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REPUBLICA DE COLOMBIA
RAMA JUDICIAL

JUZGADO VEINTITRES (23) ADMINISTRATIVO DE ORALIDAD
DEL CIRCUITO DE BOGOTA

Bogota D.C., cinco (05) de octubre de dos mil veinte (2020).

Referencia :  ACCION DE TUTELA

Radicacion : 2020 - 00259

Demandante : ROBERTO GARZON LONDONO

Demandado : ADMINISTRADORA COLOMBIANA DE PENSIONES -
COLPENSIONES - JUNTA REGIONAL DE CALIFICACION
DE INVALIDEZ DE BOGOTA D.C. Y CUNDINAMARCA

Asunto :  SENTENCIA 12 INSTANCIA

Procede el Juzgado a decidir en primera instancia, la accidon de tutela presentada
por el sefior ROBERTO GARZON LONDONO, en nombre propio, en contra de la
ADMINISTRADORA COLOMBIANA DE PENSIONES — COLPENSIONES vy la
JUNTA REGIONAL DE CALIFICACION DE INVALIDEZ DE BOGOTA D.C. Y
CUNDINAMARCA .-

ANTECEDENTES

El accionante presentd accion de tutela, en contra de las autoridades accionadas,
fundamentado en que pese a dar seguimiento al tramite requerido por la
Administradora Colombiana de Pensiones - COLPENSIONES, a fin de obtener el
reconocimiento de la pension especial de vejez por invalidez, a causa de sus
padecimientos de salud, no ha sido posible materializar este derecho, a falta de
garantias por parte de las entidades accionadas.

Al efecto, el accionante indica que como afiliado a COLPENSIONES, el dia 09 de
noviembre de 2018 presentd ante esta entidad los documentos necesarios para que
le fuera realizada la correspondiente calificacion de pérdida de la capacidad laboral
(PCL), de modo que, le fue realizada la valoracion respectiva el dia 24 de enero de
2019 y como resultado del tramite, el dia 15 de marzo de 2019 la Administradora
Colombiana de Pensiones, emiti6 dictamen No. DML-332 de 2019, notificado al
actor mediante oficio No. BZ2019_3556189-0807250, en el que le determind un
porcentaje de PCL del 28.8%.

Adicionalmente, en el escrito de tutela se informa que, inconforme con el porcentaje
asignado, mediante radicado No. 2019 3901274 del 22 de marzo de 2019, el
accionante requirio una nueva valoracion, esta vez, por parte de la Junta Regional
de Calificacion de Invalidez de Bogota D.C. y Cundinamarca.

Como consecuencia de lo anterior, se sefiala que el dia 06 de mayo de 2020 el actor
recibio por via electrénica documento remitido por la Junta Regional de Calificaciéon
de Invalidez de Bogota D.C. y Cundinamarca, denominado como “Ponencia”, que
contiene toda la informacion del dictamen de PCL en la que se le asigna un
porcentaje de 42.68%, del cual el 25.38% pertenece a las deficiencias del paciente;
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por lo que, una vez obtenida la constancia de ejecutoria del dictamen, mediante
peticion No. 2020_7040481, el tutelante requirié el reconocimiento de la pensién
especial vejez por invalidez ante la Administradora Colombiana de Pensiones; no
obstante, esta entidad se pronuncié sobre el requerimiento del accionante,
seflalando que el documento presentado como soporte de PCL no es valido, en
tanto el mismo corresponde a una ponencia y no a un dictamen.

Finalmente se precisa que, en virtud de lo anterior, el dia 21 de septiembre de 2020
el accionante requiri6 a la Junta responsable para que le fuese entregado el
dictamen o, en su defecto, certificacion en la que se informe que el documento
denominado ponencia es el equivalente a un dictamen; sin embargo, el actor
alega que la funcionaria que lo atendié le indic6 que ese es el dictamen y que no
hay lugar a expedir documento adicional.

En suma, el actor afirma que la conducta de las dos entidades accionadas pone en
riesgo su sustento econdémico, ya que al no poder trabajar, la Unica esperanza de
ingreso es el reconocimiento de la pensidon que reclama.

De acuerdo a esta situacion factica, pretende el actor que se proceda a:

1.- Amparar los derechos constitucionales fundamentales de peticion, a la salud, a la
seguridad social, al debido proceso, a la vida en condiciones dignas, y todos los
demas que resulten vulnerados con la actuacion de las entidades accionadas y de
conformidad con los hechos narrados; y los que resulten probados en el tramite de
esta accion de tutela a favor del accionante ROBERTO GARZON LONDONO.

2.- En consecuencia, ordenar a los representantes legales de la Administradora
Colombiana de Pensiones - COLPENSIONES y/o de la JUNTA REGIONAL DE
CALIFICAION QUE SE PONGAN EN CONTACTO INTERNAMENTE LAS DOS
ENTIDADES PARA QUE SE ACLARE LO REFERENTE A SI EL DOCUMENTO
ENTREGADO AL CIUDADANO ES DICTAMEN O PONENCIA Y EN
CONCECUENCIA SE SUBSANE EL ERROR DE LA ENTIDAD QUE HAYA
COMETIDO EL MISMO.

3.- Ordenar a COLPENSIONES que de manera inmediata proceda a reconocer y
pagar la pension ESPECIAL DE VEJEZ POR INVALIDEZ a que tiene derecho el
ciudadano ROBERTO GARZON LONDONO”.

DERECHO CONSTITUCIONAL FUNDAMENTAL INVOCADO COMO
VIOLADO

El accionante invoca como derechos fundamentales constitucionales violados, el
derecho de peticion, el derecho a la salud, el derecho a la seguridad social, el
derecho al debido proceso y el derecho a la vida digna, segun expone, porque la
falta de articulacién de las entidades accionadas en los relativo a los documentos y
soportes relacionados con el Dictamen de Pérdida de Capacidad Laboral han
derivado en una serie de omisiones que comprometen el disfrute de su derecho
pensional de vejez por invalidez.

ACTUACION PROCESAL

Recibida la accion constitucional, se admitio la misma mediante auto de fecha 22
de septiembre de 2020, ordenando la notificacion del representante legal de las
accionadas, ordenandose que las mismas remitieran un informe detallado sobre
aspectos que interesan al proceso, con el propdsito de decidirla dentro de los
términos de ley.
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La tutela fue notificada el 22 de septiembre de 2020 a la ADMINISTRADORA
COLOMBIANA DE PENSIONES — COLPENSIONES y a la JUNTA REGIONAL
DE CALIFICACION DE INVALIDEZ DE BOGOTA D.C. Y CUNDINAMARCA,
haciéndoles entrega de copia de la demanda y de sus anexos.

CONDUCTA PROCESAL DE LA ADMINISTRADORA COLOMBIANA DE
PENSIONES — COLPENSIONES

Surtida la notificacion al Representante Legal de la ADMINISTRADORA
COLOMBIANA DE PENSIONES — COLPENSIONES, esta no allegé contestacion.

CONDUCTA PROCESAL DE JUNTA REGIONAL DE CALIFICACION DE
INVALIDEZ DE BOGOTA D.C. Y CUNDINAMARCA

Surtida como fue la notificacion personal a la JUNTA REGIONAL DE
CALIFICACION DE INVALIDEZ DE BOGOTA D.C. Y CUNDINAMARCA, el
Secretario Principal de la Sala de Decision No. 2 de la entidad alleg6 contestacion
a la accién de la referencia el dia 23 de septiembre de 2020, solicitando desvincular
de la presente accion de tutela a la Junta Regional de Bogota y Cundinamarca, por
cuanto en ningun momento ha vulnerado derecho fundamental al sefior Garzon y
alegando que, contrario a lo anterior, estd garantizando el debido proceso
consagrado en la normatividad vigente.

Ahora bien, respecto a la situacién estudiada en esta accion, se informé que:

1) Mediante dictamen No 19107428 del 06 de mayo de 2020, la Junta
Regional calificé los diagndsticos otras enfermedades inflamatorias de la
prOstata, coxartrosis primaria, bilateral, estrechez uretral, no especificada.
Pérdida de la Capacidad Laboral: 42,68%, Origen: Enfermedad Comdun,
Fecha de Estructuracion: 29 de abril de 2020.

2) Contra el referido dictamen ninguna de las partes interesadas interpuso los
recursos de ley, razon por la cual la calificacion adquirio firmeza.

Finalmente, en relacién con las pretensiones se indica al Despacho que, “el
dictamen proferido y que le fue entregado a las partes interesadas incluyendo a
Colpensiones, corresponde al aportado por el paciente. Sin embargo, se aclara que
el porcentaje asignado no lo hace acreedor a ser beneficiario de la pensién especial
de vejez por invalidez, en consideracion a que es inferior al 50%”.

PRUEBAS
Como medios de prueba fueron allegados al proceso:

Por la parte accionante:

- Constancia de ejecutoria del dictamen No. 19107428, expedido por el Director
Administrativo Sala 2 de la Junta Regional de Calificacion de Invalidez de
Bogota D.C. y Cundinamarca.

- Dictamen No. 19107428 de PCL de fecha 06 de mayo de 2020, correspondiente
al caso del sefior ROBERTO GARZON LONDONO, expedido por la Junta
Regional de Calificacion de Invalidez de Bogota D.C. y Cundinamarca.

- Copia parcial del Oficio No. BZ 2020 7040481 del 27 de julio de 2020, expedido
por COLPENSIONES.

- Copia de la cédula de ciudadania del sefior ROBERTO GARZON LONDONO.
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Por parte de la JUNTA REGIONAL DE CALIFICACION DE INVALIDEZ DE
BOGOTA D.C. Y CUNDINAMARCA:

- Dictamen No. 19107428 de PCL de fecha 06 de mayo de 2020, correspondiente
al caso del sefior ROBERTO GARZON LONDONO, expedido por la Junta
Regional de Calificacién de Invalidez de Bogota D.C. y Cundinamarca.

CONSIDERACIONES
PROBLEMAS JURIDICOS

1. ¢Esla accidn de tutela la via procesal iddnea para ordenar a las accionadas
gue se aclare lo referente a si el documento entregado al tutelante es
dictamen o ponencia de PCL y que de esta manera el mismo sea valorado
en debida forma, para que en consecuencia se efectie el reconocimiento
pensional deprecado?

2. ¢La no respuesta de fondo por parte de la Administradora Colombiana de
Pensiones — COLPENSIONES, a la peticién radicada por el accionante el 23
de julio de 2020, en la que solicitaba le fuera reconocida pensién especial de
vejez anticipada por invalidez, vulnera el derecho constitucional fundamental
de peticién invocado?

PROCEDENCIA DE LA ACCION DE TUTELA

El articulo 86 de la Constitucidon Politica establece que toda persona tiene la accion
de tutela para reclamar ante los jueces, en todo momento y lugar, por si misma o
por quien actie en su nombre, la proteccibn inmediata de sus derechos
constitucionales fundamentales, cuando quiera que estos resulten vulnerados o
amenazados por la accion u omision de la autoridad publica.

La norma en cita también indica que la accién sélo procedera cuando el afectado
no disponga de otro medio de defensa judicial, salvo que aquella se utilice como
mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable.

DERECHO DE PETICION

El articulo 23 de la Constitucion Politica consagré el Derecho de Peticion como el
derecho constitucional fundamental que tiene toda persona para presentar a la
administracion peticiones respetuosas que impliquen un interés particular o publico;
de igual manera se establece que el peticionario tiene derecho a que su solicitud
sea resuelta de manera oportuna y eficaz. La oportunidad tiene que ver con el
término legal y en todo caso prudencial para que la autoridad se pronuncie y la
eficacia conlleva a que la respuesta emitida resuelva de manera concreta y
congruente el objeto de la peticion.

La Corte Constitucional ha analizado el contenido, ejercicio y alcance del derecho
fundamental de peticion, precisandolo como una herramienta determinante para la
proteccion de otras prerrogativas constitucionales, entre ellas, el derecho a la
informacion, el acceso a documentos publicos, la libertad de expresion y el ejercicio
de la participacion de los ciudadanos en la toma de las decisiones que los afectan.

Por su parte, el articulo 13 de la Ley 1437 de 2011, sustituido por el articulo 1 de la
Ley 1755 del 30 de junio de 2015, establece que toda actuacién que inicie cualquier
persona ante las autoridades implica el ejercicio del derecho de peticion.
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El nucleo esencial del derecho de peticion, se concentra en la resolucion oportuna,
esto es, dentro de los términos establecidos legalmente para las peticiones elevadas
por los particulares a las autoridades publicas, independientemente del sentido de
la decisidn, suponiendo la pronta y oportuna definicion por parte de la
Administracion Publica a las manifestaciones o inquietudes elevadas por el
peticionario, con el propésito de que éste reciba la informacion suficiente, y le sea
otorgada una respuesta efectiva sobre la materia objeto de su interés.

Al respecto, en Sentencia T- 146 de 2012, M.P. Dr. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, la
Corte sefialo:

"(...) Por otra parte, como consecuencia del desarrollo jurisprudencial del
derecho de peticidn, esta Corporacion sintetizé las reglas para su proteccion,
en los siguientes términos;

"a) El derecho de peticién es fundamental y determinante para la efectividad de
los mecanismos de la democracia participativa. Ademas, porque mediante él se
garantizan otros derechos constitucionales, como los derechos a la informacion,
a la participacioén politica y a la libertad de expresion.

b) El nacleo esencial del derecho de peticion reside en la resolucién pronta y
oportuna de la cuestiéon, pues de nada serviria la posibilidad de dirigirse a la
autoridad si ésta no resuelve o se reserva para si el sentido de lo decidido.

c) La respuesta debe cumplir con estos requisitos: 1. oportunidad 2. Debe
resolverse de fondo, clara, precisa y de manera congruente con lo solicitado 3.
Ser puesta en conocimiento del peticionario. Si no se cumple con estos
requisitos se incurre en una vulneracion del derecho constitucional fundamental
de peticion.

d) Por lo anterior, la respuesta no implica aceptacion de lo solicitado ni tampoco
se concreta siempre en una respuesta escrita (...)"

El derecho de peticién impone a la administracion el cumplimiento diligente de sus
deberes, por cuanto a esta se le atribuye el mas alto grado de rigorismo en la
satisfaccion de principios como la eficacia, economia y celeridad, debido a que sus
funciones tienen un impacto preeminente en la ciudadania. Por ello tratandose del
derecho de peticiébn que les asiste a todos los ciudadanos, los 6rganos de la
Administracion estan obligados a dar oportuna respuesta, no pudiéndose patrocinar
la dilacion en perjuicio del solicitante.

El término para contestar debe ser razonado, y estd determinado por los factores
inherentes a la entidad; esta razonabilidad hace relacion al tiempo exigido para el
procesamiento de la peticion junto con las demas condiciones externas y materiales
de la oficina a la que concierne resolver, sin que en todo caso exista excusa
admisible de una demora injustificada en el pronunciamiento de la resolucion. Lo
anterior, siguiendo los derroteros trazados por la Corte Constitucional, no obsta para
gue el legislador pueda establecer términos especiales de mayor amplitud para el
tramite de ciertas peticiones, término que debe ser respetado por el organismo
encargado de resolver la peticidon, so pena de vulnerar el derecho constitucional
fundamental (Sent. T-264 del 7 de julio de 1993); de acuerdo con lo anterior, el inico
facultado para establecer un término superior es el mismo legislador, por lo tanto la
administracion misma no puede abrogarse términos superiores para dar
contestacion a las peticiones que se le presenten si éstos no estan expresamente
permitidos por la Ley.

En reiteradas oportunidades, la Corte Constitucional se ha pronunciado en torno al
derecho de peticion, dejando en claro que las entidades que tienen a su cargo el
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estudio y reconocimiento de los derechos de los asociados deben emitir un
pronunciamiento de fondo sobre lo pedido, independientemente del contenido
de la solicitud elevada para tales efectos, de tal modo que el peticionario tenga pleno
conocimiento del estado de su solicitud y de la viabilidad de la misma. Pero ademas
la jurisprudencia de esa Corporacion ha establecido que el término que tiene la
Administracion para resolver las peticiones elevadas a ella debe ser razonable y
acorde con el contenido de los requerimientos. Por ello, las entidades vulneran el
ndcleo esencial del derecho de peticion cuando fijan plazos desproporcionados que
finalmente se constituyen en dilaciones injustificadas para dar cumplimiento a la
obligacion de dar respuesta. Se destaca como precedente judicial de lo aqui
expuesto, la siguiente decision:

“La naturaleza del derecho de peticioén y en particular su nucleo esencial, como
derecho fundamental objeto de proteccion tutelar es la certidumbre de que
independientemente del contenido de lo que se solicita, se obtenga una
respuesta oportuna y eficaz, es decir, que resuelva de fondo lo pedido por el
particular; la pronta contestacibn no puede supeditarse a que invoque
expresamente el derecho de peticion, ni que se haga expresa referencia a las
normas del Cadigo Contencioso Administrativo. Solo se hace necesario que de
la peticibn misma se pueda extraer el deseo de la persona que formula la
peticiéon”. Sentencia T-615 del 28 de octubre de 1998.

Siendo el derecho de peticibn un mecanismo de participacion que otorga la
Constitucién a las personas para que puedan dirigirse a las autoridades
publicas, ya sea en interés particular o en interés general, y obtener una
contestacién razonable y coherente, cuando la autoridad administrativa deja
transcurrir al término legal, sin adoptar una decision de fondo o informar de
manera precisay clara el trdmite impartido a la solicitud, incurre en una flagrante
vulneracién a este derecho, toda vez que la respuesta, ademas de pronta y
sustancial, debe ser puesta en conocimiento del peticionario.

“En el marco del derecho de peticidn sélo tiene categoria de respuesta aquello
que decide, que concluye, que afirma unarealidad, que satisface una inequidad,
que ofrece certeza al interesado”. Sentencia T-490 de septiembre 11 de 71998”.

De esta manera, no es cualquier respuesta la que tiene mérito de resolver la peticion
presentada a la Administracion sino aquella que decida lo solicitado o informe de
manera clara el tramite que se le ha dado a la solicitud, la cual ademas debe ser
emitida dentro de los términos oportunos y en atenciéon a los parametros de
razonabilidad y eficiencia expuestos.

La Ley 1755 del 30 de junio de 2015, desarrolla la disposicién constitucional relativa
al derecho de peticidon, que antes de la Constitucion de 1991, no tenia consagracion
superior, pero su entidad como derecho constitucional fundamental fue fijada por la
Constitucion de 1991 en su articulo 23.

Esta normatividad reconoce de manera macro derechos de peticidn en interés
general y en interés particular. Estos a su vez se desglosan, en cuanto a su
naturaleza, frente a lo cual el legislador establecié para cada una de ellas unos
términos claros y precisos asi:

Para el derecho de peticién de documentos e informacion, el término maximo es de
10 dias'; y para el de consulta a las Autoridades de 30 dias?; existe frente a las
especialidades antes anotadas un término general maximo para atender o resolver

LVer numeral 1 del articulo 14 del C.P.A.C.A, Sustituido por el articulo 1 de la Ley 1755 del 2015.
2 Ver numeral 2 articulo 14 del C.P.A.C.A, Sustituido por el articulo 1 de la Ley 1755 del 2015
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las demas peticiones que se eleven ante las autoridades administrativas, que se
reduce a 15 dias siguientes a la fecha de la correspondiente peticion3.

Concretamente, frente al término para resolver peticiones en las que se reclama el
reconocimiento de una pension de vejez, debe sefalarse que el primer paragrafo
del articulo 33 de la Ley 100 de 1993, (modificado mediante el articulo 9° de la Ley
797 de 2003) sefiala que: "los fondos encargados reconoceran la pension en un
tiempo no superior a cuatro (4) meses después de radicada la solicitud por el
peticionario, con la correspondiente documentacion que acredite su derecho. Los
fondos no podran aducir que las diferentes cajas no les han expedido el bono
pensional o la cuota parte".

DE LA MODIFICACION EN EL TERMINO DE RESPUESTA A LAS
PETICIONES, EN VIRTUD DEL DECRETO 491 DE 2020

El 11 de marzo de 2020, la Organizacion Mundial de la Salud — OMS declar6 el
actual brote de enfermedad por coronavirus - COVID-19 como una pandemia,
esencialmente por la velocidad de su propagacion y la escala de trasmision.

En virtud de ello, el Ministerio de Salud y Proteccién Social, mediante las
Resoluciones No. 380 del 10 de marzo y No. 385 del 12 de marzo de 2020,
adoptod, entre otras, medidas preventivas sanitarias de aislamiento y cuarentena de
las personas que arribaran a Colombia desde la Republica Popular China, Francia,
Italia y Espafia y declaro el estado de emergencia sanitaria hasta el 30 de mayo de
2020, adoptando una serie de medidas con el objeto de prevenir y controlar la
propagacion del COVID-19 y mitigar sus efectos, respectivamente.

Por su parte, el Gobierno Nacional declar6é el Estado de Emergencia Econdmica,
Social y Ecolégica en todo el territorio nacional por el término de 30 dias calendario,
a través del Decreto Legislativo No. 417 del 17 de marzo de 2020, en el cual se
indicé que posteriormente se adoptarian mediante decretos legislativos, todas
aguellas medidas adicionales necesarias para conjurar la crisis e impedir la
extension de sus efectos.

En lo que respecta al estudio de la presente accion, el Gobierno Nacional expidi6 el
Decreto Legislativo No. 491 del 28 de marzo de 2020, “Por el cual se adoptan
medidas de urgencia para garantizar la atencion y la prestacion de los servicios por
parte de las autoridades publicas y los particulares que cumplan funciones publicas
y se toman medidas para la proteccion laboral y de los contratistas de prestacion de
servicios de las entidades publicas, en el marco del Estado de Emergencia
Econdmica”, en cuyo articulo 5° se establecid lo siguiente:

“Articulo 5.Ampliacion de términos para atender las peticiones. Para las
peticiones que se encuentren en curso o que se radiquen durante la vigencia
de la Emergencia Sanitaria, se ampliaran los términos sefialados en el articulo
14 de la Ley 1437 de 2011, asi:

Salvo norma especial toda peticién debera resolverse dentro de los treinta (30)
dias siguientes a su recepcion.

Estara sometida a término especial la resolucion de las siguientes peticiones:

(i) Las peticiones de documentos y de informacion deberan resolverse dentro
de los veinte (20) dias siguientes a su recepcion.

3 Ver inciso 1 del articulo 14 del C.P.A.C.A, Sustituido por el articulo 1 de la Ley 1755 del 2015.
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(ii) Las peticiones mediante las cuales se eleva una consulta a las autoridades
en relacién con las materias a su cargo deberan resolverse dentro de los treinta
y cinco (35) dias siguientes a su recepcion.

Cuando excepcionalmente no fuere posible resolver la peticién en los plazos
aqui sefialados, la autoridad debe informar esta circunstancia al interesado,
antes del vencimiento del término sefialado en el presente articulo expresando
los motivos de la demora y sefialando a la vez el plazo razonable en que se
resolvera o daré respuesta, que no podra exceder del doble del inicialmente
previsto en este articulo.

Paragrafo. La presente disposicion no aplica a las peticiones relativas a la
efectividad de otros derechos fundamentales”.

Lo anterior quiere decir que, atendiendo al Estado de Emergencia Sanitaria en el
gue se encuentra el pais, el término general de quince (15) dias para resolver toda
peticion, asi como el especial de diez (10) dias por solicitud de documentos e
informacion, se ampli6 por el doble del término inicial (30 y 20 dias,
respectivamente), mientras que el término para resolver las peticiones de consulta,
solo fue ampliado por cinco (5) dias mas al término inicial.

Adicionalmente, debe aclararse que respecto a las peticiones que inciden en la
efectividad de otros derechos fundamentales, como el caso bajo estudio que tiene
relacion directa con la seguridad social y eventualmente con el minimo vital del
accionante, la precitada disposicion no es aplicable, siendo procedente atender la
peticion en los plazos especificos que regulan este tipo de peticion en particular.

DERECHO FUNDAMENTAL A LA SALUD

La jurisprudencia de la Corte Constitucional*, ha establecido que la salud es un
derecho fundamental que se define como “la facultad que tiene todo ser humano de
mantener la normalidad organica funcional, tanto fisica como en el plano de la
operatividad mental, y de restablecerse cuando se presente una perturbacion en la
estabilidad orgénica y funcional de su ser”. Al mismo tiempo, se ha indicado que tal
derecho se debe garantizar en condiciones de dignidad dado que su materializacién
resulta indispensable para el ejercicio de otros derechos fundamentales.

En virtud del principio de integralidad del servicio de salud, la Corte Constitucional
ha sido enfatica en sefialar que el tratamiento que debe proporcionarsele al enfermo
no se reduce a obtener la curacion. Este, debe estar encaminado a superar todas
las afecciones que pongan en peligro la vida, la integridad y la dignidad de la
persona, por tal razén, se deben orientar los esfuerzos para que, de manera pronta,
efectiva y eficaz reciba los cuidados meédicos tendientes a proporcionarle el mayor
bienestar posible.

Al respecto, en Sentencia T-617 de 2000°, esta Corporacién manifesto:

“En este orden de ideas, el desconocimiento del derecho a la salud no se
circunscribe Unicamente a la constatacion del peligro inminente de muerte,
dado que su ambito de proteccion se extiende a la prevencién o solucion de
eventos en los cuales el contenido conceptual basico de los derechos
fundamentales involucrados puede verse afectado, de esta forma, no solo el
mantenimiento de la vida, previsto en el articulo 11 de la Constitucion politica,

4 Ver Sentencias T-311 de 2012, T-214 de 2013 y T-132 de 2016 (MP. Luis Ernesto Vargas Silva).
5 M.P. Alejandro Martinez Caballero.
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se protege como fundamental, sino la materializacion del derecho a la
existencia en condiciones dignas” (Negrilla por fuera del texto).

Por su parte, el Pacto Internacional de Derechos Economicos Sociales y Culturales
(PIDESC), aprobado mediante la Ley 74 de 1968, contiene el compromiso por parte
de los Estados de respetar, proteger y garantizar el derecho a la salud. Alli se sefiala
que los Estados Parte del Pacto reconocen el derecho de toda persona al disfrute
del mas alto nivel posible de salud fisica y mental. Es asi como el derecho a la salud
implica el disfrute de las facilidades, bienes, servicios y condiciones necesarios para
alcanzar su nivel mas alto.

DERECHO A LA SEGURIDAD SOCIAL

La seguridad social se instituye en nuestro ordenamiento juridico como un derecho
constitucional a cuyo cumplimiento se compromete el Estado, segun se sigue de la
lectura del articulo 48 superior, el cual prescribe lo siguiente: “Se garantiza a todos
los habitantes el derecho irrenunciable a la seguridad social’.

La proteccidn que le otorga el ordenamiento constitucional al derecho a la seguridad
social se complementa y fortalece por lo dispuesto en el &mbito internacional, pues
son varios los instrumentos internacionales que reconocen el derecho de las
personas a la seguridad social. El articulo 16 de la Declaracion Americana de los
Derechos de la Persona afirma que:

“Articulo XVI. Toda persona tiene derecho a la seguridad social que le proteja
contra las consecuencias de la desocupacion, de la vejez y de la incapacidad
que, proveniente de cualquier otra causa ajena a su voluntad, la imposibilite
fisica o mentalmente para obtener los medios de subsistencia’.

De manera similar, el articulo 9 del Protocolo Adicional a la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos en Materia de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales prescribe:

“Articulo 9. Derecho a la Seguridad Social. 1. Toda persona tiene derecho a la
seguridad social que la proteja contra las consecuencias de la vejez y de la
incapacidad que la imposibilite fisica 0 mentalmente para obtener los medios
para llevar una vida digna y decorosa. En caso de muerte del beneficiario, las
prestaciones de seguridad social seran aplicadas a sus dependientes”.

De la lectura de las normas transcritas, se deduce que el derecho a la seguridad
social protege a las personas que estan en imposibilidad fisica o0 mental de obtener
los medios de subsistencia que le permitan llevar una vida digna a causa de la vejez,
del desempleo o de una enfermedad o incapacidad laboral. Asi mismo, se protege
a las personas que dependian econdémicamente de quien percibia una pension en
razén de las circunstancias mencionadas.

Como se puede apreciar, el derecho a la seguridad social demanda el disefio de
una estructura basica que, en primer lugar, establezca las instituciones encargadas
de la prestacién del servicio y precise, ademas, los procedimientos bajo los cuales
este debe discurrir. En segundo término, debe definir el sistema a tener en cuenta
para asegurar la provision de fondos que garanticen su buen funcionamiento. En
este punto cobra especial importancia la labor del Estado, el cual, por medio de
asignaciones de sus recursos fiscales, tiene la obligacion constitucional de brindar
las condiciones necesarias para asegurar el goce del derecho irrenunciable a la
seguridad social.
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DERECHO AL DEBIDO PROCESO

Respecto del derecho al debido proceso, se erige en un derecho constitucional
fundamental consagrado en el articulo 29 Superior, aplicable tanto a las actuaciones
de caracter judicial como a las administrativas. Esta disposicion constitucional
sefala:

ARTICULO 29. El debido proceso se aplicara a toda clase de actuaciones
judiciales y administrativas.

Nadie podra ser juzgado sino conforme a Leyes preexistentes al acto que se le
imputa, ante juez o tribunal competente y con observancia de la plenitud de
las formas propias de cada juicio.

(...) a un debido proceso publico sin dilaciones injustificadas; a presentar
pruebas y a controvertir las que se alleguen en su contra; a impugnar la
sentencia condenatoria, y a no ser juzgado dos veces por el mismo hecho.

Es nula, de pleno derecho, la prueba obtenida con violacion del debido proceso.

En punto a este derecho fundamental, el mismo ha de entenderse como aquel deber
de las autoridades judiciales y administrativas, de resolver los asuntos de su
competencia con estricta sujecion a las normas tanto constitucionales como legales
y reglamentarias, proscribiéndose asi la arbitrariedad y la subjetividad en las
actuaciones, de tal manera que todos los funcionarios, tenemos la obligacion de
cumplir nuestros deberes sin excedernos en su ejercicio, tal como lo prescribe el
articulo 6° de la Carta Politica, y por ello, si la omision del deber funcional o su
extralimitacién causa un dafio a terceras personas, se activa la posibilidad de que
la persona afectada demande al Estado para obtener la condigna reparacion, como
bien lo sefala el articulo 90 de la codificacion superior.

En tales condiciones, si la propia Constitucién consagra derechos fundamentales,
como es el caso del derecho de peticion, que luego es desarrollado en la Ley, la
que de manera sistemética consagra las formas de peticionar, los plazos para
resolver etc., esas previsiones equivalen a un procedimiento, que es fuente de
obligaciones para las autoridades y a su vez fuente de derechos para los
ciudadanos, que legitimamente pueden esperar la observacion rigurosa de ese
procedimiento, cuya pretermision, por extralimitacién del término para resolver lo
pertinente, origina una trasgresion al debido proceso, como garantia que busca
enervar la arbitrariedad de los funcionarios publicos.

DERECHO CONSTITUCIONAL A LA VIDA EN CONDICIONES DIGNAS

En reiterada jurisprudencia, se ha sostenido que el derecho constitucional
fundamental a la vida no significa la simple posibilidad de existir sin tener en cuenta
las condiciones en que ello se haga, sino que, por el contrario, supone la garantia
de una existencia digna, que implica para el individuo la mayor posibilidad de
despliegue de sus facultades corporales y espirituales, de manera que cualquier
circunstancia que impida el desarrollo normal de la persona, siendo evitable de
alguna manera, compromete el derecho consagrado en el articulo 11 de la
Constitucion.

Asi, no solamente aquellas actuaciones u omisiones que conducen a la extincion de
la persona como tal, o que la ponen en peligro de desaparecer, son contrarias a la
referida disposicion superior, sino también todas las circunstancias que incomodan
su existencia hasta el punto de hacerla insoportable. Una de ellas, ha dicho la Corte,
es el dolor cuando puede evitarse o0 suprimirse, cuya extension injustificada no
amenaza, sino que vulnera efectivamente la vida de la persona, entendida como el
derecho a una existencia digna.

10
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También quebranta esta garantia constitucional, el someter a un individuo a un
estado fuera de lo normal con respecto a los demas, cuando puede ser como ellos
y la consecucion de ese estado se encuentra en manos de otros; con mas veras
cuando ello puede alcanzarlo el Estado, principal obligado a establecer condiciones
de bienestar para sus asociados.

PENSION ANTICIPADA DE VEJEZ®

El articulo 9° de la Ley 797 de 2003, por medio del cual se modifico el paragrafo 4°
del articulo 33 de la Ley 100 de 1993, establece que las personas que (i) padezcan
una deficiencia fisica, siquica o sensorial del 50% o mas; (ii) cumplan 55 afios de
edad y (iii) hayan cotizado en forma continua o discontinua 1000 o mas semanas al
Régimen de Seguridad Social establecido en la Ley 100 de 1993, seran exoneradas
de los requisitos de edad y tiempo de cotizacidén dispuestos en los numerales 1°y
2° de la misma normativa, para obtener su pensioén de vejez’.

En desarrollo de lo anterior, COLPENSIONES profirié la Circular Interna No. 8 del
2014, con el fin de precisar los criterios juridicos sobre el reconocimiento de algunas
prestaciones sociales, entre ellas, la pension anticipada de vejez. En particular, el
numeral 1.1.1 de la citada circular establece lo siguiente:

“1.1.1. Pensibn anticipada de vejez por invalidez

De acuerdo con lo sefialado en la Ley 797 de 2003? los requisitos que deben
acreditarse para acceder a esta pension, son los siguientes:

Padecer una deficiencia fisica, siquica o sensorial del 50% o mas: De los tres
criterios necesarios para calificar la invalidez (deficiencia, minusvalia y
discapacidad), la pensién especial exige la concurrencia de uno solo de ellos, y en
un porcentaje igual o superior al 50%, por lo que la deficiencia se convierte en una
condicion clave para diferenciar esta prestacion de la pension de invalidez, ya que
esta Ultima exige la pérdida de la capacidad laboral en un porcentaje igual o superior
al 50%, pérdida que se determina, se reitera, con la sumatoria de los tres criterios
sefialados en el Manual Unico®.

“Otro aspecto relevante para distinguir la pension especial anticipada, de la de
invalidez, radico (Sic) en que en la primera de las prestaciones, el legislador no
sefial6 cual debia ser el origen de la deficiencia, lo que significa que la misma puede

ser consecuencia de cualquier tipo de enfermedad, accidental o voluntaria (...)"°.

En conclusion:

(--)

b) El origen de la "deficiencia” debe ser de origen comun”. (Subrayado fuera del
texto original).

De conformidad con lo anterior, la H. Corte Constitucional ha determinado que
COLPENSIONES exige que se determine el origen de la discapacidad, como un

6 Extracto tomado de la Sentencia T-462/16 de la Corte Constitucional.

" Los numerales 1y 2 del articulo 33 de la Ley 100 de 1993 establecen lo siguiente: “I. Haber cumplido cincuenta y cinco
(55) afios de edad si es mujer o sesenta (60) afios si es hombre. A partir del 10. de enero del afio 2014 la edad se
incrementard a cincuenta y siete (57) afios de edad para la mujer, y sesenta y dos (62) afios para el hombre. 2. Haber
cotizado un minimo de mil (1000) semanas en cualquier tiempo. A partir del 1o. de enero del afio 2005 el nimero de
semanas se incrementara en 50 y a partir del 1o0.de enero de 2006 se incrementard en 25 cada afio hasta llegar a 1.300
semanas en el aiio 2015

8 ..797/2003. Articulo 9. Paragrafo 4.

® Ibidem.

10 1hidem.
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requisito fundamental para reconocer la pension anticipada de vejez, toda vez que
la asimila con la evaluacion de la discapacidad en la pension de invalidez,
establecida en el articulo 38 de la Ley 100 de 1993.

Bajo este supuesto, esa Corporacion se ha pronunciado en diferentes oportunidades
sobre las caracteristicas y los requisitos que deben cumplir los ciudadanos para
obtener la pensién anticipada de vejez dispuesta en el paragrafo 4° del articulo 33
de la Ley 100 de 1993. En particular, en la sentencia T-007 de 2009, reiterada por
la T-201 de 2013*?, la Corte indicé que este tipo de pensiéon se confundia con la
pension de vejez y con la de invalidez, por lo que considerd necesario realizar la
diferenciacion entre las 3 prestaciones sociales.

En esa medida, la Corte Constitucional determino que la pension anticipada de vejez
se diferencia de la ordinaria de vejez, en la medida en que la primera (i) exonera al
solicitante de cumplir el requisito de edad dispuesto en el numeral 1° del articulo 33
de la Ley 100 de 1993, ya que solo se pide que el solicitante tenga 55 afios y (i) solo
exige 1000 semanas de cotizacion al Sistema de Seguridad Social, a diferencia de
la ordinaria de vejez, en la que las semanas irian aumentado hasta llegar a 1300 al
afio 2015.

Asimismo, en las mismas sentencias el Tribunal Constitucional establecié que la
pension consagrada en el paragrafo 4° del articulo 33 de la Ley 100 de 1993, se
diferencia de la pension de invalidez, en la medida en que esta Ultima requiere del
conocimiento del origen de la discapacidad, “en cambio para la pension
anticipada de vejez no es necesario tener conocimiento del origen de la
discapacidad —simplemente que su porcentaje supere el cincuenta por ciento-, ni
la cotizacién de un nimero de semanas antes de la estructuracion o del hecho que
la origin6 —sino, el probar que se tienen 1000 semanas cotizadas en cualquier
tiempo™3. (Resaltado fuera del texto original).

Posteriormente, en la sentencia T-665 de 2013%, la Corte fue mas enfatica al
determinar que para el reconocimiento de la pension anticipada de vejez, no es
necesario demostrar el origen de la pérdida de capacidad laboral del solicitante, es
decir si es comun o profesional, toda vez que solo se requiere demostrar que la
discapacidad es igual o superior al 50%, las 1000 semanas de cotizacion al Sistema
General de Seguridad Social y tener mas de 55 afios de edad.

Asimismo, en la sentencia T-326 de 2015 la Corte enfatizé en que la necesidad
de determinar si la discapacidad es de origen comun o profesional, sélo es exigible
para el reconocimiento de la pension de invalidez, y en consecuencia no es
aplicable para la pensién anticipada de vejez.

Finalmente en la sentencia T-462 de 2016, la Corte Constitucional reitero las reglas
jurisprudenciales sobre el alcance del paragrafo 4° del articulo 33 de la Ley 100 de
1993, en particular en lo relacionado con las caracteristicas y requisitos para
obtener la pension anticipada de vejez estableciendo que:

a) Desde el tramite legislativo de la Ley 797 de 2003, el Congreso manifestd su
voluntad de crear una prestacion social diferente a la pensién de invalidez para
proteger los derechos de las personas con discapacidad;

11 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

12 M.P. Alexei Julio Estrada.

13 Sentencia T-201 de 2013, M.P. Alexei Julio Estrada.
14 M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.

15 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
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b) Los Unicos requisitos que se deben exigir al solicitante para el reconocimiento de la
pension anticipada de vejez son: (i) padecer de una discapacidad igual o superior al
50%; (ii) acreditar 1000 o ma&s semanas de cotizacion en el Sistema General de
Seguridad Social; y (iii) tener mas de 55 afios de edad.

c) No es necesario verificar si la discapacidad es de origen comuan o profesional para
obtener el reconocimiento a la pensién anticipada de vejez.

DEBIDO PROCESO EN LOS TRAMITES DE CALIFICACION DE LA
INVALIDEZ1®

Con el fin de establecer si una persona tiene derecho al reconocimiento de alguna
de las prestaciones asistenciales o econdmicas originadas por accidente o
enfermedad, producido como consecuencia de la actividad laboral, o por causas de
origen comun, se requiere de la calificacion de la pérdida de capacidad laboral,
entendida como un mecanismo que permite fijar el porcentaje de afectacion del
“‘conjunto de las habilidades, destrezas, aptitudes y/o potencialidades de orden
fisico, mental y social, que le permiten al individuo desempefiarse en un trabajo
habitual™’

Ahora bien, en concordancia con lo establecido en los articulos 38 a 43 de la Ley
100 de 1993, el Decreto 917 de 1999 y el Decreto 2463 de 2001, son las juntas de
calificacion de invalidez las que tienen como funcion calificar, mediante un
dictamen, el grado de pérdida de la capacidad laboral, el origen de la invalidez y su
fecha de estructuracion, de conformidad con el manual Unico para la calificacion de
la invalidez vigente a la fecha de la calificacion.

Concretamente, dentro del trdmite de la calificacién de invalidez, las juntas deben
seqguir las siguientes etapas béasicas conforme a lo regulado en el capitulo Il del
Decreto 2463 de 2001, a saber:

i) La solicitud de calificacion de pérdida de capacidad laboral s6lo podra tramitarse
cuando las entidades hayan adelantado el tratamiento y rehabilitacion integral o se
compruebe la imposibilidad de su realizacién. Al efecto, a tal solicitud se debe
allegar el certificado correspondiente (art. 9° del Decreto 917 de 1999y arts. 23y 25-
3 del Decreto 2463 de 2001).

ii) Valoracion completa del estado de salud de la persona cuya invalidez se
dictamina o se revisa, para lo cual las juntas deben proceder a realizar el
examen fisico correspondiente antes de elaborar y sustanciar la respectiva
ponencia (art. 28 ibid.)

iii) Motivacién de las decisiones adoptadas por estos organismos, pues deben
sustanciar los dictdmenes que emiten explicando y justificando en forma
técnico cientifica la decision que adoptan (arts. 28 a 31 ibid.).” (Negrilla fuera del
texto).

Tal y como lo dispone el articulo 2 del citado decreto, dentro del trdmite de la
calificacion de la invalidez, las actuaciones de los miembros de las juntas deben
estar regidas acorde a los postulados “de la buena fe y (..) los principios
establecidos en la Constitucién Politica y en la Ley 100 de 1993...”8 que son, entre
otros, los de respeto a la dignidad humana y el cumplimiento cabal del derecho al
debido proceso (arts. 1° y 29 Const.). Por tal razdn, éstos deben “contener las

16 Extracto tomado de la Sentencia T-290/15 de la Corte Constitucional.
17 Articulo 2, Decreto 917 de 1999.
18 Articulo 2°, Decreto 2463 de 2001.
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decisiones expresas y claras sobre el origen, fecha de estructuracién y calificacién
porcentual de pérdida de la capacidad laboral” (art. 31 del Decreto 2463 de 2001).

Sobre este aspecto, el Tribunal Constitucional ha ilustrado en reiterada
jurisprudencial®, que los dictAmenes que emitan las juntas de calificacion deben
contener expresamente los fundamentos de hecho y de derecho que dieron origen
a esta decision. Asi, de acuerdo al articulo 9 del Decreto 2463 de 2001 los
fundamentos de hecho son “todos aquellos que se relacionan con la ocurrencia de
determinada contingencia, lo cual incluye historias clinicas, reportes, valoraciones
0 examenes medicos periddicos; y en general, los que puedan servir de prueba para
certificar una determinada relacién causal, tales como certificado de cargos y
labores, comisiones, realizacion de actividades, subordinacion, uso de
determinadas herramientas, aparatos, equipos o elementos, contratos de trabajo,
estadisticas o testimonios, entre otros, que se relacionen con la patologia, lesion o
condicién en estudio”y, los fundamentos de derecho son todas las normas que se
aplican al caso de que se trate.?°

Con ese criterio, si a juicio de las juntas de calificacion de invalidez se requiere de
la practica de examenes complementarios o la valoracion por personal
especializado, diferentes a los que figuren en la historia clinica, se solicitara a la
entidad administradora, entidad promotora de salud o a quien hubiere solicitado la
calificacién que lo suministre en un plazo de quince (15) dias, lapso en el cual podré
justificarse su demora (art. 36 del Decreto 2463 de 2001).

En el mismo sentido, el inciso 2° del articulo 26 del Decreto 2464 establece que si
vencido el plazo no se han aportado los documentos, “la junta de calificacion de
invalidez procedera a decidir con base en los documentos de que disponga, salvo
cuando técnica y cientificamente se constate que los exdmenes requieren de un
plazo especial, evento en el cual la junta suspendera por una sola vez la calificacion
hasta que se aporte dicho documento.” En efecto, si una entidad o institucion de
seguridad social no allega los documentos solicitados, “se solicitara investigacion y
sancion a la autoridad competente.”

El cumplimiento de las normas mencionadas por parte de las juntas, las cuales,
como se dijo, cumplen funciones publicas relacionadas con el derecho fundamental
a la seguridad social, ha sido considerado por la jurisprudencia constitucional como
parte integrante del derecho fundamental al debido proceso de las personas que
estan surtiendo los tramites para la calificacion de su invalidez.?!

En resumen, al momento de examinar la situacion de incapacidad de un afiliado que
solicita ser valorado, las juntas de calificacion de invalidez deben atender el principio
de buena fe y debido proceso, valorando completamente el estado de salud de la
persona y, en caso de ser necesario, ordenar a las entidad administradora o
empresa promotora de salud, la realizacion de evaluaciones o examenes
complementarios que considere indispensables para determinar el porcentaje de
afectacién del “conjunto de las habilidades, destrezas, aptitudes y/o potencialidades
de orden fisico, mental y social, que le permiten al individuo desempefiarse en un
trabajo habitual’??.

19 Al respecto ver, T-424 de 2007. M.P. Clara Inés Vargas Hernandez, T-328 de 2011 M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
20 Sentencias T-800 de 2012 M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio; T-726 de 2011 M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo y T-
773 de 2009 M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.

21 Sentencias T-436 de 2005, T-108 de 2007 y T-328 de 2008, entre otras.

22 Articulo 2, Decreto 917 de 1999.
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LA IMPORTANCIA DEL DERECHO A LA CALIFICACION POR PERDIDA
DE CAPACIDAD LABORAL EN EL MARCO DEL SISTEMA GENERAL DE
SEGURIDAD SOCIAL%

El articulo 48 superior consagro la seguridad social como un derecho irrenunciable,
gue debe garantizarse a todos los habitantes del territorio colombiano. Acorde con
lo dispuesto por el citado articulo, la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha
establecido que esta prerrogativa tiene una doble configuracion juridica, como
derecho que debe garantizarse a todos los habitantes del territorio nacional, y como
servicio publico de caracter obligatorio y esencial a cargo del Estado, que debe
prestarse bajo su direccion, coordinacion y control, y con sujecion a los principios
de eficiencia, universalidad y solidaridad.?

En esa medida, se ha considerado la seguridad social como “un conjunto arménico
de entidades publicas y privadas, normas y procedimientos, conformado por los
regimenes generales establecidos para pensiones, salud, riesgos profesionales y
servicios complementarios que son definidos en la ley, cuyo objeto es garantizar los
derechos irrenunciables de las personas, mediante la cobertura de las contingencias
que afectan la salud, la capacidad econémica y, en general, las condiciones de vida
de toda la poblacion.?®

En relacién con las personas que pierden su capacidad laboral de origen comin o
profesional, el Sistema General Integral de Seguridad Social previé un conjunto de
prestaciones de tipo asistencial y econémico, dentro de las cuales se encuentra la
pensién de invalidez?®. Con ese criterio, la evaluacion o calificacion de la pérdida de
capacidad laboral, cobra importancia, por cuanto constituye el medio para
establecer si una persona tiene derecho al reconocimiento de aquellas prestaciones,
y asi garantizar los derechos fundamentales a la vida digna, a la seguridad social y
al minimo vital.

La mencionada calificacion es efectuada una vez se haya establecido un
diagndstico clinico del afiliado y constituye un paso anterior para la efectiva
determinacién del grado. En esta etapa, se analiza, conforme a los lineamientos
sefalados en el articulo 9 del Decreto 2463 de 2011, la disminucién porcentual que
el individuo ha experimentado en sus habilidades, destrezas y competencias, que
como consecuencia de una enfermedad o un accidente, le impiden desempeiiarse
laboralmente en condiciones normales.

En esa medida, constituye un derecho para el trabajador que se arrimen al proceso
de calificacion ante las juntas, todas las historias clinicas, informes médicos y
examenes médicos actualizados de quienes lo han tratado, que derive en una
valoracion integra y objetiva sobre su patologia.

Conforme a lo expuesto, el resultado de la valoracion que realizan los organismos
meédicos competentes es el que configura el derecho a la pension deprecada, pues
como se indicé anteriormente, ésta arroja el porcentaje de pérdida de capacidad
laboral. De alli que la evaluacion y remision de todo el material probatorio que forme
parte de los deberes de las entidades encargadas de reconocer pensiones, pues
sin ellas no existiria fundamento para el reconocimiento pensional.?’

23 Extracto tomado de la Sentencia T-290/15 de la Corte Constitucional.

24 T-646 de 2013 M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.

% Sentencia T-1040 de 2008, M. P. Clara Inés Vargas Hernandez.

%6 \er los articulos 38 y 206 de la Ley 100 de 1993, asi como el articulo 40 del Decreto Ley 1295 de 1994.
27 T-038 de 2011 M.P. Humberto Antonio Sierra Porto

15



Juzgado 23 Administrativo de Bogota
Accién de Tutela No. 2020 - 00259

CASO CONCRETO

De las pruebas allegadas al proceso, se advierte que la presente accion de tutela
tiene como objeto que la Administradora Colombiana de Pensiones y la Junta
Regional de Calificacion de Invalidez de Bogota D.C. y Cundinamarca subsanen el
yerro cometido en lo relacionado con la emision y analisis del Dictamen de Pérdida
de Capacidad Laboral requerido por el accionante, para que, en ultimas,
COLPENSIONES proceda a reconocer al actor la pension anticipada de vejez por
invalidez.

Debe sefalarse al respecto que, el dilema suscitado en la accion constitucional de
la referencia atiende a que, el documento presentado por el tutelante ante
COLPENSIONES como soporte de la Pérdida de Capacidad Laboral fue rechazado
por la Administradora Pensional, pues segun se consignd en el Oficio No. BZ
2020 _7040481 del 27 de julio de 2020, el mismo no cumple los requisitos exigidos,
en tanto el referido documento corresponde a una ponencia y no al dictamen
definitivo.

Bajo este supuesto, COLPENSIONES concedi6 al accionante el término de 1 mes
para presentar el documento relacionado debidamente corregido, para de esta
manera concluir el tramite y emitir una decision sobre la prestacion reclamada.

Asi las cosas, a efectos de estudiar el caso planteado, resulta necesario sefialar
que, la accién de tutela fue consagrada en la Constitucion con el objetivo de
garantizar los derechos fundamentales de las personas cuando estos resulten
vulnerados o amenazados por la accion o la omision de cualquier autoridad publica
0 por particulares para los casos que ha establecido la ley. No obstante, la solicitud
de amparo no sustituye los medios ordinarios de defensa ante los jueces o
autoridades administrativas por lo que goza de un caracter subsidiario y residual.

Ahora bien, respecto al tema pensional, la jurisprudencia constitucional ha
establecido que, por regla general y en virtud del principio de subsidiariedad, la
accion de tutela no procede para lograr estas prestaciones, toda vez que el
legislador ha dispuesto medios de defensa ordinarios para solucionar ese tipo de
conflictos, ya sea ante la jurisdiccion ordinaria laboral o la contencioso
administrativa.

Sin embargo, la Corte ha admitido que se concedan prestaciones de contenido
pensional a través del recurso de amparo constitucional en situaciones
excepcionales. Asi, la Sentencia T-334 de 2011 identifico las siguientes reglas
jurisprudenciales para admitir la procedencia de la tutela:

“(i) Que no exista otro medio idéneo de defensa judicial, aclarando que fa sola
existencia formal de uno de estos mecanismos no implica per sé que ella deba
ser denegada®®’. La idoneidad debe ser verificada por el juez constitucional en
cada caso concreto, preguntdndose si las acciones disponibles protegen
eficazmente los derechos fundamentales de quien invoca la tutela, ya sea como
mecanismo transitorio o no?.

(ii) Que la accion de tutela resulte necesaria para evitar la consumacion de un
perjuicio irremediable y/o una inminente afectacién a derechos fundamentales.

28 Sentencia T- 433 de 2002.
2 Sentencia T-042 de 2010.
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(i) Que la falta de reconocimiento y/o pago de la pensién se origine en
actuaciones que, en principio, permitan desvirtuar la presunciéon de legalidad
gue gozan las actuaciones de las entidades administradoras del servicio publico
de la seguridad social.

(iv) Que se encuentre acreditado el cumplimiento de los requisitos legales y
reglamentarios para el reconocimiento y/o pago de la pensién o que, sin que
ello se encuentre plenamente demostrado, exista un alto grado de certeza
respecto de la procedencia de la solicitud®.

(v) Que a pesar de que le asiste al accionante el derecho pensional que reclama,

este fue negado de manera caprichosa o arbitraria®.”

Teniendo en cuenta lo anterior, debe precisarse que lo solicitado por la parte actora
en este caso, es que se ordene a Colpensiones que proceda a realizar el estudio de
la pensién de vejez por invalidez del tutelante, teniendo en cuenta para el efecto el
Dictamen No. 19107428 de PCL de fecha 06 de mayo de 2020, correspondiente al
caso del sefior ROBERTO GARZON LONDONO, expedido por la Junta Regional
de Calificacion de Invalidez de Bogotéa D.C. y Cundinamarca, pues, pese a que el
mismo se denomina ponencia, contiene la totalidad de los elementos que componen
el dictamen de PCL, mucho més cuando sobre el documento en mencion, el 15 de
julio de 2020 fue emitida constancia de ejecutoria por parte del Director
Administrativo Sala 2 de la Junta Regional de Calificacion de Invalidez de Bogotéa
D.C. y Cundinamarca.

Frente al panorama descrito debe reiterarse que la H. Corte Constitucional en
multiples ocasiones ha sefalado que la accién de tutela resulta, en principio,
improcedente para el reconocimiento de prestaciones de caracter pensional,
cuando el accionante cuenta con otros medios de defensa judicial para resolver
tales controversias, debido a su caracter subsidiario y excepcional, y que la
efectividad del derecho depende del cumplimiento de requisitos y condiciones
sefaladas en la Ley.

Sobre el punto debe recordarse que la Corte Constitucional ha sostenido que

"por regla general, la accion de tutela es improcedente como mecanismo principal
para la proteccion de derechos fundamentales que resulten amenazados o
vulnerados con ocasion de la expedicion de actos administrativos, comoquiera que
existen otros mecanismos tanto administrativos como judiciales para su defensa;
(i) que procede la accién de tutela como mecanismo transitorio contra las
actuaciones administrativas cuando se pretenda evitar la configuracién de un
perjuicio irremediable; y (iii) que solamente en estos casos el juez de tutela podra
suspender la aplicacion del acto administrativo (articulo 7 del Decreto 2591 de
1991) u ordenar que el mismo no se aplique (articulo 8 del Decreto 2591 de 1991)
mientras se surte el proceso respectivo ante la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo”.

En ese orden de ideas, es necesario destacar que la Corte Constitucional ha
definido el perjuicio irremediable como:

"aquel que resulta del riesgo de lesion al que una accién u omision de las
autoridades publicas o de los particulares somete a un derecho fundamental que,
de no resultar protegido por la via judicial en forma inmediata, perderia todo el valor
subjetivo que representa para su titular y su valor objetivo como fundamento
axiolégico del ordenamiento juridico.

30 Sentencia T-248 de 2008.
31 Sentencia T-063 de 2009.
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También ha considerado que debe tratarse de un perjuicio inminente, es decir que
estd por suceder prontamente, resultando impostergable la proteccion judicial
reclamada dada la gravedad de la situacion generadora de la vulneracion de
derechos fundamentales, pues "si hay postergabilidad de la accién, ésta corre el
riesgo de ser ineficaz por inoportuna", por lo que requiere la adopcién de medidas
urgentes para restablecer el menoscabo ocasionado”

De conformidad con lo anterior, se entiende por perjuicio irremediable, toda lesion
o afectacion a un derecho fundamental en virtud de una accién u omision de las
autoridades publicas, que de no ser amparado en forma inmediata, perderia todo el
valor subjetivo que representa para su titular.

En esta medida si el afectado por una decision administrativa que estima contraria
al ordenamiento juridico cuenta con la posibilidad de ejercer las acciones o recursos
previstos para salvaguardar los derechos amenazados o vulnerados, el mecanismo
de amparo constitucional no tiene la virtualidad de desplazarlos ni de convertirse
en un recurso adicional o supletorio de las instancias propias de cada jurisdiccion.

Por todo lo anterior, y previo al analisis de fondo del conflicto planteado, debe el
juez de tutela analizar si el ordenamiento juridico tiene previstos otros medios de
defensa judicial para la proteccién de los derechos fundamentales presuntamente
vulnerados 0 amenazados, y si los mismos son lo suficientemente idoneos y
eficaces para otorgar una proteccion integral®?.

Al respecto, y sobre la base que la inconformidad que llevo al accionante a promover
esta accion es mantener en vilo su reconocimiento pensional, atendiendo al
pronunciamiento que recientemente emitié Colpensiones en el que le sefalé que
para poder resolver sobre la pension anticipada de vejez por invalidez se requiere
la presentaciéon de documento idoneo para acreditar el requisito de pérdida de
capacidad laboral, concretamente dictamen definitivo de PCL y no una ponencia, el
Despacho debe sefialar que no se advierte una decision definitiva de la
Administracion respecto a la solicitud pensional elevada; mas bien se observa que
en el Oficio No. BZ 2020_7040481 del 27 de julio de 2020, se consigné el
requerimiento de una documentacion para continuar con la tramitacion de la
solicitud pensional presentada por el actor mediante peticion del 23 de julio de 2020.

Dicho lo anterior, no se observa amenaza a los derechos invocados en la accién de
tutela por el accionante, tornando improcedente e innecesaria la intervencion de
este Despacho para promover algun tipo de proteccién por esta via preferente y
sumaria, tendiente a ordenar el reconocimiento pensional solicitado.

Esto es asi por cuanto, pese a constatarse segun la copia de la cédula de
ciudadania que el actor es un sujeto de especial proteccion, al tener 70 afios de
edad, las entidades accionadas evidencian estar actuando dentro del marco legal
aplicable para este tipo de tramites; pues, en primera medida se advierte que, la
Junta Regional efectué la valoracion que le fue encomendada oportunamente y, en
segunda medida, que el requerimiento pensional se elevo ante COLPENSIONES el
23 de julio de 2020, es decir que apenas han pasado dos meses desde la radicacion.

Sobre este asunto en concreto cabe reiterarse que, tratandose de peticiones que
involucran la solicitud de reconocimientos pensionales, la Administradora pensional
respectiva debe resolverlas en un término no mayor a cuatro (4) meses, contados a
partir de la presentacion de la peticion, por lo que tampoco se constata la
vulneracion del derecho fundamental de peticién alegado, respondiendo en forma

32 Ver entre otras la sentencia T-353 de 2005. M.P.: Rodrigo Escobar Gil.
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negativa el seqgundo problema juridico planteado, pues no se han excedido los
términos legales para que la respuesta sea oportuna.

En virtud de lo anterior, se constata que la actuacién administrativa respecto al
reconocimiento pensional aun se encuentra en tramite dentro de los plazos
legalmente establecidos, tornando inviable la definicion de la solicitud pensional a
través de esta via judicial excepcional, pues no se constata arbitrariedad que derive
en la configuracion de un perjuicio irremediable en la definicion de la situacion
pensional del accionante.

Ademas de lo anterior, porque en lo relativo al argumento relacionado con la
situacion econdmica del tutelante, como sustento de vulnerabilidad para materializar
la procedencia de la tutela, una vez verificada por parte del Juzgado la informacién
que sobre el sefior ROBERTO GARZON LONDONO reposa en la Base de Datos
Unica de Afiliados al Sistema de Seguridad Social en Salud, se advierte que el
accionante figura como cotizante activo del régimen contributivo, dejando sin
sustento probatorio el alegato sefialado en los hechos de la tutela, en lo relativo a
un insuficiente ingreso econémico que comprometa su minimo vital.

En suma, ante la indefinida situacion administrativa con ocasién del requerimiento
gue al actor le fue efectuado por parte de Colpensiones, debe precisarse que, segun
lo probado en el plenario, lo que procedia era que el sefior ROBERTO GARZON
LONDONO al obtener la respuesta de la Junta de Calificaciéon de Bogota y
Cundinamarca en la que seflalan que el documento que le fue notificado
corresponde al Dictamen definitivo de PCL y que el mismo se encuentra en firme
segun la constancia de ejecutoria emitida, se hubiere dirigido en breve ante la
Administradora Colombiana de Pensiones manifestando esta situacion, para que
asi se diera continuidad a la actuacién de acuerdo al ejercicio de verificacion
efectuado en el acto de trdmite contenido en el Oficio No. BZ 2020 7040481 del 27
de julio de 2020.

Por manera que, si el actor encontraba que existe fundamento para que
Colpensiones proceda a definir su derecho pensional en virtud del dictamen de PCL
aportado, como fue solicitado en la peticion tercera de la tutela, en aplicacién del
privilegio de la decisién previa del que goza la administracion, debia cefirse a las
vias administrativas iniciadas y de esta manera agotar el trdmite administrativo
previo que debe concluir con una acto administrativo definitiva, que eventualmente
podria someterse a control judicial, puesto que accionar directamente, como ocurrié
en este caso, implica, de un lado, desconocer uno de los requisitos para ejercitar
adecuadamente el derecho de accion, y de otro, someter a la jurisdiccion a
congestiones innecesarias, dado que es posible que la contencion se pueda
solucionar en sede administrativa.

Por lo expuesto, teniendo en cuenta que la parte actora tiene otros mecanismos de
defensa actualmente en sede administrativa y, no advirtiendo perjuicio irremediable,
se declarara la improcedencia de esta accion constitucional, por cuanto no se
observa amenaza a los derechos que se alegan como vulnerados.

En conclusién y resolviendo el primer problema juridico planteado, se tiene que la
accion de tutela en este caso es improcedente, de conformidad con los articulos 86
de la C. P. y 6 del Decreto 2591 de 1.991, segun los cuales la accion de tutela es
un mecanismo subsidiario y residual, que no reemplaza los medios ordinarios de
defensa judicial y ante la falta de afectacion o amenaza de los derechos
fundamentales alegados en la solicitud de tutela.
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Pese a lo anterior, a juicio del Despacho si existe una actuacion que merece
pronunciamiento por parte de esta Juzgadora en el desarrollo de la actuacion
adelantada por COLPENSIONES, concretamente en lo atinente a negarse a valorar
el soporte de PCL que adjunto a la solicitud pensional el accionante, pues con lo
dicho en el Oficio No. BZ 2020 7040481 del 27 de julio de 2020, se observa que
con ligereza se resta valor probatorio al documento que emitié la Junta Regional de
Calificacion de Invalidez de Bogota D.C. y Cundinamarca y que aporto el accionante
para efectos pensionales, bajo un sefialamiento formalista en el que se desestima
el dictamen por su titulacion.

Asi entonces, serd necesario recordarle a la Administradora Colombiana de
Pensiones que segun lo dispuesto en el Decreto 1352 de 2013, “Por el cual se
reglamenta la organizacion y funcionamiento de las Juntas de Calificacion de
Invalidez, y se dictan otras disposiciones”, en el marco de la calificacion de invalidez
a cargo de las Juntas de calificacion, se entiende por dictamen:

ARTICULO 40. Dictamen. Es el documento que debera contener siempre, y en un
solo documento, la decision de las Juntas Regionales en Primera Instancia o Nacional
de Calificacion de Invalidez en Segunda Instancia, sobre los siguientes aspectos:

a) Origen de la contingencia, y

b) Pérdida de capacidad laboral junto con su fecha de estructuracion si el porcentaje
de este Ultimo es mayor a cero por ciento de la pérdida de la capacidad laboral (0%).

Asi como, los fundamentos de hecho y de derecho y la informacion general de la
persona objeto del dictamen.

Lo anterior, debe estar previamente establecido en la calificacion que se realiza en
primera oportunidad y las Juntas Regionales y la Nacional en el dictamen resolveran
Unicamente los que hayan tenido controversia respecto del origen, la pérdida de la
capacidad laboral, la fecha de estructuracién y transcribira sin ningln tipo de
pronunciamiento, ni cambio alguno, aquellos que no hayan tenido controversia.

La decision del dictamen sera tomada por la mayoria de los integrantes de la Junta
de Calificacion de Invalidez o sala segun sea el caso y todos sus integrantes tienen
la responsabilidad de expedirlo y firmarlo en el formulario establecido por el Ministerio
del Trabajo. Cuando exista salvamento de voto, el integrante que lo presente debera
firmar el dictamen, dejando constancia en el acta sobre los motivos de inconformidad
y Su posicion, sin que esa diferencia conceptual sea causal de impedimento alguno.

PARAGRAFO. Los dictamenes emitidos por las Juntas de Calificacion de Invalidez,
no son actos administrativos.

Dicho esto, una vez revisado el plenario y atendiendo lo manifestado por la Junta
Regional de Calificacion de Invalidez de Bogota D.C. y Cundinamarca en la
contestacion a la accion de la referencia, el documento titulado como ponencia que
contiene el Dictamen No. 19107428 de PCL de fecha 06 de mayo de 2020,
correspondiente al caso del sefior ROBERTO GARZON LONDONO, expedido por
la Junta Regional de Calificacion de Invalidez de Bogota D.C. y Cundinamarca,
cumple cabalmente con los elementos enunciados en el articulo transcrito, por lo
gue se exhortara a COLPENSIONES para que en el marco de sus competencias,
de acuerdo a la normatividad aplicable al caso, resuelva lo pedido por el accionante
en lo relativo al reconocimiento de la pension especial de vejez por invalidez,
tendiendo en cuenta para el efecto el mencionado dictamen y la correspondiente
constancia de ejecutoria.
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Finalmente, dado que la JUNTA REGIONAL DE CALIFICACION DE INVALIDEZ
DE BOGOTA D.C. Y CUNDINAMARCA demostré que no tiene responsabilidad en
la definicion de la solicitud pensional del actor, pues se acreditd el cumplimiento del
deber legal encomendado, al haber emitido oportunamente y siguiendo los
requisitos legales el Dictamen No. 19107428 de PCL de fecha 06 de mayo de 2020,
se desvinculara de esta actuacion a la Junta, por falta de legitimacién en la causa
por pasiva.

En mérito de lo expuesto, el Juzgado Veintitrés Administrativo del Circuito Judicial
de Bogota — Seccion Segunda, Administrando Justicia en nombre de la Republica
de Colombia y por Autoridad de la ley,

RESUELVE:

PRIMERO: DECLARAR IMPROCEDENTE el amparo de tutela solicitado por el
sefior ROBERTO GARZON LONDONO, quien actGa en nombre propio, en lo
relativo al reconocimiento de la pension de vejez por invalidez, de conformidad con
la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: NEGAR la proteccién del derecho fundamental de peticion, con apoyo
en las argumentaciones consignadas en la parte considerativa.

TERCERO: EXHORTAR a Ila ADMINISTRADORA COLOMBIANA DE
PENSIONES — COLPENSIONES para que en el marco de sus competencias,
dentro del plazo legal anotado y de acuerdo a la normatividad aplicable al caso,
resuelva lo pedido por el accionante en lo relativo al reconocimiento de la pension
especial de vejez por invalidez, tendiendo en cuenta para el efecto el Dictamen No.
19107428 de PCL de fecha 06 de mayo de 2020, correspondiente al caso del sefior
ROBERTO GARZON LONDONO, expedido por la Junta Regional de Calificacion
de Invalidez de Bogota D.C. y Cundinamarca y su correspondiente constancia de
ejecutoria.

CUARTO: DESVINCULAR a la JUNTA REGIONAL DE CALIFICACION DE
INVALIDEZ DE BOGOTA D.C. Y CUNDINAMARCA de esta actuacién, por las
razones anotadas.

QUINTO: Notifiquese por el medio mas expedito al accionante y las entidades
demandadas, conforme al articulo 30 del Decreto 2591 de 1991.

SEXTO: Si no fuere impugnado el presente fallo, enviese el expediente a la Corte
Constitucional para su eventual revision (art. 31. Decreto. 2591).

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

MARIA TERESA LEYES BONILLA
Juez

Firmado Por:

MARIA TERESA LEYES BONILLA
JUEZ CIRCUITO
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