Sentencia T-094/22

DERECHO AL DEBIDO PROCESO EN EL PROCEDIMIENTO DE RECONOCIMIENTO DE LA PENSION
DE INVALIDEZ

(...), la obligacién de Colpensiones de calificar en un primer momento la pérdida de
capacidad laboral de sus afiliados, no es una mera formalidad que obstaculice el goce del
derecho a la pensiéon como componente del derecho a la seguridad social, maxime cuando
también esta en riesgo el patrimonio publico... Con ello se garantiza el derecho al debido
proceso no sélo del afiliado, sino también de los sujetos responsables del reconocimiento y
pago de dicha prestacion.

ACCION DE TUTELA PARA RECONOCIMIENTO DE PENSION DE INVALIDEZ-Procedencia
excepcional cuando medio judicial no resulte idéneo o para evitar perjuicio irremediable

DERECHO FUNDAMENTAL A LA SEGURIDAD SOCIAL EN PENSIONES Y LA IMPORTANCIA DE LA
PENSION DE INVALIDEZ-Concepto, naturaleza y proteccién constitucional

TRAMITE DE CALIFICACION DE PERDIDA DE CAPACIDAD LABORAL CON MIRAS AL
RECONOCIMIENTO Y PAGO DE LA PENSION DE INVALIDEZ-Garantia del principio constitucional
al debido proceso

(...) revocada la resoluciéon que reconocia la pensidon en favor del accionante, lo que
correspondia era reiniciar el tramite de solicitud de pensidon para determinar, en una primera
oportunidad, la pérdida de capacidad laboral y calificar el grado de invalidez y el origen de
estas contingencias aun existiendo un dictamen previo de la pérdida de capacidad laboral del
accionante.

Referencia: Expediente T-8.354.737

Asunto: Revision de sentencias de tutela proferidas dentro del proceso promovido por Anibal
José Villalba Escorcia contra la Administradora Colombiana de Pensiones -Colpensiones-

Magistrado sustanciador:

ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO

Bogota D.C., catorce (14) de marzo de dos mil veintidds (2022)
|. ANTECEDENTES

1. La solicitud

1. El 11 de noviembre de 2020, el sefior Anibal José Villalba Escorcia presentd solicitud de



tutela contra la Administradora Colombiana de Pensiones (en adelante, “Colpensiones”), en
procura de la proteccién de sus derechos fundamentales “a la Salud y al Minimo Vital y Movil,
Seguridad Social, Vida en condiciones Dignas, Dignidad Humana, la primacia de la realidad
sobre la formalidad”1.

1. A sujuicio, tales derechos fueron vulnerados con ocasion de la negativa de la entidad para
restablecer su pension de invalidez, a pesar de haber sido calificado por la Junta Regional de
Calificacién de Invalidez de Santander, el 16 de septiembre de 2020, con una pérdida de
capacidad laboral y ocupacional de 65.10% con fecha de estructuracion el 12 de mayo de
2017.

1. En consecuencia, solicita que “para evitar un perjuicio irremediable”, Colpensiones “pague
de manera inmediata las mesadas pensionales y se continle con su pago sin dilacién alguna
el pago de la seguridad social”. Lo anterior, porque tiene tres hijos menores de edad2 y la
mesada pensional representa su Unica fuente de ingresos3.

1. Hechos relevantes

Los hechos probados con base en el expediente se sintetizan asi:

1. EI 17 de agosto de 2017, Colpensiones, mediante Resolucion Nro. SUB163979, reconocid y
ordend el pago de una pensién de invalidez a favor de Anibal Villalba Escorcia4. Esa decision
se fundamentd en el dictamen de calificacién de pérdida de capacidad laboral Nro.
2017220935TT emitido el 16 de junio de 2017 en el que se indicoé que el sefior Villalba
Escorcia tenia una pérdida de capacidad laboral y ocupacional de 53,64% con fecha de
estructuracion el 12 de mayo de 2017, por las siguientes patologias: diabetes mellitus
insulinodependiente, trastorno de ansiedad y depresion, sindrome de tunel del carpo bilateral
y polineuropatia de miembros inferiores.

1. Mediante Auto Nro. 1858-18 de 24 de agosto de 2018, la Gerencia de Prevencién del
Fraude de Colpensiones ordend la apertura de una investigacién administrativa especial en
contra del accionante, la cual culminé mediante Auto de cierre Nro. 1622 de 9 de octubre de
2019 en el que se concluyd que “el caso objeto de estudio se encuentra frente a un hecho de
presunto fraude en el reconocimiento de la Pension de invalidez a favor del sefior Anibal José
Villalba Escorcia, toda vez que dicho tramite de reconocimiento y obtencion de la prestacion
econdmica que nos ocupa, se realizd a partir de informacién no veridica y que como tal, no
se ajusté a la realidad médica del ciudadano en comento, induciendo con ello a la entidad, a
proceder con el reconocimiento de una prestacién econémica que no debio tener lugar”. Lo
anterior, con fundamento, entre otras, en la valoraciéon que de la historia clinica hizo la



Corporacién para el Desarrollo de la Seguridad Social, CODESS, que aseverd que ciertas
afectaciones padecidas por el sefior Villalba Escorcia estaban sobrecalificadas. Asi las cosas,
Colpensiones 1) remiti6 copia del expediente a la Fiscalia 12 Seccional de Valledupar de la
Unidad de Delitos contra la Administracion Publica, para que se surtieran las investigaciones
correspondientes; y ii) expidid la Resolucion Nro. SUB300908 de 30 de octubre de 2019, por
medio de la cual revocd la Resolucién Nro. SUB163979 de 17 de agosto de 2017, con el fin de
negar el reconocimiento de la pension de invalidez del actor.

1. El 17 de junio de 2019, el ciudadano Villalba Escorcia solicitd a Colpensiones la revision del
estado de invalidez para lo cual aporté el respectivo Formulario de Determinacién de Pérdida
de Capacidad Laboral radicado con el Nro. 2019-80775555. El 20 de junio siguiente,
Colpensiones respondid la solicitud mediante oficio Nro. BZ2019 8077555-1774347, pero la
comunicacion no fue entregada pues, de acuerdo con lo dicho por la empresa de mensajeria
DOMINA en guia de envio Nro. GA87023777037, fue devuelta por “DIRECCION NO EXISTE".
No obstante lo anterior, mediante oficio Nro. 2019 9573117 de 29 de julio de 2019,
Colpensiones inform6 a Villalba Escorcia sobre el tramite a seguir y los documentos
requeridos para la revision de su estado de invalidez, asi:

“Le comunicamos que dentro del término de los tres (3) meses posteriores al recibo de la
presente comunicacién, debera acercarse a un Punto de Atencién Colpensiones -PAC- y
solicitar la Revision del Estado de Invalidez radicados por el Flujo Recepcidon de Documentos
de Medicina Laboral, para lo cual, a continuacién, le indicaremos el procedimiento a seguir,
so pena que de rehusarse se apliquen las sanciones contempladas en el articulo 44 de la Ley
100 de 1993 como lo es, la suspension del pago de su mesada pensional. - Acérquese a
cualquiera de los Puntos de Atencidn Colpensiones (PAC). - Solicite y Diligencie el Formulario
Determinacién de Pérdida de Calificacion Laboral/Ocupacional y Revisién del Estado de
Invalidez de los Pensionados. - Aporte fotocopia de su documento de identidad ampliado al
150%. - Adjunte copia de su Historia Clinica completa y actualizada de los Ultimos 6 meses
gue verse sobre las situaciones de salud por las que inicialmente fue declarada la Invalidez y
los demas padecimientos médicos que en la actualidad presente. Si quien realiza el tramite
en el PAC es su apoderado, por favor adicionar los siguientes documentos: - Poder
debidamente conferido con presentacién personal ante notario publico - Documento de
identidad del apoderado - Tarjeta profesional del abogado apoderado. Ahora, si la persona
que realiza el tramite en el PAC es un tercero autorizado por usted, por favor adicionar los
siguientes documentos: - Carta de Autorizacidn con las Facultades Especificas - Documento
de identidad del tercero”.

1. El 10 de octubre de 2019, el ciudadano Villalba Escorcia solicitd ante Colpensiones,
nuevamente, la revision de su estado de invalidez para lo cual aporté -de nuevo- el
Formulario de Determinacion de Pérdida de Capacidad Laboral radicado con el Nro.
2019-8077555. Mediante oficio Nro. BZ2019 13748291-3014972 de 12 de octubre de 2019,
Colpensiones respondié que “no es posible continuar con la calificaciéon de pérdida de
capacidad laboral u ocupacional, por cuanto No revisable por su edad y/o condicién de salud.



Mantiene su condicién de invalidez”. Segun la informacién suministrada por la empresa de
mensajeria ENVIA, el oficio de respuesta no pudo ser entregado y fue devuelto por “DEV.
Cerrado o Desocupado”.

1. El 18 de diciembre de 2019, a través de la Superintendencia Financiera, el sefior Villalba
Escorcia solicitd “se fije fecha y hora para la revision del estado de invalidez ya que a la
fecha no ha sido realizada por ustedes”. Anexd a la peticion las copias de las solicitudes
anteriores y sus respectivos nimeros de radicado. El 26 de diciembre de 2019, Colpensiones
respondié mediante oficio Nro. 2019 17111388, que el tramite de revisién del estado de
invalidez solicitado por el accionante habia sido cerrado con ocasién de la investigacion
administrativa iniciada su contra, por lo que debia solicitar asignaciéon de cita para la
calificacion de pérdida de capacidad laboral en primera oportunidad de acuerdo con el
tramite establecido en el articulo 142 del Decreto 19 de 2012 que modificd el articulo 41 de
la Ley 100 de 19936.

1. Mediante oficio Nro. 2019 17013196-3735807 de 11 de enero de 2020, Colpensiones
informé al sefior Villalba Escorcia que “no es procedente continuar con el tramite de revision
de Invalidez por lo que se efectud el cierre del mismo, con la anotacion de que el usuario si
es su intencion, puede iniciar un nuevo tramite de Calificacién de Pérdida de Capacidad
Laboral, con el lleno de los requisitos (...)". Dicho oficio fue enviado a la direccién aportada
en el formulario de peticiones quejas y reclamos mediante guia de envio Nro.
MT662375415C0O de la empresa de mensajeria 4-72; no obstante, fue devuelto.

1. El 30 de junio de 2020, el sefior Villalba Escorcia solicitdé “Valoracion o revisién de estado
de invalidez” ante la Junta Regional de Invalidez de Santander. Indicéd que acudia
directamente debido a que habia solicitado la revision de su estado de invalidez ante
Colpensiones el 17 de junio y el 10 de octubre de 2019, sin haber obtenido respuesta.

1. El 16 de septiembre de 2020, la Junta Regional de Invalidez de Santander, emitié dictamen
Nro. 12647400 - 1440, en el que determind: “(...) PCL: 65.10% fecha de estructuracién:
12/05/2017(...)". Lo anterior, debido a que tiene cardiomiopatia, no especificada, diabetes
mellitus no insulinodependiente con complicaciones neuroldgicas, hipertensiéon esencial
(primaria), sindrome del tlnel carpiano y trastorno mixto de ansiedad y depresién7. Dicho
dictamen quedd ejecutoriado el 6 de octubre de 2020 sin ser objeto de recursos. No obstante
lo anterior, Colpensiones oficié a la Junta Regional con el fin de indicarle que:

“La legislacién vigente es clara en determinar la competencia de cada entidad al momento
de calificar el grado de invalidez de un afiliado por contingencias de origen comun.

(...)



Lo dicho, permite concluir que si no se cumple con los requisitos del articulo 29 del decreto
1352 de 2012 (sic) no es procedente el cobro de honorarios por parte de las juntas regionales
de calificacién a Colpensiones, por tanto, esta administradora no esta obligada legalmente a
hacer pagos por dicho concepto”.

1. El 16 de octubre de 2020, el sefior Villalba Escorcia aportd a Colpensiones el dictamen Nro.
12647400-1440 emitido por la Junta Regional para que obrara como prueba de su situacién
médica actual y se reactivara el pago de las mesadas pensionales. El 21 de octubre de 2020,
Colpensiones respondié que la solicitud de calificacion de pérdida de capacidad laboral habia
sido atendida oportunamente por lo que no se configuraba la renuencia que le sirvié de
excusa para solicitar la calificacion directamente a la junta regional. En consecuencia, dicho
dictamen “no tenia validez juridica”8. Contra esa decision, el sefior Villalba Escorcia presenté
solicitud de tutela.

1. Tramite procesal de instancia

1. La Solicitud de Tutela correspondié por reparto al Juzgado Cuarto de Familia de
Bucaramanga. Mediante Auto de 11 de noviembre de 2020, resolvid, entre otros, admitirla y
vincular a la directora de la Direccién de Acciones Constitucionales de Colpensiones, a la
Junta Regional de Calificacién de Invalidez de Santander y a la EPS Salud Total9.

1. La oposiciéonl0

1. Colpensiones solicitdé declarar improcedente el amparo pues, en su criterio, “el actor
pretende desnaturalizar la accién de tutela pretendiendo que, por medio de un proceso
caracterizado por la inmediatez y subsidiaridad, sean reconocidos derechos que son de
conocimiento del juez ordinario competente a través de los mecanismos legales establecidos
para ello”11. Agregd que, “decidir de fondo las pretensiones del accionante y acceder a las
mismas, invade la érbita del juez ordinario y su autodominio, pero ademas excede las
competencias del juez constitucional, en la medida que no se probd vulneracién a derechos
fundamentales, ni la existencia de un perjuicio irremediable que haga viable proteger
derecho alguno”12.

1. Expuso que en 2017 se reconocid y ordend el pago de la pensién de invalidez solicitada,
con base en un dictamen que calificé en 53,64% la pérdida de capacidad laboral del sefior
Villalba Escorcia. Sin embargo, abierta una investigacién administrativa especial por la
presunta falsedad en la historia clinica por él suministrada, se recogieron suficientes



elementos probatorios que permitieron presumir la comisién de un fraude en el
reconocimiento de la pensién, por lo que se envid el expediente a la fiscalia para lo de su
competencia, y se anuld la resolucién por la cual se habia reconocido la pensién de
invalidez.

Suspendido de la ndmina de pensionados, Villalba Escorcia solicité a Colpensiones realizar un
nuevo tramite de calificacion de pérdida de capacidad laboral, la cual fue respondida en
tiempo mediante comunicacion con radicado Nro. BZ2019 17013196-3735807 de 11 de
enero de 202013, no obstante lo cual “el sefior Villalba Ecorcia (sic) de manera deliberada y
contraria a lo indicado comparecié directamente ante la Junta Regional de Calificacién de
Invalidez de Santander para ser calificado en primera oportunidad por esa entidad, y no por
Colpensiones como es debido”14 en los términos del articulo 41 de la Ley 100 de 199315,
ademads de que tampoco se cumplen los requisitos del articulo 29 del decreto 1352 de
201316. En consecuencia, “no habia lugar a que la Junta Regional de Calificacién de Invalidez
de Santander atendiera la solicitud de calificaciéon de primera oportunidad, asi este hubiese
sufragado los honorarios para dicho dictamen”17.

1. Intervencion de la Junta Regional de Calificacién de Invalidez de Santanderl8

1. La Junta Regional de Calificaciéon de Invalidez de Santander solicitd ser desvinculada del
proceso. Sefald que el 30 de junio de 2020, el sefior Villalba Escorcia acudid directamente a
la Junta regional de calificacion de invalidez de Santander a fin de surtir la revisién de la
calificacion de su estado de invalidez como quiera que, segun él, Colpensiones no la realizo.
El 16 de septiembre de 2020 la Junta profirié el dictamen Nro. 1440 en el que determind:
“(...) PCL: 65.10% fecha de estructuracién: 12/05/2017 (...)"19. Contra dicho dictamen, no se
interpusieron recursos. Sin embargo, el 29 de septiembre de 2020, Colpensiones solicitd el
rechazo del dictamen aduciendo que la Junta Regional actu6 en primera oportunidad siendo
Colpensiones la competente para hacer dicha calificacién en el caso de los afiliados y
beneficiarios del régimen de prima media con prestacidon definida; sélo en el evento de existir
una controversia frente al dictamen emitido por la administradora, la junta regional entraria a
resolver en primera instancia y la Junta Nacional, en segunda. Colpensiones reiteré la
solicitud de rechazo el 22 de octubre de 202020.

1. Intervencién de Salud Total EPS21

1. Salud Total EPS solicité ser desvinculada del proceso por no tener “relacién juridica
alguna con los hechos planteados”22. Sefialé que “el sefior Anibal Villalba Escorcia, se
encuentra en estado suspendido por mora, porque cuenta con contrato activo con la
empresa Manalapan Colombia SAS, quienes se encuentran en mora del pago de aportes
desde septiembre de 2017 a la fecha, es decir, afiliaron al sefior Anibal José Villalba, como su



trabajador, y nunca cancelaron aportes, y tampoco han cerrado contrato”23. Afadié que
“respecto del contrato Administradora Colombiana de Pensiones-Colpensiones, como
pensionado, este se dio del 01 de septiembre de 2017 al 30 de noviembre de 2019, fecha
que la entidad reporté como fecha de cierre de contrato”24. Indicé que, “mientras estuvo
activo, el accionante recibid los servicios de salud, cuando asi lo requirid, y conforme sus
médicos tratantes le ordenaron”25.

1. Decisiones judiciales objeto de revisidn

1. Primera instancia26

1. Mediante Sentencia de 25 de noviembre de 2020, el Juzgado Cuarto de Familia de
Bucaramanga ampard los derechos fundamentales al minimo vital, debido proceso y
seguridad social, del sefor Villalba Escorcia. En consecuencia, ordend a Colpensiones que,
dentro del término de 20 dias contados a partir de la notificacion de la providencia, si ain no
lo hubiere hecho, procediera a estudiar nuevamente la solicitud de reconocimiento de
pensidn de invalidez del solicitante con base en el dictamen Nro. 1440 de 16 de septiembre
de 2020 expedido por la Junta Regional de Calificacién de Invalidez de Santander, por
ajustarse al procedimiento legalmente establecido27.

1. Finalmente, advirtié que la negativa de Colpensiones para no acoger el dictamen de la
Junta Regional no resulta “comprendida ni tiene asidero legal” en la medida en que la
entidad no interpuso ningldn recurso contra el mismo, a pesar de que el dictamen fue
notificado en debida forma a todos los interesados y cobrd firmeza el 6 de octubre de 2020.

1. La impugnacién30

1. El 26 de noviembre de 2019, Colpensiones impugnd la anterior providencia exponiendo
similares argumentos a los contenidos en la oposicion a la solicitud de tutela. Asi las cosas,
solicitd que se declare la improcedencia de la accién.

1. Subray6 que “debe tener en cuenta los especiales precedentes que rodean el caso del
sefior Anibal José Villalba Escorcia y que conllevaron a poner el asunto en conocimiento de la



Fiscalia General de la Nacién por la posible comision de delitos por parte del ciudadano al
allegar una historia clinica aparentemente falsa”31.

1. De igual forma, puso de presente que “el 11 de enero de 2020, mediante comunicacion
escrita se dio respuesta al ciudadano, indicandole la documentacién que debia aportar para
el trdmite y el lugar para su radicacion, oficio que fue remitido a la direccién de
correspondencia indicada por el ciudadano”32. Sin embargo, “el ciudadano de manera
deliberada y contraria a lo indicado comparecid directamente ante la Junta Regional de
Calificacién de Invalidez de Santander para ser calificado en primera oportunidad por esa
entidad, y no por Colpensiones como es debido”33. Al respecto, recordé que “no es
potestativo del afiliado o beneficiario interesado en ser calificado, acudir directamente ante
la junta regional para que esta realice el tramite de calificacién en primera oportunidad, sino
que debe justificar de manera suficiente la renuencia de Colpensiones a realizar dicho
tramite”34.

1. Segunda instancia35

1. El tramite de la impugnacion correspondid al Tribunal Superior del Distrito Judicial de
Bucaramanga -Sala Civil-Familia-, que, en Sentencia de 22 de enero de 2021, revocd la
proferida por el Juzgado Cuarto de Familia de Bucaramanga el 25 de noviembre de 2020 y
negd el amparo. En consecuencia, ordend a la Junta Regional de Calificaciéon de Invalidez de
Santander revocar, en el término de 48 horas desde la notificacién de la sentencia, el
dictamen de determinacion de origen y/o pérdida de capacidad laboral y ocupacional Nro.
12647400-1440 de 16 de septiembre de 2020 con el fin de dar cumplimiento al tramite
indicado en el articulo 41 de la Ley 100 de 1993.

1. Motivd su decisién, en que “el actor de manera deliberada y contraria a lo indicado
comparecié directamente ante la Junta Regional de Calificacién de Invalidez de Santander
para ser calificado en primera oportunidad por esa entidad, y no por Colpensiones como es
debido, actuando en contraposicién a lo establecido en el articulo 29 del Decreto 1352 de
2013, por cuanto, si bien, transcurridos 30 dias calendario de la solicitud de calificacion,
ciertamente adn no habia sido calificado en primera oportunidad por la AFP, ello obedecié a
la omisién del actor en la entrega de los documentos requeridos y no a una renuencia de
Colpensiones, por tanto, el actor no podia saltarse el orden dado en el articulo 142 del
Decreto Ley 019 de 2012, y acudir directamente ante la Junta Regional de Calificacién de
Invalidez”36. Adicionalmente sostuvo que “no es viable, a través de este mecanismo
subsidiario y residual, imponer a Colpensiones la obligacidn de entrar a analizar si procede el
reconocimiento y pago de la pension de invalidez al sefior Anibal José Villalba Escorcia con
base en un dictamen que en primera oportunidad debié dicha AFP proferir de acuerdo a lo
estipulado en el articulo 29 del Decreto 1352 de 2013, y que por la renuencia del actor en



acatar los lineamientos dados, conllevé a que se presentara la controversia entre las
entidades accionadas respecto a la validez de dicha calificaciéon”37.

1. Cumplimiento de la decision por parte de Colpensiones

1. El 29 de enero de 2021, Colpensiones profirid la Resolucién Nro. SUB19724 “mediante la
cual se procede a cumplir el fallo emitido por el Tribunal Superior del Distrito Judicial de
Bucaramanga Sala Civil- Familia con radicado N° 0951//2020
(68001-31-10-004-2020-00314-01) de fecha 22 de enero de 2021".

1. El 26 de febrero de 2021, el sefior Villalba Escorcia solicitd la calificacion de pérdida de
capacidad laboral ante Colpensiones en los términos del articulo 41 de la Ley 100 de 1993.
Realizada, Colpensiones emiti6 el dictamen Nro. DML- 4148664 de 25 de marzo de 2021 que
calificd la pérdida de capacidad laboral del solicitante con el 44.98% y fecha de
estructuraciéon el 23 de marzo de 2021. El dictamen fue notificado personalmente el 6 de
abril de 2021, y contra este se opuso el sefor Villalba Escorcia. El 22 de junio de 2021
Colpensiones pagd los honorarios debidos a la Junta Regional de Calificaciéon de Invalidez de
Santander para lo de su competencia. El 4 de octubre de 2021, la Junta Regional de
Calificacion de Invalidez de Santander emitié dictamen Nro. 12647400-1913 y califico la
pérdida de capacidad laboral del sefor Villalba Escorcia en un 59.61%. Mediante oficio de 13
de octubre de 2021, Colpensiones interpuso recurso de apelacién contra dicho dictamen y la
Junta Regional notificé la aceptacion del recurso interpuesto mediante oficio Nro. JRCIS17903
de 25 de octubre de 2021. Al respecto, Colpensiones afirmé estar adelantando los tramites
necesarios para el pago de honorarios a la Junta Nacional de Calificacion de Invalidez38. En
efecto, el 13 de diciembre de 2021, la Junta Regional de Calificacion de Invalidez de
Santander informé haber remitido el expediente a la Junta Nacional de Calificacion de
Invalidez. En suma, se estd a la espera de la calificacién que de la pérdida de capacidad
laboral del senor Villalba Escorcia haga la Junta Nacional.

1. Actuaciones en sede de revisién39

1. Escrito ciudadano de insistencia

1. En insistencia allegada a esta Corporacion el 21 de abril de 2021, el sefior Villalba Escorcia
solicitd “que se revoque en su totalidad el fallo de segunda instancia y que se profiera un
nuevo fallo conforme a derecho”40. Al efecto, alegd “una falta de valoracion sistematica de
las pruebas, pues solo se le dio credibilidad al escrito de apelacién presentado por



Colpensiones”41, sin tener en cuenta que la entidad “le mintidé al tribunal al ocultar
informacidn, para obtener un fallo a su favor”42.

1. Indicé que Colpensiones nunca fij6 fecha para la nueva valoracion a pesar de “dos
radicados que se habian entregado previamente, con sus respectivas historias clinicas”43,
por lo que “se produjo un silencio administrativo positivo facultdandome para acudir ante la
Junta Regional”44, ante la inminencia de la afectacién a su minimo vital en tanto la mesada
pensional es la Unica fuente de ingresos que le sirve para su sostenimiento y el de sus hijos
menores de edad.

1. Seleccion y el reparto del expediente

1. En Auto de 28 de septiembre de 2021, la Sala de Tutelas Nro. 9 de la Corte Constitucional
resolvid seleccionar el expediente de la referencia para su revisién y lo repartié a la Sala
Cuarta de Revisién para su sustanciacion.

1. La Solicitud de pruebas

1. En Auto de 18 de noviembre de 2021, la Sala (i) decretd pruebas para mejor proveer45; e
(ii) inform6 a las partes que, una vez recibidas, se pondrian a su disposicién para que se
pronunciaran sobre las mismas. El 16 de diciembre de 2021, la Secretaria General de la Corte
Constitucional allegé al despacho del magistrado sustanciador el informe de ejecucién del
mencionado Auto.

1. Informacion aportada por el Accionante

1. El ciudadano no allegé la informacidn solicitada; en consecuencia, la Sala se limitara a
evaluar el material probatorio que obra en el expediente.

1. Informacién aportada por Colpensiones46

1. El 12 de diciembre de 2021, la directora de la Direcciéon de Acciones Constitucionales de
Colpensiones sefialdé que “en oficio No. 2019 9573117 del 29 de julio de 2019, se le informa
(al ciudadano Villalba) el tramite que debe sequir para iniciar el proceso de Revision del



Estado de Invalidez, asimismo se le indica qué procedimiento se debe realizar ante esta
administradora y qué documentos debe aportar. Dicho oficio fue efectivamente recibido el 06
de agosto de 2019 segln guia de envio GA87024061020"47.

1. Informé que, “el sefior Villalba Escorcia, bajo radicado 2021 2261657 del 26 de febrero de
2021 solicité la Calificacién de Pérdida de Capacidad Laboral, razéon por la cual esta
administradora procedié a emitir dictamen DML- 4148664 del 25 de marzo de 2021 en el cual
se le otorgd una PCL del 44.98% con fecha de estructuracién 23 de marzo de 2021"48.
Agregd que, “el dictamen se notific6 de manera personal el dia 06 de abril de 2021, se
presentd (sic) manifestacion de inconformidad bajo radicado 2021 4371936 del 15 de abril
de 2021, razoén por la cual se procedio a realizar el pago de honorarios a la Junta Regional de
Calificacién de Invalidez de Santander mediante Oficio ML-H 21801 del 22-06-2021, y remitio
el expediente para que se dirima la controversia contra el dictamen DML4148664 del 25 de
marzo de 2021. Con base en esto, la JRCI de Santander emitié dictamen 12647400-1913 del
04-10- 2021 en el cual se otorgd una PCL del 59.61% con fecha de estructuracién
12-05-2017". Posteriormente, “mediante oficio del 13 de octubre de 2021 esta
administradora interpuso recurso de apelacién contra el dictamen 12647400-1913 del
04-10-2021 de la JRCI de Santander, la Junta Regional notifica la aceptaciéon del recurso
interpuesto mediante oficio JRCIS17903 del 25 de octubre de 2021. Razdn por la cual esta
administradora estd adelantando todos los tramites para el pago de honorarios a la Junta
Nacional de Calificacién de Invalidez"49.

1. Informacién aportada por la Junta Regional de Calificacidon de Invalidez de Santander50

1. El 13 de diciembre de 2021, la directora Administrativa y financiera de la Junta Regional de
Calificacién de Invalidez de Santander, sefialé que “el 13 de octubre de 2021 se recepciond
por parte de COLPENSIONES recurso de apelaciéon en contra del experticio emanado”.
Ademas, informd que “el 13 de diciembre de 2021 se remitid el expediente a la Junta
Nacional de Calificacion de Invalidez”.

1. Informacién aportada por la Fiscalia Doce Seccional de Administracion Publica de
Valledupar, Cesar51

1. Informd que adelanta indagacidén identificada con el NUNC 200016008792201600014, en
contra de ex trabajadores de las empresas mineras del departamento del Cesar y la Guajira,
entre ellas CERREJON, DRUMOND y PRODECI que, de acuerdo con la informacién legalmente
recaudada, obtuvieron el reconocimiento de una pensién por invalidez mediante maniobras
fraudulentas. Puso de presente que “[L]as Empresas Mineras del Cesar y la Guajira,



presentaron sus denuncias y aportaron sendas listas con los nombres y cédulas de los ex
trabajadores que resultaron siendo sospechosos de haber obtenido el reconocimiento de una
pension por invalidez inmerecidamente; es asi como encontramos en la lista provenientes de
la Empresa DRUMOND, el nombre y cédula de ANIBAL JOSE VILLALBA ESCORCIA”52. La
investigacion se encuentra abierta.

|. CONSIDERACIONES

1. Competencia

1. Problema juridico y estructura de la decision

1. De acuerdo con la solicitud de tutela, el accionante sostiene que la negativa de
Colpensiones a reconocerle efectos juridicos al Dictamen Nro. 12647400-1400 de 16 de
septiembre de 2020 emitido por la Junta Regional de Calificacién de Invalidez de Santander, y
la consecuente imposibilidad de incluirlo en la nédmina de pensionados y de reactivar el pago
de su seguridad social, alegando el incumplimiento del procedimiento definido en el articulo
41 de la Ley 100 de 1993 con base en el cual, antes de acudir a la junta regional de
calificacion de invalidez, el ciudadano debia dirigirse a Colpensiones para ser calificado en
una primera oportunidad, habria vulnerado sus derechos fundamentales a la salud, al minimo
vital y moévil, a la seguridad social, a la vida en condiciones dignas y a la dignidad humana.

1. Por tanto, corresponde a la Sala determinar si Colpensiones vulnerd, el derecho al debido
proceso por la supuesta falta de respuesta a sus peticiones; y, el derecho a la seguridad
social, la salud, el minimo vital y movil, vida en condiciones dignas y el principio de la
prevalencia de lo sustancial sobre lo formal, al negarle efectos al dictamen de pérdida de
capacidad laboral emitido por la Junta Regional de Calificaciéon de Invalidez de Santander el
16 de septiembre de 2020.

1. Previo al examen del problema juridico descrito, la Sala explicara las razones por las
cuales, ademas de que existe legitimacién en la causa, se encuentran satisfechos los
requisitos generales de procedencia de la accién de tutela (3). Y, para resolver el fondo del
asunto, reiterara la jurisprudencia sobre la pension de invalidez (4); recordara el tramite de la
calificacion de la pérdida de capacidad laboral como requisito de acceso a la pensién de



invalidez (5); para finalmente resolver el caso concreto (6).

1. Requisitos generales de procedencia

Legitimacién en la causa

1. Por la via activa. El articulo 86 superior establece que la accién de tutela es un mecanismo
al que puede acudir cualquier persona para reclamar la proteccién inmediata de sus
derechos fundamentales. Por su parte, el articulo 10 del Decreto Ley 2591 de 1991 dispone
que “podra ser ejercida, en todo momento y lugar, por cualquier persona vulnerada o
amenazada en uno de sus derechos fundamentales, quien actuara por si misma o a través de
representante”.

1. El accionante actla en nombre propio y es quien se ha visto directamente afectado con la
negativa, por parte de Colpensiones, a reconocer el Dictamen Nro. 12647400-1400 de 16 de
septiembre de 2020 emitido por la Junta Regional de Calificacidn de Invalidez de Santander y
la consecuente imposibilidad de incluirlo en la ndmina de pensionados para reactivar el pago
de su pension de invalidez. En esa medida, la Sala encuentra que esta legitimado por activa
para interponer la solicitud de tutela.

1. Por la via pasiva. El mismo articulo 86 superior y los articulos 12 y 5 del Decreto Ley 2591
de 1991 establecen que la accion de tutela procede contra cualquier autoridad publica e
incluso contra particulares. Asi, la legitimacién por pasiva se entiende como la aptitud
procesal que tiene la persona contra la que se dirige la accién y quien esta llamada a
responder por la vulneracion o la amenaza del derecho fundamental, cuando alguna resulte
demostrada.

1. En el caso objeto de analisis, la Sala advierte que la solicitud se dirige contra Colpensiones
por ser la autoridad que se negd a reconocer efectos juridicos al Dictamen Nro.
12647400-1400 de 16 de septiembre de 2020 emitido por la Junta Regional de Calificacion de
Invalidez de Santander y la consecuente imposibilidad de incluirlo en la ndmina de
pensionados y de reactivar el pago de su pensién de invalidez. En esos términos, la Sala
considera que Colpensiones se encuentra legitimada por pasiva para actuar en este proceso.

1. Ahora bien, tanto la Junta Regional de Calificacién de Invalidez de Santander como la EPS
Salud Total, fueron vinculados al tramite de primera instancia. La junta regional fue la



autoridad que emitié el dictamen cuyo reconocimiento se niega, y EPS es la entidad
prestadora de salud a la que se encuentra afiliado el accionante. Sin embargo, de tal
vinculacién, no se sigue que sean las llamadas a responder por las supuestas vulneraciones
alegadas. Su vinculacion se efectud para contar con informacion puntual sobre asuntos de su
competencia, asi como para obtener un pronunciamiento frente a los hechos y pretensiones
de la solicitud de tutela. En esos términos, la Sala encuentra que no estan legitimados por
pasiva en el proceso, y pasara a desvincularlos del mismo

Inmediatez

1. La accion de tutela es un mecanismo expedito que busca garantizar la
protecciéon inmediata de los derechos fundamentales cuando quiera que estos resulten
vulnerados o amenazados por la accidon u omision de las autoridades publicas o de los
particulares. Asi, uno de los requisitos para evaluar su procedencia es la inmediatez. Lo
anterior significa que, si bien la tutela puede formularse en cualquier tiempo, su interposicién
debe hacerse dentro de un plazo razonable y proporcionado a partir del evento generador de
la supuesta amenaza o violacién de los derechos fundamentales, so pena de que se
determine su improcedencia53.

1. En el presente caso, la Sala tiene por satisfechas las exigencias de inmediatez en tanto
pudo constatar que el Oficio Nro. BZ 2020 _10518958-2153691 mediante el cual Colpensiones
indicé que el dictamen emitido por la Junta de Calificacién de Invalidez el 16 de septiembre
de 2020 no tenia “validez juridica” que habilitara la revision del estado de invalidez para
reconocer la pension solicitada, data del 21 de octubre de 2020, y que la accidn
constitucional se present6 el 11 de noviembre siguiente, en un tiempo mas que prudencial.

Subsidiariedad

1. De acuerdo con los articulos 86 superior y 6 del Decreto Ley 2591 de 1991, la accién de
tutela esta revestida de un caracter subsidiario. El principio de subsidiariedad determina que
dicho mecanismo de proteccion es procedente siempre que (i) no exista un medio de defensa
judicial; o (ii) aunque exista, este no sea idéneo y eficaz en las condiciones del caso concreto;
o (iii) sea necesaria la intervencion del juez constitucional para conjurar o evitar la
consumacién de un perjuicio irremediable.

1. En materia de controversias que pueden suscitarse con ocasién de la prestacién de los
servicios de seguridad social entre los afiliados y las entidades administradoras o
prestadoras, el numeral 4 del articulo 2 del Cédigo Procesal del Trabajo sefiala que la
competencia para resolverlas esta en cabeza de la jurisdiccién ordinaria laboral54. La
calificacion de la pérdida de capacidad laboral u ocupacional constituye una obligacion



derivada del sistema de seguridad social, de suerte que los eventuales conflictos que puedan
surgir entre las entidades que, segun el articulo 41 de la Ley 100 de 1993, se encuentran
obligadas a emitir tal dictamen, y el afiliado que lo solicita, son ejemplo de controversias que
corresponde conocer a la jurisdicciéon ordinaria laboral55. Ahora bien, cuando se trata de la
proteccion de los derechos fundamentales que se verian vulnerados por decisiones de la
administracion, la Corte considera que, por regla general, “la accion de tutela no es el
mecanismo pertinente sino que la competencia se encuentra radicada en la jurisdiccion
contencioso administrativa. No obstante, de manera excepcional se ha estimado procedente
la tutela para controvertir dichos actos ‘cuando éstos vulneran derechos fundamentales y
existe la posibilidad de ocurrencia de un perjuicio irremediable, de tal manera que se haga
necesaria la proteccién urgente de los mismos’'”56.

1. En todo caso, la jurisprudencia constitucional también acepta que, pese a la existencia de
otros medios de defensa judicial, el juez puede ser mas tolerante en la valoracion del
cumplimiento de la exigencia del requisito de subsidiariedad cuando estan en riesgo
derechos fundamentales de sujetos de especial proteccién constitucional.

1. Por ejemplo, la Corte Constitucional en la sentencia T-619 de 2005, hizo referencia a la
accion de tutela como mecanismo transitorio cuando se encuentre demostrado la situacién
de debilidad manifiesta y la afectacién al minimo vital. En la sentencia T-875 de 2005
concedié el amparo transitorio de la pensién de invalidez porque el accionante “en ausencia
de una pensidén y al no poder laborar, no cuenta con los recursos necesarios para atender los
gastos que como consecuencia de su enfermedad debe asumir” y “que si bien es la justicia
laboral la competente para resolver la situacién planteada, las circunstancias del
demandante hacen necesaria la intervencion del juez de tutela para conjurar la situacién que
esta viviendo, por lo que de manera transitoria habra de concederse el amparo solicitado
hasta que el juez competente tome una decision”. Mas reciente, en la sentencia T-188 de
2021, se estudid el caso de una mujer que padecia de depresion moderada, lupus,
espondiloartrosis y cervicalgia, quien ademas estaba encargada econdmicamente de su
madre de 83 afios. De este modo, si bien la accionante podria acudir a la accién de nulidad y
restablecimiento de derecho, se dio por acreditado el requisito de subsidiariedad en tanto
existia alta probabilidad de poner en riesgo el minimo vital de la accionante y su ndcleo
familiar.

1. En el caso concreto, esta involucrado el derecho al debido proceso, a la seguridad social y
al minimo vital de una persona en situacion de debilidad manifiesta por su diagndstico
médico, padre de tres hijos menores de edad, quien alega que la pensiéon que no ha podido
obtener por falta de un dictamen definitivo que califique su pérdida de capacidad laboral u
ocupacional es su Unica fuente de subsistencia. En efecto, la pérdida de capacidad laboral u
ocupacional del sefior Villalba Escorcia ha sido calificada varias veces por distintas
autoridades y en diferentes momentos. El menor porcentaje se fij6 en 44,98% segln el
dictamen emitido por Colpensiones el 25 de marzo de 2021, mientras que el mayor se fijé en



65,10% segun el dictamen emitido por la Junta Regional de Calificacion de Invalidez de
Santander el 16 de septiembre de 2020. De ello se extrae que, efectivamente, el diagndstico
de diabetes mellitus con complicaciones neuroldgicas, cardiomiopatia, hipertensién esencial
y sindrome de tunel carpiano se traduce en patologias que afectan de manera significativa
las actividades de la vida diaria relacionadas con la comunicaciéon, movilidad, cuidado
personal y vida doméstica. También reposan en el expediente los registros civiles de sus tres
hijos con lo que se comprueba que su dicho, a ese respecto, es cierto. De esta forma, segin
lo afirmado en la solicitud de tutela, el minimo vital del accionante y su ndcleo familiar se
encuentra en riesgo, lo que amerita un pronunciamiento del juez de tutela57.

1. Sobre la pensidn de invalidez. Reiteracion de jurisprudencia

1. El legislador, en desarrollo de su deber constitucional, expidié la Ley 100 de 1993, “[P]or la
cual se crea el sistema de seguridad social integral y se dictan otras disposiciones”. Dicho
sistema estd orientado a procurar el bienestar y el mejoramiento de la calidad de vida del
individuo y la comunidad, mediante la protecciéon de las contingencias que los afecten,
especialmente las que menoscaban la salud y la capacidad econémica. Asi las cosas, el
disefno acogido por dicho estatuto para estructurar el sistema general de seguridad social se
fundamenta en cuatro componentes bdasicos a saber: (i) el sistema general de
pensiones, (ii) el sistema general de salud, (iii) el sistema general de riesgos profesionales,
y (iv) los servicios sociales complementarios definidos en la misma ley58.

1. El articulo 10 de la Ley 100 de 1993 establece que el objeto del sistema general de
pensiones es “garantizar a la poblacién, el amparo contra las contingencias derivadas de la
vejez, la invalidez y la muerte”, para que, una vez ocurridas, y bajo el cumplimiento de los
requisitos legales, se dé lugar al reconocimiento de las pensiones de jubilacién, invalidez y
sobrevivientes de los afiliados, o de los beneficiarios de este, segln sea el caso59. Para el
cumplimiento de la mencionada finalidad, se estructuraron dos regimenes: el Régimen de
Prima Media con Prestacién Definida, el cual comprende un fondo comin de naturaleza
publica integrado por los aportes realizados por cada uno de los afiliados al sistema y
gestionado por Colpensiones; y el Régimen de Ahorro individual con Solidaridad, el cual es un
sistema en el que las pensiones se financian a través de la cuenta de ahorro individual del
afiliado, a cargo de las Administradoras de Fondos de Pensiones.

1. A partir de la causa que puede dar lugar al estado de invalidez y, por tanto, al
reconocimiento de la respectiva prestacidn, el Sistema de Seguridad Social en Pensiones ha
fijado dos modalidades para su reconocimiento. Por un lado, la invalidez de origen comudn o
no profesional, requlada en el Capitulo Ill del Titulo Il de la Ley 100 de 1993y, por otro, la
invalidez causada por accidente de trabajo o enfermedad profesional a la que se refieren
las Leyes 776 de 200260 y 1562 de 201261.



1. De acuerdo con los articulos 38 y 3963 de la Ley 100 de 1993, la pensidn de invalidez es
una prestacion propia del sistema de seguridad social, de la cual son acreedores los
cotizantes que, por cualquier causa de origen no profesional, no provocada
intencionalmente, (i) hayan perdido el 50% o mas de su capacidad laboral; y (ii) en principio,
hayan cumplido con el requisito de densidad de cotizacién de que trata el articulo 39 citado
en los términos que modificé el articulo 12 de la Ley 860 de 200364. Al respecto, la
jurisprudencia ha precisado que “un elemento definidor del estado de invalidez, radica en
que la persona por si misma no pueda procurarse los medios de subsistencia que le
posibiliten vivir de manera digna y decorosa, especificamente cuando tales medios emanan
de una actividad laboral remunerada; se presume, en principio, que el momento clave de la
estructuracién de la invalidez esta directamente ligado a aquel en que la persona no pudo
seqguir laborando, al sobrevenirle disfunciones fisicas o mentales”65.

1. Tramite de calificacién de la pérdida de capacidad laboral

1. En lo que respecta al reconocimiento de una pension de invalidez, cualquiera que sea su
origen (comun o laboral), el ordenamiento juridico impone que el estado de invalidez se
determine a través de una valoracién médica que conlleva a una calificacién de pérdida de
capacidad laboral u ocupacional realizada por las entidades autorizadas por la ley66.

1. Para definir el estado de invalidez y, por tanto, el derecho al reconocimiento de la
respectiva pensién, el legislador estructuré un procedimiento que permite la participacion
activa del afiliado o afectado, de las entidades que intervienen en el proceso de calificacion,
y de las entidades responsables del reconocimiento y pago de dicha pensién, para
establecer, de manera definitiva, el porcentaje global de pérdida de capacidad laboral, el
origen de esta situacién y la fecha de su estructuracién67.

1. El procedimiento estd regulado en los articulos 41 y siguientes de la Ley 100 de 1993, en
los términos modificados por el articulo 142 del Decreto 19 de 2021, y con base en el manual
Unico para la calificacién de invalidez vigente a la fecha de calificacion.

1. De acuerdo con dicha normativa, los responsables de determinar en una primera
oportunidad la pérdida de capacidad laboral y calificar el grado de invalidez y el origen de las
contingencias son Colpensiones, las Administradoras de Riesgos Profesionales, las Compafias
de Seguros que asuman el riesgo de invalidez y muerte, y las Entidades Promotoras de



Salud68. Tratandose de enfermedades de origen comun, para el caso de los afiliados vy
beneficiarios del régimen de prima media con prestacion definida, la encargada de la
calificacién en una primera oportunidad es Colpensiones. Ahora bien, en caso de que el
interesado no esté de acuerdo con el resultado de la calificacién, deberd manifestar su
inconformidad y la entidad remitird el asunto a la junta regional de calificaciéon de invalidez
respectiva69 para que califique en primera instancia la pérdida de capacidad laboral, el
estado de invalidez y la determinacion de su origen70, decision que es apelable ante la junta
nacional de calificacion.

1. No es potestativo del afiliado, por tanto, acudir en una primera oportunidad a las juntas de
calificacion regionales para obtener el dictamen requerido, salvo que se configure alguna de
las excepciones establecidas en el articulo 29 del Decreto 1352 de 2013 con base en las
cuales:

“a) Si transcurridos treinta (30) dias calendario después de terminado el proceso de
rehabilitacién integral alin no ha sido calificado en primera oportunidad, en todos los casos,
la calificacién no podria pasar de los quinientos cuarenta (540) dias de ocurrido el accidente
o diagnosticada la enfermedad, caso en el cual tendra derecho a recurrir directamente a la
Junta.

(...)

b) Cuando dentro de los cinco (5) dias siguientes a la manifestaciéon de la inconformidad,
conforme al articulo 142 del Decreto nimero 19 de 2012, las entidades de seguridad social
no remitan el caso ante la Junta Regional de Calificacion de Invalidez”.

1. Caso concreto

Colpensiones no vulner6 el derecho al debido proceso del accionado porque brindé respuesta
a los requerimientos del sefior Villalba y le indicé que tenia que adelantar el procedimiento
establecido en el articulo 41 de la ley 100 de 1993.

1. Para la Sala, Colpensiones no vulneré el derecho al debido proceso del accionante por la
supuesta ausencia de respuesta a sus peticiones, en la medida en que respondi6 en término
las solicitudes del senor Villalba Escorcia, indicando el procedimiento a sequir. Si bien varias
de las comunicaciones no pudieron ser entregadas por obstaculos relacionados con
direcciones inexistentes o establecimientos cerrados para su recepcion, lo cierto es que la
solicitud elevada el 17 de junio de 2019 fue respondida por Colpensiones mediante el oficio
Nro. 2019 9573117 de 29 de julio siguiente en el que se explico el procedimiento a sequir,
entregado a su destinatario el 6 de agosto del mismo afio. Asimismo, la peticion elevada por
conducto de la Superintendencia Financiera el 18 de diciembre de 2019, fue respondida por



Colpensiones mediante oficio Nro. 2019 17111388 el 26 de diciembre siguiente, en el que se
explicd que, con el cierre de la investigacion administrativa iniciada en su contra, no procedia
revisar el estado de invalidez, sino que era necesario solicitar asignacién de cita para la
calificacion de pérdida de capacidad laboral en primera oportunidad de acuerdo con el
tramite establecido en el articulo 142 del Decreto 19 de 2012 que modificd el articulo 41 de
la Ley 100 de 1993. Esa comunicacién se anex0 a la solicitud de tutela por lo que la Sala
infiere que fue efectivamente recibida por el destinatario.

Colpensiones no vulneré el derecho a la seguridad social ni el principio de prevalencia del
derecho sustancial sobre el formal, al haber negado el reconocimiento de la pensién de
invalidez, a pesar de que existia un dictamen de la Junta Regional de Calificacién de Invalidez
de Santander que indicaba que la Pérdida de Capacidad Laboral del accionante era del
65.10%.

1. Tal como se indic6 en el capitulo de los hechos relevantes de esta solicitud de tutela,
Colpensiones reconocié y ordend el pago de una pensién de invalidez a Anibal Villalba
Escorcia mediante Resolucion Nro. SUB163979 de 17 de agosto de 201771. Sin embargo,
mediante Auto Nro. 1858 de 24 de agosto de 2018, la Gerencia de Prevencién del Fraude de
Colpensiones ordend la apertura de una investigacién administrativa especial en contra del
accionante, la cual culminé mediante Auto de cierre Nro. 1622 de 9 de octubre de 2019 en el
que se concluyd que “el caso objeto de estudio se encuentra frente a un hecho de presunto
fraude en el reconocimiento de la Pensidn de invalidez a favor del sefior Anibal José Villalba
Escorcia, toda vez que dicho tramite de reconocimiento y obtencion de la prestacion
econdmica que nos ocupa, se realizd a partir de informacién no veridica y que como tal, no
se ajusté a la realidad médica del ciudadano en comento, induciendo con ello a la entidad, a
proceder con el reconocimiento de una prestacidon econdmica que no debid tener lugar”. En
consecuencia, Colpensiones 1) remitié copia del expediente a la Fiscalia 12 Seccional de
Valledupar de la Unidad de Delitos contra la Administracion Piblica, para que se surtieran las
investigaciones correspondientes; y ii) expidid la Resoluciéon Nro. SUB300908 de 30 de
octubre de 2019, por medio de la cual revoco la Resolucién Nro. SUB163979 de 17 de agosto
de 2017 que habia reconocido la pensidn de invalidez al actor. Segun la informacidn aportada
en sede de revisidn por la Fiscalia Doce Seccional de Administracion Publica de Valledupar,
Cesar, la investigacidon penal se encuentra abierta.

1. Cerrada la investigacion administrativa y revocada la resolucidn que reconocid la pension
de invalidez que le habia sido otorgada, no procedia adelantar su revisién en aplicacion del
articulo 44 de la Ley 100 de 1993 como lo sostuvo el accionante. Por el contrario, lo
pertinente era tramitar el procedimiento al que se refiere el articulo 41 de la misma
normativa referido a la determinacién, en una primera oportunidad, de la pérdida de
capacidad laboral, la calificacién del grado de invalidez y el origen de estas contingencias por
parte de Colpensiones. Esta situacion fue informada al peticionario, no obstante lo cual,
acudié directamente a la valoracién por parte de la Junta Regional de Calificacion de
Invalidez de Santander la cual emitid el correspondiente dictamen el 16 de septiembre de



2020 calificando la pérdida en un 65.10%. Con base en dicho dictamen, el accionante
pretendia recuperar la pensiéon que la habia sido revocada.

1. Al respecto, la Corte ha dicho que “[E]n la actualidad, no se discute que una pension
obtenida por medios ilegales o en abierto incumplimiento de los requisitos, al punto de entrar
en la érbita del derecho penal, puede ser revocada sin el consentimiento del interesado”72, y
“basta la tipificacion de la conducta como delito, para que la administracion [la] pueda
revocar”73 porque sélo son “dignos de proteccion aquellos derechos que han sido adquiridos
con justo titulo”74. Por consiguiente, revocada la resoluciéon que reconocia la pension en
favor del accionante, lo que correspondia era reiniciar el tramite de solicitud de pension para
determinar, en una primera oportunidad, la pérdida de capacidad laboral y calificar el grado
de invalidez y el origen de estas contingencias aun existiendo un dictamen previo de la
pérdida de capacidad laboral del accionante. Lo anterior, porque si bien por disposicion del
articulo 228 Superior, las formas no deben convertirse en un obstaculo para la efectividad del
derecho sustancial, sino que deben propender por su realizacion, tal como se indicé mas
arriba, la obligacién de Colpensiones de calificar en un primer momento la pérdida de
capacidad laboral de sus afiliados, no es una mera formalidad que obstaculice el goce del
derecho a la pensiéon como componente del derecho a la seguridad social, maxime cuando
también esta en riesgo el patrimonio publico.

1. En tal sentido, la Corte Constitucional avald la regla de calificacién de la capacidad laboral
y ocupacional en una primera oportunidad por parte, entre otras, de Colpensiones, por tener
una finalidad importante e imperiosa75, en tanto pretende “reducir los costos de transaccion
en los tramites de calificacién de la capacidad laboral y ocupacional (...) [y] buscar
procedimientos mas céleres que aseguren el respeto y la proteccién al goce efectivo del
derecho a la seguridad social de las personas trabajadoras”76. Con ello se garantiza el
derecho al debido proceso no sélo del afiliado, sino también de los sujetos responsables del
reconocimiento y pago de dicha prestacién77. De acuerdo con lo informado en el expediente,
Colpensiones no otorgé “validez juridica” al dictamen emitido por la Junta de Calificacién de
Invalidez de Santander el 16 de septiembre de 2020 precisamente porque la ley le impone la
obligacion de hacer esa calificacion en primera oportunidad en los términos del articulo 41 de
la Ley 100 de 1993. Y aun cuando se informo al accionante sobre el procedimiento a sequir y
los documentos requeridos al efecto, acudié directamente a la junta regional sin haberse
configurado alguna de las dos excepciones que se lo permitian seguin el articulo 29 del
Decreto 1352 de 2012. En consecuencia, para la Sala no se vulnerd el derecho al debido
proceso.

1. No obstante lo anterior, la Corte también recordé que fijar la competencia para determinar
en una primera oportunidad la pérdida de capacidad laboral y calificar el grado de invalidez y
el origen de estas contingencias en cabeza de Colpensiones, las Administradoras de Riesgos
Profesionales, las Compafiias de Seguros que asuman el riesgo de invalidez y muerte y las
Entidades Promotoras de Salud, respondia a la obligaciéon de la administracion publica de



“cumplir sus responsabilidades y cometidos atendiendo las necesidades del ciudadano con el
fin de garantizar la efectividad de sus derechos”78, a través de “instituciones eficientes,
transparentes y cercanas al ciudadano”79. En efecto, “[E]l Decreto en cuestién considera
necesario tener actuaciones publicas acordes a las responsabilidades que las funciones
publicas de que se trata y al goce efectivo de los derechos que esta en juego. Se considera,
que es “necesario que todas las actuaciones de la administracion publica se basen en la
eficiencia, la equidad, la eficacia y la economia, con el fin de proteger el patrimonio publico,
la transparencia y moralidad en todas las operaciones relacionadas con el manejo y
utilizacion de los bienes y recursos publicos, y la eficiencia y eficacia de la administracion en
el cumplimiento de los fines del Estado80”. Pero para ello, se advierte, debe haber un clima
de confianza y buena fe, no de desconfianza y prevencién” 81.

1. Es asi como el Decreto 019 de 201282 establece, entre los principios aplicables a los
tramites y procedimientos administrativos: el de celeridad83 que se refiere a la obligacion
del impulso oficioso de los procesos; el de economia84 con el fin de agilizar los procesos; el
de prohibicidn de exigir documentos que reposan en la entidad85; y el de atencidén especial,
entre otros, a personas en situacion de discapacidad86. En el caso que ahora se estudia, las
pruebas indican que el interesado acudié varias veces a la entidad a solicitar la revisién de su
calificacion de invalidez. A este respecto, si bien es cierto que Colpensiones respondié a las
solicitudes, también lo es que tenia conocimiento de que la mayoria de las respuestas no
pudieron ser entregadas a pesar de lo cual no reposa prueba de que hubiera desplegado
accion alguna para verificar los datos de contacto suministrados por el solicitante y asegurar
la entrega de la informacién; y cuando tuvo la oportunidad de llegar al accionante
respondiendo a la solicitud que aquél hizo por conducto de la Superintendencia Financiera,
en lugar de aprovechar para verificar la informaciéon de contacto, adecuar oficiosamente el
tramite a sequir, fijar fecha para la calificacidon de invalidez en primera oportunidad y solicitar
los documentos que hacian falta para adelantar el procedimiento, se limité a indicar el
procedimiento a sequir y a exigir documentos que ya reposaban en la entidad. Tampoco
interpuso recursos contra el dictamen emitido por la Junta de Calificacién de Invalidez de
Santander el 16 de septiembre de 2020. Por tanto, la Corte entiende que el derecho a la
seguridad social del accionante estuvo amenazado al retrasar el momento de la iniciacién del
tramite para la calificacion y eventual obtencidon de la pension pretendida aun a pesar de sus
diagndsticos médicos, por lo que instara a la entidad a actuar diligentemente en casos
similares. Lo anterior, debido a que el articulo 142 del Decreto 019 de 2012 cumple una
finalidad importante e imperiosa que no se puede desconocer, en la medida en la que busca
“un resultado final del procedimiento de calificacién de capacidad laboral mas célere, en el
que se pueda llegar a un punto definitivo mas rapidamente (...) que aseguren el respeto y la
proteccién al goce efectivo del derecho a la seguridad social de las personas
trabajadoras”87.

El demandante no brind6 respuesta al requerimiento efectuado por la Corte en sede revisién.
Ademas, actualmente se surte el procedimiento descrito en el articulo 41 de la Ley 100 de
1993 en cumplimiento de lo dispuesto en la sentencia de segunda instancia en sede de
tutela.



1. La falta de respuesta del actor al requerimiento de la Corte en sede revisidn, podria dar
lugar a considerar su eventual desinterés en el amparo en aplicacion del principio onus
probandi incumbit actori, que exige del accionante probar el supuesto de hecho que le
permitiera obtener la consecuencia juridica pretendida. En consecuencia, la falta de
informacion requerida impidié a la Sala tener probada la necesidad de reconocer un amparo
transitorio.

1. En todo caso, el procedimiento del articulo 41 de la Ley 100 de 1993 ordenado por el juez
de segunda instancia en sede de tutela ha avanzado en términos razonables y solo falta la
Ultima fase del proceso de calificaciéon que le corresponde realizar a la junta nacional. En
efecto, de acuerdo con la documentacidn allegada por Colpensiones, se tiene probado que el
sefior Villalba Escorcia se notificd del dictamen de pérdida de capacidad laboral No. DML
4148664 emitido por Colpensiones el 25 de marzo de 2021 mediante el cual obtuvo un
porcentaje de invalidez de 44.98%. Impugnado el dictamen por parte del solicitante, la Junta
Regional de Santander calificé su pérdida de capacidad laboral el 4 de octubre de 2021 en
59.61%88. Y, apelado el dictamen por parte de Colpensiones89, se procedieron a pagar los
honorarios respectivos para que la Junta Nacional de Calificacion decida el porcentaje de
pérdida.

Conclusiones

1. Tal como lo afirmé el juez de segunda instancia en sede de tutela, Colpensiones no vulneré
los derechos fundamentales cuya proteccidn solicitd el sefior Villalba Escorcia, al negarse a
restituirle la pensién de invalidez con base en el dictamen proferido por la Junta Regional de
Santander el 16 de septiembre de 2020, en tanto actlo con apego a la ley: por un lado,
respondid las peticiones que se le hicieron, y por el otro, indicd las razones por las cuales el
tramite a sequir era el del articulo 41 de la Ley 100 de 1993 para calificar, en primera
oportunidad, la pérdida de capacidad laboral. Por orden del juez de segunda instancia en
sede de tutela, se surtié dicho procedimiento y, a la fecha, sélo falta que la Junta Nacional
decida el asunto. Por lo expuesto, se confirmara la Sentencia del Tribunal Superior del
Distrito Judicial de Bucaramanga.

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

RESUELVE

PRIMERO. CONFIRMAR la sentencia proferida el 22 de enero de 2021, por el Tribunal
Superior del Distrito Judicial de Bucaramanga Sala Civil- Familia que revoco la proferida el 25



de noviembre de 2020 por el Juzgado Cuarto de Familia de Bucaramanga.

SEGUNDO. INSTAR a Colpensiones a actuar con debida diligencia en el tramite de los
procedimientos que le corresponde adelantar.

TERCERO. DESVINCULAR del tramite a la Junta Regional de Calificacién de Invalidez de
Santander y a la EPS Salud Total.

CUARTO. LIBRESE por Secretaria General la comunicacién prevista en el articulo 36 del
Decreto Ley 2591 de 1991.

Notifiquese, comuniquese y cimplase.
ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
Magistrado

PAOLA ANDREA MENESES MOSQUERA
Magistrada

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrada

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

1 Cuaderno 19. Folio 2.

2 En efecto, el demandante anexa los registros civiles de nacimiento de los menores de
edad.

3 Cuaderno 19. Folio 5.

4 Dentro de la historia laboral del accionante se demuestra que el mismo cotizé mas de 50
semanas dentro de los tres afios inmediatamente anteriores a la fecha de estructuracion de
su invalidez.

5 Cuaderno 29. Folio 84

6 Pagina 18 de la solicitud de tutela. La respuesta ofrecida por Colpensiones a la solicitud que
por intermedio de la Superintendencia Financiera elevd el accionante, reposa en el
expediente como anexo de la demanda.

7 De acuerdo con la informacién obrante en la base de datos publica de la Administradora de
los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud (ADRES), accesible a través
de internet, el accionante se encuentra afiliado a Salud Total Entidad Promotora de Salud en



el régimen contributivo. Estado: “Activo por Emergencia”.
8 Cuaderno 19. Folio 93.

9 Cuaderno 19. Folio 66.

10 Cuaderno 19. Folio 94 al 104.

11 Cuaderno 12. Folio 103.

12 Cuaderno 19. Folio 101.

13 Cuaderno 19. Folio 636. Reposa prueba de que dicha comunicacién no pudo ser
entregada.

14 Cuaderno 19. Folio 97.
15 Cuaderno 19. Folio 99.

16 El articulo 29 del Decreto 1352 de 2013 sefiala: “CASOS EN LOS CUALES SE PUEDE
RECURRIR DIRECTAMENTE ANTE LAS JUNTAS REGIONALES DE CALIFICACION DE INVALIDEZ. El
trabajador o su empleador, el pensionado por invalidez o aspirante a beneficiario podran
presentar la solicitud de calificacién o recurrir directamente a la Junta de Calificacion de
Invalidez en los siguientes casos:

a) Si transcurridos treinta (30) dias calendario después de terminado el proceso de
rehabilitacién integral alin no ha sido calificado en primera oportunidad, en todos los casos,
la calificacién no podria pasar de los quinientos cuarenta (540) dias de ocurrido el accidente
o diagnosticada la enfermedad, caso en el cual tendra derecho a recurrir directamente a la
Junta.

Lo anterior sin perjuicio que dicho proceso de rehabilitacion pueda continuar después de la
calificacién, bajo pertinencia y criterio médico dado por las instituciones de seguridad social.

b) Cuando dentro de los cinco (5) dias siguientes a la manifestacién de la inconformidad,
conforme al articulo 142 del Decreto nimero 19 de 2012, las entidades de seguridad social
no remitan el caso ante la Junta Regional de Calificacion de Invalidez.

La solicitud ante la Junta en los casos de recurrirse directamente debera estar acompafada
de la copia de la consignacion de los honorarios, carta u oficio dandole aviso a su Entidad
Promotora de Salud, Administradora de Riesgos Laborales y Entidad Administradora del
Sistema General de Pensidn, y los documentos que estén en poder del solicitante de
conformidad con el articulo 30 del presente decreto, que debe contener la calificacién en
primera oportunidad, razén por la cual, solo en este caso, las juntas no exigiran el
cumplimiento de todos los requisitos establecidos en dicho articulo, sino que pediran a las
entidades correspondientes los documentos faltantes.

PARAGRAFO lo. Cuando el trabajador solicitante recurra directamente a la Junta de
Calificacién de Invalidez conforme con lo establecido en el presente articulo, debera



manifestar por escrito la causal respectiva. En tal caso, el Director Administrativo de la Junta
de Calificacion de Invalidez determinara la entidad de seguridad social a la cual le
corresponde el pago de los honorarios y procedera a realizar el respectivo cobro a la
Administradora de Riesgos Laborales o Entidad Administradora del Sistema General de
Pensiones segun corresponda, a través de las acciones de cobro judicial ante los jueces
laborales, en la que solicitara el pago de intereses y costas del proceso y debera presentar la
correspondiente queja ante las diferentes autoridades administrativas, sin que se suspenda
el tramite ante la junta por la falta de pago de honorarios.”

17 idem.

18 Cuaderno 1°9.
19 Cuaderno 19.
20 idem.

21 Cuaderno 19.
22 Cuaderno 19.
23 Cuaderno 19,
24 idem.

25 idem.

26 Cuaderno 19,
27 Cuaderno 19.
28 Cuaderno 19,
29 idem.

30 Cuaderno 12.
31 Cuaderno 12.
32 Cuaderno 12.
33 Cuaderno 12.
34 Cuaderno 1¢

35 Cuaderno 29

Folio 280 a 283.

Folio 282.

Folio 647 a 649.
Folio 649.

Folio 647.

Folio 656 al 674.
Folio 674.

Folio 672.

Folio 707 al 717.
Folio 709.
Folio 710.
Folio 711.
. Folio 712.

. Folio 4.

36 Sentencia de Segunda Instancia. Radicado: 0951/2020

(68001-31-10-004-2020-00314-01). Pagina 14.

38 Colpensiones. Oficio BZ2021 14241206-3026651. 1 de diciembre de 2021. Pag. 6.



39 Recurso de insistencia presentado por Anibal Villalba Escorcia. Folio 2 al 8.
40 Recurso de insistencia Folio 7.

41 Recurso de insistencia. Folio 2.

42 idem.

43 Recurso de insistencia. Folio 3.

44 idem.

45 “PRIMERO. Por conducto de la Secretaria General de esta Corporacién, SOLICITAR al sefior
Anibal José Villalba Escorcia, que dentro de los tres (3) dias habiles siguientes a la
notificacion del presente Auto, informe lo siguiente: * ;Cuales son sus ingresos econémicos y
de qué actividad los obtiene? ;Cuales son sus gastos mensuales? ¢ ;Es duefio de bienes
inmuebles? En caso positivo, ;Cual es su valor y la renta que deriva de ellos? ¢ ;Cudl es su
situacion econdmica actual? ¢ ;Tiene personas a cargo? Indique quiénes y cuantos.
iQuiénes integran actualmente su nicleo familiar? ;De donde derivan sus ingresos
econdmicos? jEjercen alguna profesion, arte u oficio? ¢ ;Se encuentra afiliado a alguna
entidad de salud? En caso afirmativo senalar: ;es en calidad de cotizante o beneficiario?
iHa adelantado proceso ordinario tendiente a obtener la pensién de invalidez? En caso
afirmativo, seflale cuando y ddnde lo realizd. Para el efecto, anexe los documentos que
permitan corroborarlo. En caso negativo, manifieste por qué razén no lo ha adelantado. ¢
;Durante los aflos 2019 y 2020 usted se dirigi6 a Colpensiones para ser calificado
directamente por la entidad? ;Cudl fue el resultado? En caso negativo, sefiale las razones
para no hacerlo. * ;jDurante el ano 2021 usted ha acudido a Colpensiones para ser calificado?
En caso afirmativo sefalar: ;Cuando? ;Fue calificado? ;Cual fue su puntaje? ;Por qué acudié?
 ;Durante el afio 2021 usted ha acudido a alguna junta regional de calificacién de invalidez
para ser calificado nuevamente? En caso afirmativo sefalar: ;Cuando? ;Fue calificado? ;Cual
fue su puntaje? ¢ Adicionalmente, sirvase remitir a esta Corporacion la documentacién de
gue disponga y que soporte su respuesta al presente requerimiento. // SEGUNDO. Por
conducto de la Secretaria General de esta Corporacidn, SOLICITAR a Colpensiones, entidad
demandada en el caso de la referencia, que dentro de los cinco (05) dias siguientes a la
notificacion del presente Auto, allegue el expediente administrativo de pension de invalidez
del ciudadano Villalba Escorcia. Asimismo, informe lo siguiente: ¢ ;La entidad le brindd
respuesta oportuna al ciudadano Villalba Escorcia en relaciéon con el Formulario de
Determinacion de Pérdida de Capacidad Laboral con nimero 2019-80775553, que aquel
radicd el 17 de junio de 2019, y si le indicé el procedimiento a sequir para la revision del
porcentaje de invalidez? ;La entidad le sefald al ciudadano que debia acudir en una primera
oportunidad a Colpensiones? ¢ ;La entidad le brindd respuesta oportuna al ciudadano Villalba
Escorcia en relacion con el Formulario de Determinacion de Pérdida de Capacidad Laboral
con numero 2019-137482914, que aquel radicé el 10 de octubre de 2019, y si le indicé el
procedimiento a sequir para la revision del porcentaje de invalidez? ;La entidad le sefald al
ciudadano que debia acudir en una primera oportunidad a Colpensiones? ¢ ;La entidad le
brindé respuesta oportuna al ciudadano Villalba Escorcia al derecho de peticidon con radicado
2019 169278995, que aquel interpuso el 18 de diciembre de 20197 » ;La entidad interpuso
algun recurso contra el dictamen No. 12647400-1440 del 16 de septiembre de 2020 con
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74 Corte Constitucional, Sentencia SU182 de 2019.
75 Corte Constitucional, Sentencia C-120 de 2020.
76 idem.

77 Corte Constitucional, Sentencia T-427 de 2018.
78 Primer considerando del Decreto 019 de 2012.
79 Segundo considerando del Decreto 019 de 2012.
80 Séptimo considerando del Decreto 019 de 2012.
81 Corte Constitucional, Sentencia C-120 de 2020.

82 Por el cual se dictan normas para suprimir o reformar regulaciones, procedimientos y
tramites innecesarios existentes en la Administracion Publica.

83 ARTICULO 4. CELERIDAD EN LAS ACTUACIONES ADMINISTRATIVAS. Las autoridades tienen
el impulso oficioso de los procesos administrativos; deben utilizar formularios gratuitos para
actuaciones en serie, cuando la naturaleza de ellas lo haga posible y cuando sea asunto de
su competencia, suprimir los tramites innecesarios, sin que ello las releve de la obligacion de
considerar y valorar todos los argumentos de los interesados y los medios de pruebas
decretados y practicados; deben incentivar el uso de las tecnologias de la informacién y las
comunicaciones a efectos de que los procesos administrativos se adelanten con diligencia,
dentro de los términos legales y sin dilaciones injustificadas, y deben adoptar las decisiones
administrativas en el menor tiempo posible.

84 ARTICULO 5. ECONOMIA EN LAS ACTUACIONES ADMINISTRATIVAS. Las normas de
procedimiento administrativo deben ser utilizadas para agilizar las decisiones; los
procedimientos se deben adelantar en el menor tiempo y con la menor cantidad de gastos de
quienes intervienen en ellos; las autoridades administrativas y los particulares que cumplen
funciones administrativas no deben exigir mas documentos y copias que los estrictamente
necesarios, ni autenticaciones ni notas de presentacion personal sino cuando la ley lo ordene
en forma expresa, o tratdndose de poderes especiales. En tal virtud, las autoridades deberan
proceder con austeridad y eficiencia, optimizar el uso del tiempo y de los demas recursos,
procurando el mas alto nivel de calidad en sus actuaciones y la protecciéon de los derechos de



las personas.

85 ARTICULO 9. PROHIBICION DE EXIGIR DOCUMENTOS QUE REPOSAN EN LA ENTIDAD.
Cuando se esté adelantando un tramite ante la administracién, se prohibe exigir actos
administrativos, constancias, certificaciones o documentos que ya reposen en la entidad ante
la cual se esta tramitando la respectiva actuacion. (...)

86 ARTICULO 13. ATENCION ESPECIAL A INFANTES, MUJERES GESTANTES, PERSONAS EN
SITUACION DE DISCAPACIDAD, ADULTOS MAYORES Y VETERANOS DE LA FUERZA PUBLICA.
Todas las entidades del Estado o particulares que cumplan funciones administrativas, para
efectos de sus actividades de atencidn al publico, establecerdan mecanismos de atencion
preferencial a infantes, personas con algun tipo de discapacidad, mujeres gestantes, adulto
mayor y veterano de la Fuerza Publica.

87 Corte Constitucional, Sentencia C-120 de 2020.

88 Articulo 41. Ley 100. “(...) En caso de que el interesado no esté de acuerdo con la
calificacién debera manifestar su inconformidad dentro de los diez (10) dias siguientes y la
entidad debera remitirlo a las Juntas Regionales de Calificacion de Invalidez del orden
regional dentro de los cinco (5) dias siguientes, cuya decision serd apelable ante la Junta
Nacional de Calificacion de Invalidez, la cual decidird en un término de cinco (5) dias. Contra
dichas decisiones proceden las acciones legales”.

89 Recurso de Apelacién de Colpensiones contra Dictamen No 12647400-1913 del 4 de
octubre de 2021. Fechado el 13 de octubre de 2021.



