court before the modification or denial
of protection measures adopted by the NPU.

Specifically, the parameters established by the Constitutional Court for the protection of the fundamental rights to life, security
and personal integrity of social leaders in cases of termination, modification or denial of protection measures were identified,
making critical reflections on the way in which the State is providing the service, the shortcomings in which it incurs and the way
in which these should influence the worsening of the phenomenon of violence against social leaders in the country, understanding
that the role of the tutela judge should not be limited to the protection of the fundamental rights of this population but should also
include the adoption of parameters, measures and orders aimed at ensuring the proper provision of the public service of security
and protection by the State.

K eywor ds: National Protection Unit (NPU), Human Rights, Constitutional Court, Security and Personal Integrity.

Notas de autor

2 Autor de correspondencia. Correo electrénico: diego.yanez@unilibre.edu.co


https://orcid.org/0000-0001-9715-0221
https://orcid.org/0000-0003-2284-3132
https://orcid.org/0000-0003-3295-010X
https://doi.org/10.11144/Javeriana.vj73.cjpl

Vniversitas Juridica, 2024, vol. 73, ISSN: 0041-9060 / 2011-1711

Introduccién

En el contexto de un Estado social de derecho y de una sociedad que se considere democratica, desempenan
un papel muy importante los lideres y las lideresas sociales, quienes, para la Organizacién de Naciones
Unidas, pueden catalogarse como defensores de los derechos humanos (DD. HH.), al reconocer que lo son
“cuando individualmente o con otros acttian para promover o proteger los DD. HH. (en adelante DD. HH.)
de manera pacifica, a nivel nacional e internacional’,! esto estd en concordancia con lo establecido en la

Declaracién sobre los Defensores de los DD. HH.? De hecho, la Comisién Interamericana de DD. HH.,
acerca del concepto y del papel de esta poblacién en una sociedad democratica, ha expresado que

24. un defensor o defensora de DD. HH. es “toda persona que de cualquier forma promueva o procure la realizacién de
los DD. HH. y las libertades fundamentales reconocidos a nivel nacional o internacional”. Esta amplia definicién abarca las
actividades profesionales o luchas personales o sociales que tienen incluso una vinculacién solamente ocasional con la defensa
delos DD. HH. [...] 25. Esta definicién es consistente con lo indicado por las Naciones Unidas y su Relator Especial sobre la
situacion de defensores de DD. HH. Al respecto, el Relator Especial de Naciones Unidas sefal6 que “un defensor de los DD.
HH. es toda persona que, individual o colectivamente, acttia o desea actuar para promover, proteger o procurar la proteccién
y realizacién de los DD. HH. y las libertades fundamentales en los planos local, nacional, regional o internacional”

De lo anterior se colige que, por la importante labor de promocién de los DD. HH. que desempeian
los lideres y lideresas sociales, el Estado colombiano se encuentra obligado a cumplir con su responsabilidad
de salvaguardar la vida y la seguridad de estos, no solo por los mandatos establecidos en los articulos 2
(fines esenciales del Estado), 11 (derecho a la vida) y 12 (prohibicién de desaparicién forzada, torturas,
tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes) de la Constitucién Politica de 1991, sino porque en
Colombia se presenta una realidad de amenaza latente en contra de esa poblacién, que en palabras de la Corte
Constitucional hace que se amplie “considerablemente el espectro de derechos y principios involucrados, a

tal punto que su amenaza compromete seriamente la vigencia del sistema democratico”?

La grave vulneraciéon de derechos fundamentales y la amenaza y riesgo a los que a diario se enfrentan
los lideres sociales en Colombia no es reciente, pues hace mas de veinte afios la Corte Constitucional en
Sentencia T-590 de 1998 declaré un estado de cosas inconstitucional (ECI) con ocasién de la omisién por
parte del Estado colombiano frente a la debida proteccién de esta poblacién y, en consecuencia, realizé un
llamado a todas las autoridades para que tomaran medidas con el fin de que cesara tal situacién. Sumado
a esto, ordend directamente al procurador General de la Naci6n y al defensor del Pueblo que dentro de la
obligacién constitucional de guardar, proteger y promover los DD. HH. se le diera un especial favorecimiento
a la proteccién de la vida de los defensores de los DD. HH. y llam¢ la atencién de todas las personas que
habitan el territorio nacional, para que cumplieran con el mandato del articulo 95 de la Constitucién Politica
de 1991 que los obliga a defender y difundir los DD. HH. como fundamento de la convivencia pacifica.’

Pese a esto, en la actualidad Colombia registra una de las cifras mis alarmantes de Latinoamérica en
lo que respecta a la violacién de los derechos fundamentales a la vida y seguridad personal de los lideres
sociales y defensores de DD. HH. Segtin un informe de la Comision Colombiana de Juristas, en el periodo
comprendido entre el 1 de agosto de 2018 y el 31 de diciembre de 2019 se registraron 396 muertes de

defensores de DD. HH. y entre el 1 de enero y el 31 de julio de 2020, un total de 184.°

Es precisamente en ese complejo y alarmante panorama que desde su disefio institucional y como resultado
de las acciones emprendidas para garantizar la prestacién del servicio ptblico de seguridad y proteccién en
el caso de los lideres sociales —entre otros sujetos que pueden ser beneficiarios— el Estado colombiano ha
optado por brindar a dicha poblacién la posibilidad de acceder a medidas de proteccién, cuyo reconocimiento
corresponde a la Unidad Nacional de Proteccién (en adelante, UNP),” entidad creada a través del Decreto

4065 de 2011° y cuyas competencias en la materia se rigen por los Decretos 4912 de 2011, 1225 de 2012 y
1066 del 2015, este ultimo modificado recientemente por los Decretos 1139 de 2021 y 1064 de 2022, por
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medio de los cuales se regulan, entre otros, el Programa de Prevencién y Proteccion de los derechos a la vida,
la libertad, la integridad y la seguridad de personas, grupos y comunidades que se encuentran ez situacion
de riesgo extraordinario o extremo como consecuencia directa del ejercicio de sus actividades o funciones
politicas, publicas, sociales o humanitarias. De hecho, sobre el mecanismo nacional de proteccién para las
personas defensoras de DD. HH. en Colombia operado por la UNP, la Asamblea General de las Naciones

Unidas’ ha explicado que

56. Desde su creacién en 2011, la UNP es la entidad nacional con personeria juridica y autonomia administrativa y financiera
adscrita al Ministerio del Interior encargada de articular, coordinar y ejecutar medidas de proteccién para, entre otros, los
defensores y defensoras, que corren riesgo por su labor de defensa y promocién de los DD. HH., incluyendo lideres sociales,
sindicalistas, lideres o miembros de grupos étnicos, periodistas o comunicadores sociales, victimas del conflicto armado y
demandantes de tierras. La UNDP analiza las solicitudes de proteccidn, realiza evaluaciones de riesgo e implementa medidas
de proteccién individuales y articula el otorgamiento de las medidas colectivas con un enfoque diferenciado y de género. El
afio de la firma del Acuerdo de Paz se duplicaron las solicitudes de proteccién. Desde 2016 hasta junio de 2019, la UNP ha
adoptado medidas para 2.980 registrados como defensores, incluyendo 4.461 dispositivos de comunicacién, 4.678 chalecos
antibalas, 669 botones de panico, 4.258 guardaespaldas, 2.576 vehiculos (blindados y convencionales) y medidas colectivas
en 37 casos (desde 2017).

No obstante, en la prictica se han logrado evidenciar serias deficiencias en la forma como funciona
la entidad, a pesar de que pueda concebirse como aquella enfocada en proteger a los defensores de DD.
HH., pues se presentan situaciones anémalas como el deficiente manejo del presupuesto, la tercerizacion
de los servicios que la entidad presta e, incluso, se han llegado a vincular como funcionarios a personas con
antecedentes de vulneracién de derechos, ademds de haber incurrido en presuntas actuaciones de inteligencia
ilegal en contra de las personas que gozan de las medidas de proteccién, pero, sobre todo, es latente la
problemdtica en torno a la adopcién negligente y tardia de medidas de proteccién, que se demuestra en
la expedicién de actos administrativos que no responden de manera cabal a la necesidad de prevenir la
concrecién de los riesgos y de las amenazas puestos en conocimiento de la UNP por parte de los lideres
sociales.

De ahi que ocurran casos como el de Bernardo Cuero, un lider de victimas afrodescendiente que fue
asesinado el 8 de junio de 2017 en Malambo, Atlintico. Aun cuando la Unidad habia realizado cerca de
cuatro estudios de evaluacién que conceptuaron que presentaba riesgo ordinario, no le otorgé las medidas
que habrian podido prevenir su deceso.'

Al caso del sefior Bernardo Cuero se suma el hecho de que “en 2019, seis personas defensoras de
DD. HH. fueron asesinadas en dreas rurales de Cauca, Chocd, Narifo y Risaralda, a pesar de contar

con medidas de proteccién”,11 situaciéon que ha generado un contexto generalizado de preocupacién e
incertidumbre en esa poblacién, ya que a menudo estas personas se ven sometidas a sorpresivas modificaciones
o desmantelamientos de los esquemas y/o medidas de proteccién que les son reconocidos o, incluso, a la
negativa de concedérselos, decisiones que son adoptadas por el director de la UNP mediante una resolucion,
con base en las recomendaciones del CERREM, formuladas como resultado de la determinacién del nivel de
riesgo y del concepto sobre las medidas idéneas que hay que implementar en cada caso particular.

En ese sentido, es necesario precisar que, aunque vaya en contra de las decisiones que adopta del director
de la UNP, por medio de las cuales se niega, modifica o extingue el otorgamiento de medidas de proteccion
procede el recurso de reposicidn, lo cierto es que, para el control de esos actos administrativos en sede
judicial, el recurso ordinario a través de un proceso de nulidad y del restablecimiento del derecho ante la
Jurisdiccién Contencioso Administrativa en la mayoria de ocasiones resulta no ser el mecanismo judicial
idéneo y eficaz para controvertirlos. Esto se debe a que el término que debe observarse para obtener una
decisién de fondo puede prolongarse indefinidamente, desconociendo la urgencia que apremia para asi evitar
que dentro de ese lapso de tiempo se concrete el riesgo sobre la vida y la integridad personal de un lider social.
Ni siquiera la medida cautelar de suspension provisional del acto administrativo ha sido considerada por la
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Corte Constitucional como un recurso judicial capaz de prevenir la configuracién de un dafio en ese tipo de
casos, porque la necesidad de garantizar el goce efectivo de los derechos fundamentales sobrepasa el debate

sobre si un ciudadano debe ser o no incluido en un programa de proteccién o si las medidas previamente

concedidas deben ser modificadas o no.!?

De manera que esta investigacién pretende, en un primer momento, analizar cudles son los principales
componentes de riesgo que presentan las personas defensoras de DD. HH. y los lideres sociales; asi como, en
un segundo momento, analizar en qué consiste la prestacion del servicio de la UNP, la cual busca garantizar la
seguridad e integridad personal de los lideres sociales y defensores de DD. HH. en Colombia, para determinar
sus principales falencias y dificultades. Lo anterior, con el fin de determinar si estas personas asesinadas
contaban con una medida de proteccién, estaban en el tramite para obtenerla o no conocian de las rutas de
proteccion institucional vigentes.

Sumado a esto, es indispensable estudiar la accién de tutela como una de las formas constitucionales legales
de proteccién de los DD. HH. y, a su vez, analizar los diferentes pronunciamientos otorgados por la Corte
Constitucional en sede de tutela frente a la prestacion del servicio de la UNP, para garantizar la seguridad e
integridad personal de los lideres sociales y de los defensores de derechos.

En consecuencia, el recorrido jurisprudencial que se propone realizar en la presente investigacion se
desarrollard en el marco de la proteccién de los derechos fundamentales a la vida y a la integridad personal
de los lideres sociales, principalmente, en los casos en que su vida corria riesgo tras la decisiéon de la UNP de
retirarles o modificarles la medida de proteccién o el esquema de seguridad,por la modificacién del riesgo
inicial.

Con ello, se lograran determinar las diferentes variaciones en la prestacién del servicio que busca proteger
la vida y los territorios mas afectados por la violencia en el pais, para desarrollar una propuesta de solucién
que lleve a que las autoridades encargadas de la ruta de proteccion replanteen las formas y las finalidades de
este servicio, y que den un giro a la brajula, transformando las directrices de accién de la UNP para que esta
otorgue una efectiva garantia de los derechos constitucionales fundamentales.

Por lo anterior, el objetivo principal serd tratar de dilucidar la respuesta a la pregunta acerca de cémo
ha sido modificada la prestacién del servicio de la UNP conforme con la jurisprudencia de la Corte
Constitucional colombiana, con ocasién del amparo de los derechos fundamentales a la vida, la seguridad
¢ la integridad personal de los lideres sociales ante casos de extincién, modificacién o negacién de medidas
de proteccion. Esto se llevard a cabo a partir de un analisis de las principales providencias que conforman
la linea jurisprudencial en la materia y de su contraste con los principios y mandatos normativos que rigen
las competencias, los deberes y las obligaciones de esa entidad, lo que permitird la proposicién de reflexiones
criticas acerca de la forma en la que el Estado estd ejerciendo la prestacién del servicio, las falencias en las que
incurre y la forma en la que estas inciden en la agudizacién del fenémeno de violencia en contra de los lideres
sociales en el pais. Asi se comprendera el papel del juez de tutela, no solo frente al amparo de los derechos
fundamentales de esa poblacién, sino también en la adopcién de pardmetros, medidas y érdenes que tienden
a propender por la correcta prestacion de este servicio pablico por parte del Estado.

Para cumplir con esto, en un primero momento, se expondra el fenémeno de violencia que se presenta
en contra de los lideres sociales en virtud del ejercicio de la defensa de los DD. HH. en Colombia; en un
segundo momento, se describira la configuracién de la prestacién del servicio de proteccion estatal a favor de
los lideres sociales y de los defensores de DD. HH. en Colombia, y, por tltimo, se desarrollardn los principales
criterios jurisprudenciales fijados por la Corte Constitucional ante la modificacién o la negacién de medidas
de proteccién adoptadas por la UNP.
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Metodologia

La presente investigacion es de tipo juridico y emplea un enfoque cualitativo, en la medida en que se realiza
un andlisis del contexto y del fenémeno de la violencia en contra de las personas defensoras de DD. HH.
presentado en Colombia, a partir del estudio de algunos informes institucionales y de las fuentes del derecho
en Colombia (ley, doctrina y jurisprudencia), Esto permite establecer el estado actual de su configuracién
en el orden interno, y, finalmente, acudir a insumos juridicos (legales, doctrinales y jurisprudenciales) de
ordenamientos internacionales, todo esto a través de un estudio de recursos o fuentes documentales.

El fenémeno de violencia que se presenta en contra de los lideres sociales en virtud del
ejercicio de defensa de los DD. HH. en Colombia

Existe una importante cantidad de personas en el mundo que actualmente dedican su vida a promover, exigir,
divulgar y proteger los DD. HH., enmarcados en la Carta de Naciones Unidas y en otros instrumentos
internacionales y regionales. De ahi que se haya generado la creacién de miles de organizaciones de la sociedad
civil en el mundo entero, lo que conllevé a que la Asamblea General de la Organizacién de Naciones Unidas
adoptara por consenso la Declaracién sobre Defensores de DD. HH. en diciembre de 1998, con motivo del
quincuagésimo aniversario de la Declaracién Universal de los DD. HH.

El articulo primero de la Declaracién sobre Defensores de DD. HH.' nos da luces acerca de lo que
podemos concebir de manera universal como una persona defensora de los DD. HH., al afirmase que “toda
persona tiene derecho, individual o colectivamente, a promover y procurar la proteccién y realizacién de los
DD. HH. y las libertades fundamentales en los planos nacional ¢ internacional”. De ahi que se pueda deducir
que las personas defensoras de DD. HH. son aquellas que, de manera individual o colectiva, contribuyen a la
eliminacién efectiva de las violaciones a estos y que salvaguardan las libertades fundamentales de individuos

y comunidades en cualquier parte del mundo.'*
Pese a esto, Colombia es el pais mas peligroso del mundo para las personas que se dedican a la defensa de

los DD. HH. Segtin un reportaje del periddico E/ pais, de Espaﬁa,15 desde la firma del Acuerdo de Paz en el
2016 los grupos armados han matado a 1298 lideres sociales, siendo Tumaco el epicentro de esta horrorosa
situaciéon. En este articulo, los activistas cuentan cdmo es vivir con una sentencia de muerte solo por querer
defender su territorio:

Cuando la mamé de Uberley Ramirez vio en television que se referfan a su hijo como “lider social” lloré desconsolada. Era
mediados de 2019. A Uberley lo habfan entrevistado en un canal internacional para hablar sobre la violencia que padece
Tumaco, un puerto de 250 000 habitantes en el Pacifico narifiense colombiano, por donde todos los dias salen toneladas
de pasta de coca hacia Centroamérica y Estados Unidos. “Identificarte como lider social en Tumaco es esculpir tu lipida, es
empezar a pagar la funeraria para que el sepelio no le salga tan costoso a tu familia’, dice Uberley, desde un muelle abandonado
que atin huele a pescado y a mariscos. Cuando la cdmara y el micréfono se apagan, Uberley senala el mar y cuenta que a veces

los grupos armados matan a un lider, lo amarran y lo dejan flotando, cerca de la orilla, para que la gente lo vea. “Nadie puede

recoger el cuerpo. Es su forma de decir que ahi estan, que controlan el territorio” 1

Este es un panorama que se vive a diario en el pais, principalmente en los municipios y departamentos més

afectados por la violencia en Colombia. Ariel Avila' en su libro sPor qué los matan? describe esta situacion,
afirmando que los datos més pesimistas sobre asesinatos de lideres sociales y defensores de DD. HH. registran
que cada dos dias en Colombia es asesinado un lider social, mientras que los mas optimistas dicen que se
comete un homicidio cada cuatro dias.

Segtn el informe entregado por el Observatorio de DD. HH. y Conflictividades de Indepaz,'® basados
en fuentes institucionales, como la Fiscalia General de la Nacién, el Sistema Nacional e Internacional
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de Derechos Humano (SNIDH), el Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacién y No Repeticidon
(SIVJRGNR), la Unidad de Investigacion y Acusaciéon (UIA), el Sistema de Alertas Tempranas (SAT),
la Defensoria del Pueblo, el Ministerio de Defensa y las fuentes comunitarias y organizaciones de cardcter
nacional y regional, los municipios con mayor indice de asesinatos de lideres/as en 2021 fueron Tumaco,
Cali, Caldono, Morales, Alto Baudé, Argelia, Buenaventura, Buenos Aires, Ctcuta, Dabeiba y Santa Marta;
ademds, Cauca fue el departamento que registrd el mayor niimero de casos, entre ellos el de la lideresa Sandra
Liliana Pefa, quien era gobernadora del resguardo indigena La Laguna-Siberia SAT Tama kiwe, ubicado en
el municipio de Caldono, Cauca.

Sumado a esto, en otro informe de 2021 presentado por el Instituto de Estudios para el Desarrollo y la Paz
(Indepaz) (Balance en cifras de la violencia en los territorios) se destacan las siguientes cifras significativas:

e Lascomunidades de 115 municipios han sido victimas sistemdticas de estas agresiones y de violencia
armada.

e Maisde 500 organizaciones sociales han sido victimas de amenazas que impactan a por lo menos 4000
lideres y lideresas.

o El desplazamiento forzado ha victimizado a mds de 250000 personas, con un impacto grave en 50
municipios.

e Desde 2017, ha venido creciendo el nimero de asesinatos, masacres y desplazamientos, con el pico
mds alto registrado en 2020, en medio de la pandemia.

e En2021 seregistré unadisminucién importante en el asesinato de lideres y firmantes, en comparacién
con las cifras de 2020. Esto indica que es posible cambiar la tendencia de aumento, aunque para hacer
tal afirmacidn se requiere que se mantenga la disminucién uno o dos afios, para asi poder afirmar que
hay un cambio sostenible.

e En contraste con la disminucion del asesinato de lideres en 2021, en las mismas zonas hay un notable
aumento en la tasa de homicidio general, lo que indica que hay otras dindmicas de violencia criminal.

Al consultar la pagina web del Indepaz en torno al registro actualizado de los lideres sociales y de los
defensores de DD. HH. asesinados en Colombia en lo corrido del afio 2022," se advierte que el primer
trimestre de ese afio finalizé con 89 lideres sociales asesinados. Sin embargo, en lo corrido de 2022, segtin el
registro actualizado de Indepaz, en el informe sobre lideres sociales, defensores de DD. HH. y firmantes de

acuerdo asesinados,” se presentaron 128 asesinatos de lideres sociales y de defensores de DD. HH. y 34 de
excombatientes que firmaron el acuerdo de paz. Ademds, el dltimo informe presentado por la Defensorfa del
Pueblo el 19 de agosto de 2022 revela que entre el 1 de enero y el 31 de julio de 2022 fueron asesinados en
total 122 lideres, lideresas sociales y personas defensoras de DD. HH. en el territorio nacional.

Es un poco dificil tener certeza de las cifras exactas en relacién con los asesinatos en contra de lideres
sociales y defensores de DD. HH., porque la capacidad estatal se queda corta en poder alcanzar los lugares
més afectados y vulnerados. Ademas, la variacién de los datos también se explica por las multiples formas y
herramientas que son empleadas durante la recoleccion de estos.

Entre los mecanismos mds sélidos de recoleccidn de datos se tienen los de la Defensoria del Pueblo, los
cuales cuentan con un amplio margen de amplitud regional, ya que existen 38 sedes regionales, una por cada
departamento y Apartadd, Tumaco, Buenaventura y Ocafa. A su vez, desde la firma del acuerdo de paz la
Defensoria del Pueblo tiene la autonomia para emitir las alertas tempranas tramitadas por cada comision
interseccional. Sin embargo, la articulacién con las demds autoridades territoriales es insuficiente y esto no
permite que las alertas cumplan con su principal finalidad, que debe ser la de evitar o minimizar en mayor
medida el riesgo de violencia o vulneracién.

Un ejemplo de esto es la situacion de Norte de Santander. Durante 2019, 2020 y 2021 la Defensoria del
Pueblo emitid las alertas tempranas que se muestran en la figura 1.
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FIGURA 1.
Alertas tempranas emitidas por la Defensoria del Pueblo en Norte de Santander durante 2019, 2020y 2021

Fuente: Border LAB - Laboratorio de la Frontera - Diario La Opinidn, 2021.21

Estas alertas muestran la poblacién en riesgo, los grupos armados que posiblemente intervienen y las
zonas donde se concentra el mayor riesgo de violacién de DD. HH. También exponen la realidad a la que

estd expuesta este territorio y las zonas alrededor de los municipios alertas. Segtn el informe presentado,22
“mientras en el 2019 se emitieron 4 alertas tempranas, en el 2020 fueron 3 y en apenas 4 meses del 2021 ya
se han emitido la misma cantidad que el afio pasado” Pese a ello y a la importante informacién entregada, el
acatamiento de las recomendaciones, de las politicas de prevenciones y de las acciones de seguimiento de las
autoridades regionales y departamentales primeramente llamadas a responder fue escaso o casi inexistente.

Mis alla de las cifras variables, que en tltima instancia demuestran un estado critico de vulnerabilidad en
contra de este grupo poblacional, es importante conocer la causa de esta violencia en contra de los lideres
sociales y de los defensores de DD. HH. Algunos afirman que este problema es reciente, otros que se deriva
de la firma del acuerdo de paz, pero hay historiadores y datos que explican y sostienen que esto es un problema
estructural que viene presentandose desde hace mas de ochenta anos y que es consecuencia de la guerra
histérica y segmentada del pais. Pareciera entonces que hubiera una multiplicidad de causas detrds de este
grave contexto, principalmente, teniendo en cuenta que en Colombia han coexistido diferentes grupos al
margen de la ley, que han generado diversos efectos y consecuencias a causa de la violencia.

Ariel Avila, subdirector de la Fundacién Paz y Reconciliacién y autor del libro s Por qué los matan?, sostuvo
para el diario La Reptiblica que, efectivamente, no existe un solo responsable o una sola razén comin, y a su
vez sefald otros posibles motivos que han motivado el desarrollo delictivo de estos crimenes:

Lo que se puede concluir después de revisar los perfiles de las victimas y las zonas en donde ocurren las muertes es que en
Colombia la violencia se convirtié en un mecanismo para tramitar conflictos politicos. Entonces lo que queda como evidencia
es que cuando una persona poderosa entra en conflicto con un lider y estd en capacidad de contratar a un sicario, lo hace. En

la investigacién para mi libro encontré que el 70 % de los victimarios identificados son sicarios que ni siquiera saben quién
los contratd y el 30 % son disidencias de las Farc, ELN, Clan del Golfo, etc.

Avilaasegura que, aunque con la revision de los casos no se puede determinar que haya sistematicidad en cuanto a autores, tesis
que ha venido defendiendo el Gobierno, él si identifica sistematicidad en los perfiles de las victimas. Y una de las coincidencias

que él ve es que un alto ntiimero de lideres asesinados participaban en politica o hacfan control en sus territorios.>?

El fenémeno de la violencia estd en aumento cada dia que pasa y, aunque el Estado ha implementado,
disenado y ¢jecutado algunas politicas publicas con el fin de reforzar la atencidn, proteccién y seguridad para
mitigar la situacién de riesgo que afrontan las personas defensoras de DD. HH. y las organizaciones sociales
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en Colombia, las cifras alarmantes de homicidios y amenazas en contra de esta poblacién vulnerable son
permanentes y las causas y consecuencias son totalmente inalcanzables.

La configuracion de la prestacion del servicio de proteccion estatal a favor de los lideres

sociales y defensores de DD. HH. en Colombia

En el Decreto 1066 de 2015%* se puede encontrar una compilacién de las diversas fuentes normativas que
dan cuenta de los programas de proteccion a cargo de la UNP y, ademds, del reconocimiento expreso en su
articulo 2.4.1.2.25 en torno a su relevante papel como coordinadora de la estrategia integral de proteccién
(sin perjuicio de las competencias reconocidas en el ordenamiento juridico colombiano a otros actores o
entidades).

De hecho, a partir del Decreto 4065 de 201 1% que creaa la entidad se advierte que esta tiene como objetivo
articular, coordinar y ejecutar la prestacién del servicio de proteccién que estd dirigido a cobijar a una serie
de sujetos beneficiarios que representan diversas poblaciones, dentro de las que se encuentran categorias como
las de activistas de DD. HH., victimas de la violencia, desplazadosy, en general, toda persona por el ejercicio de
sus actividades, condiciones o situaciones sociales, humanitarias, culturales, étnicas o de género —articulo 3—.

Adicionalmente, es preciso mencionar que el Gobierno nacional también delimité las funciones de la
entidad —articulo 4—, dentro de las cuales se destaca la de “definir, en coordinaciéon con las entidades o
instancias responsables, las medidas de protecciéon que sean oportunas, eficaces e iddneas, y con enfoque

diferencial, atendiendo a los niveles de riesgo identificados”?® y, a su vez, se establecieron sus érganos de
direccién y administracién —estos son el Consejo Directivo y la Direccién General—, asi como su estructura
orgénica, integrada, entre otras dependencias, por la Subdireccién de Evaluacion del Riesgo y la Subdirecciéon
de Proteccidn.

Asi las cosas, el Consejo Directivo cuenta con la participaciéon de los ministros del Interior y de Defensa
Nacional, del director General de la Policia, del director del Programa Presidencial de Proteccién y Vigilancia
de los DD. HH. y el Derecho Internacional Humanitario y del director de DD. HH. del Ministerio del
Interior (o sus respectivos delegados). Estas personas se encargan, entre otras cosas, de funciones como la
de evaluar el funcionamiento de la entidad, de aprobar modificaciones presupuestales y en su estructura
orgénica y de personal y de adoptar indicadores que permitan dar seguimiento a su gestién, priorizando la
busqueda del goce efectivo de los derechos ala vida, ala integridad, ala seguridad personal y alalibertad de los
sujetos beneficiarios del servicio prestado por la Unidad —articulo 7—. Por su parte, el director General (quien
participa en el Consejo Directivo con voz, pero sin voto) tiene la responsabilidad, no solo de administrar
la entidad, sino de implementar las medidas preventivas de proteccién en coordinacién con las entidades
competentes, ademds de disenar, formular y ejecutar junto con la Policia Nacional y otras entidades estatales
las medidas y mecanismos relacionados con la proteccién de las personas que se encuentran ez situacion de
riesgo extraordinario o extremo'y de verificar que las solicitudes de los usuarios se atiendan de manera oportuna
—articulo 11—.

Por otra parte, cuando se avizoren circunstancias que conﬁguren algt’m tipo de riesgo de caricter inminente
y excepcional o eventos en los cuales sea dable aplicar una presuncién constitucional de riesgo (tratdndose de
personas desplazadas), el director de la UNP también tiene la facultad de adoptar medidas provisionales de
proteccidn, sin haber agotado el proceso de calificacién de riesgo, informando acerca de esto al Comité de
Evaluacién de Riesgo y Recomendacién de Medidas (CERREM), para que, en caso de resultar procedentes,
se recomienden las medidas de proteccién definitivas que podrén ser adoptadas por el director General, a
través de acto administrativo, asi como sucede con aquellas que se acogen como resultado del adelantamiento
del procedimiento ordinario establecido en el articulo 40 del Decreto 4912 de 2011, que resulta aplicable
al Programa de Prevencién y Proteccién de los derechos a la vida, la libertad, la integridad y la seguridad de
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personas, asi como de los grupos y de las comunidades, no en virtud del cargo (porque este procedimiento
especifico se reguld en el articulo 43 ibidem), sino en virtud del riesgo.

Asi pues, respecto del mencionado procedimiento ordinario del programa de proteccién de personas en
virtud del riesgo, se destaca cémo la Corte Constitucional se ha referido al respecto, precisando que:

este inicia con la recepcidn de la solicitud por medio del diligenciamiento del formato de caracterizacién, para luego proceder
a su andlisis y verificacidn, en el sentido de determinar si el peticionario pertenece o no a la poblacién que es objeto del
programa de proteccidn, como también, la existencia de un nexo de causalidad entre el riesgo y la actividad que desarrolla el
solicitante. Luego, se traslada la informacién al Cuerpo Técnico de Recopilacién y Analisis de Informacién (CTRAI), que
se encarga de la recopilacién de informacién en distintas fuentes tanto oficiales como de la sociedad civil, y su andlisis in situ.

75. Posteriormente, el asunto es examinado por el Grupo de Valoracién Preliminar (GVP), que estudia la situacién de
riesgo para cada caso en concreto, segun la informacidn que, para ese efecto, haya sido remitida por los analistas de base.
Acto seguido, el GVP presenta ante el Comité de Evaluacién del Riesgo y Recomendacién de Medidas (CERREM) “la
determinacion sobre el nivel de riesgo y un concepto sobre las medidas idéneas a implementar”, para que este las valide y
recomiende, de ser el caso, ante el Director la UNP, quien, mediante resolucién susceptible de recurso de reposicion, decidird

si adopta o no las recomendaciones de seguridad.27

En relacién con lo anterior, sobre la naturaleza de las medidas de prevencidn y de proteccién que pueden
adoptarse en cada caso concreto, es menester hacer énfasis en la diferencia que existe entre ellas. El articulo 3
del Decreto 4912 de 2011 se ocupa de ello al definir alas primeras en su numeral 10 como aquellas medidas de
prevencidn que se enfocan en las “acciones que comprenden elementos fisicos o no por parte del Estado para
el cumplimiento del deber de prevencién en la cual se incluyen se refiere a la promocién del respeto y garantia
de los DD. HH. de los sujetos protegidos del programa” y, en su numeral 9, a las segundas como aquellas que
se centran en las “acciones que emprende o elementos fisicos de que dispone el Estado con el propdsito de
prevenir riesgos y proteger los derechos a la vida, integridad, libertad, y seguridad personal de los protegidos”.

Las medidas de prevencion particularmente se agotan en los planes de prevencién y de contingencia,
los cursos de autoproteccion, el patrullaje y la revista policial —articulo 10 ibidern—, mientras que las de
proteccion comprenden los esquemas de proteccién; la entrega de recursos fisicos de soporte a los esquemas
de seguridad; el otorgamiento de un medio de movilizacién; el aprovisionamiento de apoyo de reubicacién
temporal, de apoyo de trasteo y de medios de comunicacién, y, finalmente, el blindaje de inmuebles y la
instalacién de sistemas técnicos de seguridad —articulo 11 ibidermn—.

Ahora bien, comprender cémo se adelanta el trdmite de calificacién del riesgo tiene una importancia
medular, ya que la obligacién de otorgar proteccién reforzada se cierne inicamente sobre aquel que, con
base en criterios técnicos y razonables, pueda ser catalogado por la entidad como extraordinario y/o extremo.
Frente al primero de ellos (el extraordinario), la Corte Constitucional ha definido los siguientes elementos

Para su Conﬁguracién:
(i) Debe ser especifico e individualizable, es decir, no debe tratarse de un riesgo genérico;

(ii) debe ser concreto, es decir, estar basado en acciones o hechos particulares y manifiestos, y no en suposiciones abstractas;

(iii) debe ser presente, esto es, no remoto ni eventual;

(

iv) debe amenazar con lesionar bienes o intereses juridicos valiosos para el sujeto, por lo cual no puede tratarse de un riesgo
menor;

(v) su materializacién debe ser probable por las circunstancias del caso
(vi) debe tratarse de un riesgo claro y discernible

(vii) debe ser un riesgo excepcional, que no deba ser soportado por la generalidad de los individuos

(viii) debe ser desproporcionado, frente a los beneficios que deriva la persona de la situacién por la cual se genera el riesgo.28
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Por otro lado, frente al riesgo extremo se ha reconocido que este retine todos los requisitos anteriormente
destacados, pero que, ademads, requiere que se acrediten dos caracteristicas que le son propias, a saber,

(i) que el riesgo sea grave e inminente, y (ii) que esté dirigido contra la vida o la integridad de la persona, con el propésito
evidente de violentar tales derechos. Cuando se retinen estas caracteristicas adicionales, el nivel de amenaza se torna extremo,
y serdn aplicables en forma inmediata los derechos fundamentales a la vida y a la integridad, como titulos juridicos para exigir

la intervencién del Estado con miras a preservar al individuo.?’

Lo anterior fue acogido de manera parcial en los numerales 16 y 17 del articulo 3 del Decreto 4912 de
2011, compilado por el articulo 2.4.1.2.3 del Decreto 1066 de 2015, y, para su valoracion y determinacién en
cada caso concreto, la UNP emplea una matriz de calificacién que funciona a modo de instrumento técnico.
De acuerdo con la Corte Constitucional, esa matriz estd dividida sustancialmente en tres grandes criterios:
(i) la amenaza, que busca determinar si esta es real, si esta recae sobre una persona concreta (es decir, si estd
individualizada o no), quién es el autor de ella y si la forma en la que se presenta permite definir el cardcter
inminente del ataque; (ii) el riesgo especifico, que comporta un criterio eminentemente subjetivo enfocado en
la presunta victima y que busca comprender su contexto particular, consultando aspectos como su nivel de
visibilidad, su perfil, el papel que desempena en la sociedad y el nivel de impacto de sus acciones y/o decisiones

en su entorno; finalmente, (iii) la vulnerabilidad, que pretende dar respuesta a la pregunta acerca de qué tan

expuesto se encuentra el solicitante frente al peligro.30

Cada uno de esos tres criterios envuelve una serie de variables, que en total suman 193! y que finalmente son
calificadas de manera numérica y los resultados son sumados, para poder obtener finalmente un porcentaje
que representa la escala o el nivel de riesgo en que se encuentra cada solicitante. Si el ciudadano enfrenta un
riesgo del 15% al 50%, este serd catalogado como ordinario; del 51% al 80%, como extraordinario, y del 81%
al 100%, como extremo.

En suma, como se mostré a lo largo de este acépite, es en cabeza de la UNP que se encuentra el deber de
coordinar la estrategia integral de proteccién en Colombiay, por lo tanto, de prestar el servicio de proteccién
de manera directa, ya que no se puede desconocer que incluso antes de su creacién en 2011 ya el Estado
colombiano era el encargado de defender los derechos a la vida, la libertad, la integridad y la seguridad de los
ciudadanos y, en especial, de los lideres sociales y defensores de DD. HH. Esto se debe a su estrecha relaciéon
con los fines esenciales planteados en el articulo 2 constitucional, a su obligacién de proteger y garantizar el
ejercicio de los DD. HH. dentro del territorio nacional y a la gran relevancia que se le ha reconocido a esa
poblacién desde el dmbito internacional.

Por eso, no puede dejarse de lado que la Corte Constitucional desde el 1995 definié que un servicio
publico se torna esencial siempre que las actividades que lo caracterizan incidan “de modo directo y concreto
a la proteccién de bienes o a la satisfacciéon de intereses o a la realizacién de valores, ligados con el respeto,
vigencia, ejercicio y efectividad de los derechos y libertades fundamentales’** y que, por lo tanto, en Colombia
la prestacién del servicio de seguridad y proteccién en favor de los lideres sociales se torna de la mayor
trascendencia en el marco de un Estado social y democratico de derecho. Esto se debe a que, en tanto servicio
publico, para efectos de esta investigacién se considera un ejemplo de concrecidn de los deberes estatales

plasmados en la Constitucion Politica de 1991% y como una actividad orientada a efectivizar la vigencia del
sistema democritico, porque la labor que desempena esa poblacion la expone a un contexto de violencia que
crea una necesidad de salvaguarda de sus derechos que no puede ser satisfecha por los individuos y que, por

lo tanto, siguiendo el pensamiento del doctrinante Jorge Luis Salomoni, convierte a esa necesidad en publica

y activa la obligacién del Estado de intervenir para asegurar su cumplimiento.**
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Criterios jurisprudenciales fijados por la Corte Constitucional ante la modificacién o
negacion de medidas de proteccién adoptadas por la UNP

En la Sentencia T-469 de 2020, la Corte Constitucional reconocié que desde 2003, y més especificamente a
partir de la emisién de la Sentencia T-719 de 2003 (proferida cuando atin la UNP no habia sido creada), dicha
Corporacién se habia ocupado de consolidar una jurisprudencia que ha demostrado su preocupacién por el
desarrollo tedrico y por la proteccion del derecho a la seguridad personal de ciudadanos que, por el ejercicio
de sus labores de defensa de los DD. HH., presentan amenazas en su contra. Todo esto se dio gracias a que
estos individuos se han visto obligados a acudir a la accién de tutela como un mecanismo judicial preferente
y sumario que garantice el acceso al amparo de sus derechos fundamentales.

Al respecto, se encuentra que en esa providencia de 2020 la Corte Constitucional resalté que se han fijado
por lo menos siete obligaciones: (i) identificar el riesgo extraordinario que se cierne sobre una persona, una
familia o un grupo de personas; (ii) valorar la existencia, las caracteristicas y el origen o fuente del riesgo que
se ha identificado; (iii) definir oportunamente las medidas y medios de proteccién especificos, adecuados y
suficientes; (iv) asignar tales medios y medidas de manera oportuna en forma tal que la proteccidn sea eficaz;
(v) evaluar periédicamente la evolucién del riesgo extraordinario y tomar las decisiones correspondientes para
responder a dicha evolucién; (vi) dar una respuesta efectiva ante signos de concrecién o realizacién del riesgo

extraordinario y adoptar acciones especificas para mitigarlo o paliar sus efectos; y, finalmente, (vii) prohibir

adoptar decisiones que creen un riesgo extraordinario para las personas.”

Lo anterior ha sido catalogado por la jurisprudencia constitucional como e/ niicleo esencial del derecho a
la seguridad personal, haciendo énfasis en que dichas obligaciones constituyen mandatos que deben orientar
todas las acciones emprendidas por el Estado para garantizar el goce efectivo de ese derecho, lo que en otras
palabras quiere decir que se convierten en un estdndar minimo de diligencia que gobiernala correcta prestaciéon
del servicio ptblico de proteccién y seguridad y que, si bien han sido elevados a rango normativo por medio
de la expedicién por parte del Gobierno nacional de varios decretos que han sido compilados en el Decreto
1066 de 2015, por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Administrativo del
Interior, “en algunos casos concretos también han propiciado el desarrollo de una linea jurisprudencial para
corregir algunas irregularidades”,3 6 que sin lugar a duda ponen de manifiesto la indebida prestacién del servicio
publico de proteccion por parte de la UNP.

A propdsito, la Corte Constitucional ha consolidado una linea jurisprudencial como producto de la

revision de acciones de tutela ventiladas en virtud de que la UNP “finalizé la concesién de medidas de

proteccioén o se abstuvo de concederlas, al calificar el riesgo como ordinario”.,>® destacando entre otras

consideraciones que, para resolver ese tipo de casos, el juez de tutela debe tener en cuenta los siguientes
aspectos:

(i) Cumplir con las obligaciones establecidas para la prestacién del servicio. (i) En defensa de la vida, la seguridad y la
integridad personal, al Estado le asiste la obligacién de (a) identificar el riesgo que se cierne sobre una persona o grupo de
personas; (b) valorar, con base en un estudio cuidadoso de cada situacién, la existencia, las caracteristicas y el origen o fuente
del riesgo; (c) definir oportunamente las medidas y medios de proteccién especificos, adecuados y suficientes para evitar que
el riesgo se materialice; (d) adoptar las medidas de manera oportuna y en forma ajustada a las circunstancias de cada caso, en
forma tal que la proteccién sea eficaz; () evaluar periédicamente la evolucién del riesgo; (f) dar una respuesta efectiva ante
signos de concrecién o realizacidn del riesgo; y, (g) abstenerse de adoptar decisiones que creen un riesgo.

(ii) El riesgo que activa las obligaciones especiales del Estado en materia de seguridad es el extraordinario o extremo,
esto es, aquel que sea especifico, individualizable, concreto, presente, importante, serio, claro y discernible, excepcional y
desproporcionado.

(iii) La administracién, més especificamente, el Director de la UNP, tiene el deber de argumentar sus decisiones a partir de
conceptos técnicos que soporten la determinacién de otorgar, modificar o finalizar medidas de seguridad. Para estos fines,
la matriz de calificacidn es un mecanismo valido en tanto herramienta técnica. Sin embargo, no es suficiente con presentar



Diego Armando Yarfiez Meza, et al. Criterios jurisprudenciales para la proteccion a lideress...

las conclusiones que arroja esta matriz, pues también debe explicarse al interesado las razones especificas que fundamentan
la decisién para que, si es del caso, éste pueda impugnar aquellos argumentos que considere equivocados.

(iv) Entre mayor sea el grado de vulnerabilidad del solicitante, la UNP debe asumir la carga probatoria y un papel mds activo
en la comprobacién del riesgo que se cierne sobre la persona. Para esto, es importante reconocer que hay ciertos grupos de
personas que se han visto expuestos a una mayor situacién de amenazay que, por tanto, requieren de una proteccién reforzada
y diferenciada del Estado, partiendo de la presuncién del riesgo, la cual solo puede ser desvirtuada luego de estudios técnicos
y rigurosos de seguridad.

(v) En los casos en que el juez de tutela advierta que la decisién a la que llega la autoridad es irrazonable o no estd
suficientemente motivada, podrd ordenar ala UNP que evalte nuevamente el riesgo del accionante y, de manera excepcional,

cuando esté acreditada una amenaza inminente y grave sobre su integridad, podrd ordenar directamente las medidas de

protecci(’)n.39

Como se aprecia en el extracto jurisprudencial que antecede, la Corte Constitucional ha reconocido la
gran preponderancia de la obligacién que tiene la UNP de motivar las decisiones que adopta, ya que es en
este aspecto que ha se ha centrado su atencién para ordenar remedios constitucionales como producto del
amparo de los derechos fundamentales a la vida, a la seguridad y a la integridad personal de los accionantes y,
asi, ordenar ala UNP que deje sin efectos los actos administrativos y que, en consecuencia, rehaga los estudios
de nivel del riesgo, con el fin de que se profieran decisiones debida y suficientemente motivadas, o para que el
juez constitucional por su propia cuenta determine las medidas de proteccién aplicables.

Sin embargo, desde sus inicios, la jurisprudencia constitucional se ha ocupado de emitir otro tipo de
consideraciones que han fundamentado ordenes muy variadas, a partir de las cuales es posible inferir que la
Corte Constitucional en sede de tutela ha asumido un papel activo frente a la revisién de este tipo de casos,
dado el creciente escenario de victimizacién en contra de lideres y de defensores de DD. HH., no solo para
hacer un llamado de atencién acerca de esa desgarradora realidad, sino para adoptar medidas en sede judicial
que, buscando amparar y garantizar los derechos fundamentales de los accionantes en cada caso particular,
a su vez demuestren su pretensién de lograr un alcance e incidencia mayor al introducir lo que podriamos
considerar modificaciones a los estandares constitucionales minimos que debe observar el Estado para prestar el
ya mencionado servicio ptblico de proteccién y seguridad.

Esta afirmacién se puede corroborar si se tiene en cuenta que, si bien en el articulo 2.4.1.2.41 del Decreto
1066 de 2015 se estableci6 una ruta para la activacion de la llamada presuncidn constitucional de riesgo, que,
como se explicé en pérrafos precedentes, habilita al director de la UNP para adoptar medidas provisionales
de emergencia sin necesidad de evaluar el riesgo concreto que se cierne sobre el solicitante de manera
previa, lo cierto es que segtin lo dispuesto en esa norma dicha presuncién solo se aplica “a favor de las
victimas de desplazamiento forzado, incluidas victimas en los términos del articulo 3 de la Ley 1448 de

2011% que intervienen en procesos de restitucién de tierras”*! No obstante, en varias providencias la Corte
Constitucional ha fijado su postura acerca de que dicha presuncién también es aplicable a defensores de
DD. HH,, al reconocer que, por la labor que desempenan, se enfrentan a un grado de amenaza mayor y se
convierten en sujetos de especial proteccién constitucional.

En ese orden de ideas, se observa cdmo en la Sentencia T-924 de 2014 se formulé dicha presuncién en favor
de lideres, autoridades y representantes indigenas y en la T-124 de 2015, en favor de mujeres defensoras de
DD. HH. Asimismo, en la Sentencia T-399 de 2018 de incluyé a los lideres sindicales dentro de la categoria
de defensores de DD. HH., precisando que se encuentran amparados por la presuncidn, la cual también se
hace extensiva, segun la Sentencia T-2018 de 2018, a desmovilizados que ejerzan labores de defensa de los
DD. HH. en calidad de lideres sociales.

Todas esas decisiones tienen en comun la conclusién en torno a que dicha presuncién solo puede ser
desvirtuada por la UNP después de adelantar y concluir los estudios técnicos de seguridad, y que, al
momento de analizar las solicitudes de proteccidn, la entidad debe tenerla en cuenta con miras a establecer
el grado de amenaza, lo cual resulta de la mayor relevancia si se considera que su aplicacién por parte de
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la Corte Constitucional, respecto de casos en los cuales se ven inmersos sujetos beneficiarios del servicio
diferentes a los regulados en el decreto antes mencionado, traerfa como consecuencia que. en virtud de las
condiciones de vulnerabilidad en las cuales viven los lideres sociales en Colombia, [a UNP debe asumir un
papel mucho mas activo en el punto de la carga probatoria que se debe cumplir para poder desvirtuar el
riesgo. Esto permite cuestionarnos acerca de si, a partir de las consideraciones jurisprudenciales, se tornaria
necesaria la implementacién de reformas normativas que hagan extensiva la aplicacién de la ruta para la
activacion de la presuncion constitucional de riesgo a los lideres sociales y defensores de DD. HH., aunque no
necesariamente se encuentren en condicion de desplazamiento forzado o sean victimas del conflicto armado
como reclamantes de tierras.

Por ultimo, un ejemplo adicional de esas modificaciones a los estindares constitucionales minimos para la
prestacion del servicio de seguridad y proteccion se evidencia en lo resuelto por la Corte Constitucional en
la ya referida Sentencia T-469 del 2020, a través de la cual le ordené a la UNP que revisara y actualizara los
criterios para identificar a las personas que pueden incluirse dentro de la categoria de lideres sociales, teniendo
en cuenta

[“)(i) laamplitud del concepto de defensor de DD. HH.; y, (ii) la actividad que la persona realiza, como criterio fundamental
de clasificacién®?” al considerar que la entidad habia adoptado un concepto demasiado restringido al respecto en el cual solo

cabian 9 categorias.43

Esto tltimo desconoce que desde las Naciones Unidas y en el Sistema Interamericano de DD. HH. se
ha concretado una definicién mucho mas amplia que, entltima instancia, se acompasa més con la realidad
colombiana en la cual convergen diversos tipos de liderazgos sociales que también merecen ser reconocidos
en aras de ampliar también el universo de sujetos beneficiarios del servicio y de adoptar las medidas necesarias
para su proteccion.

Conclusiones

Colombia es un Estado social de derecho en el cual rige como principio bésico y fundamental el respeto a la
dignidad humana de todas las personas. Sin embargo, tantos anos de guerra y violencia han traido consigo
hechos victimizantes para los territorios mas afectados del pais. De ahi que Colombia se considere como
uno de los lugares més peligrosos para ejercer la defensa y promocién de los DD. HH. Por lo cual el Estado
colombiano ha incumplido tanto por accién como por la omisién en la proteccién de la labor de promocién
de los DD. HH. que desempefian los lideres y las lideresas sociales. De ahi que, hace mas de veinte anos,
la Corte Constitucional en la Sentencia T-590 de 1998 haya declarado un estado de cosas inconstitucional
(ECI) con ocasién de la omisién por parte del Estado colombiano frente a la debida proteccién de esta
poblacién y, en consecuencia, realizé un llamado a todas las autoridades para que tomaran medidas con el fin
de que cesara tal situacién. Sin embargo, a la fecha, el Estado de Cosas Inconstitucional sigue vigente.

Tras este complejo panorama, se estudié la prestacion del servicio ptblico de seguridad y proteccién desde
su origen constitucional y legal en el caso de los lideres sociales y personas defensoras de DD. HH. —entre
otros sujetos que pueden ser beneficiarios—, y se identificé que el Estado colombiano ha optado por brindar
a dicha poblacién la posibilidad de acceder a medidas de proteccién cuyo reconocimiento corresponde a la

UNP, creada a través del Decreto 4065 de 20114 y cuyas competencias en la materia se rigen por los Decretos
4912 de 2011, 1225 de 2012 y 1066 de 2015. De este anélisis se logré comprender la diferencia entre las
medidas de proteccidn y prevencidn, y, a su vez, desde la jurisprudencia de la Corte Constitucional[45] se han
destacado ocho criterios que permiten catalogar el nivel de riesgo para la éptima prestacién y principalmente
la configuracién de las medidas y, al mismo tiempo, la acreditacién de dos caracteristicas de riesgo que fueron

acogidas en el del Decreto 4912 de 2011, compilado por el articulo 2.4.1.2.3 del Decreto 1066 de 2015.
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Asi mismo, se establecieron los criterios jurisprudenciales fijados por la Corte Constitucional que se
deberan tener en cuenta por parte de la UNP, denominados como e/ niicleo esencial del derecho a la sequridad
personal, es decir que se convierten en un estdndar minimo de diligencia parala correcta prestacién del servicio
publico de proteccién y seguridad, especialmente en los casos de modificacién o negacién de medidas de
proteccién adoptadas por la UNP, entre los cuales se destacan los siguientes:

i) El Estado tiene el deber de identificar el riesgo extraordinario que se cierne sobre una persona, su familia
o un grupo de personas, asi como la de advertir oportuna y claramente sobre su existencia a los afectados.

ii) Al realizar la valoracién del caso, se debe realizar un estudio sobre la existencia, las caracteristicas y el
origen o fuente del riesgo identificado.

iii) Se deben definir de manera oportuna y especifica las medidas y os medios de proteccién de manera
adecuada y suficiente.

iv) La evaluacién periédica es una obligacién para determinar la evolucién del riesgo y la decisién que va
a adoptarse debera realizarse en relacién con dicha evolucién.

v) Se debe tener especial cuidado y evitar crear situaciones que puedan generar un riesgo extraordinario
para los lideres y las personas defensoras de DD. HH.

Por ultimo, se identificaron las denominadas modificaciones a los estandares constitucionales minimos a través
de la Corte Constitucional y la consolidacién de la linea jurisprudencial como producto de la revisién de
acciones de tutela ventiladas en virtud de que la UNP “finalizé la concesién de medidas de proteccion o se

abstuvo de concederlas, al calificar el riesgo como ordinario”® en la Sentencia T-469 de 2020.7 También se
destacaron los criterios mds importantes que debe tener en cuenta el juez constitucional para garantizar los
derechos fundamentales y la proteccién de los lideres sociales y defensores de DD. HH. como un imperativo
del Estado social y democratico de derecho.
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se crea la UNP, se establecen su objetivo y estructura, Diario Oficial, 48.239, (2011).

1d.

En la Sentencia T-469 de 2020 la Corte Constitucional destacé que la Sentencia T-388 de 2019 la Sala Segunda de
Revisién habia identificado ocho decisiones que constituyen precedente: T-078 de 2013, T-591 de 2013, T-190 de 2014,
T-224 de 2014, T-460 de 2014, T-124 de 2015, T-399 de 2018 y T-473 de 2018.

1d.
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