Sentencia T-400/17

ACCION DE TUTELA CONTRA PARTICULARES-
Procedencia excepcional

ACCION DE TUTELA CONTRA ENTIDADES
FINANCIERAS Y ASEGURADORAS-Procedencia excepcional
cuando prestan un servicio publico o actividad de interés publico

La jurisprudencia constitucional ha establecido en diferentes ocasiones
que la accion de tutela procede contra las entidades del sistema
financiero y las aseguradoras, debido a que estos desempernan
actividades que son de interés publico y por tal motivo, los usuarios, se
encuentran en un estado de indefension, pues existe una posicion
dominante frente a ellos.

DERECHO A LA SEGURIDAD SOCIAL COMO DERECHO
FUNDAMENTAL IRRENUNCIABLE-Reiteracion de
jurisprudencia

ACTIVIDAD ASEGURADORA EN EL MARCO DEL
INTERES PUBLICO

Esta Corporacion ha sostenido que la Constitucion Politica no establecio
que las actividades aseguradoras presten un servicio publico, pero si que
estas traen inmersas un interés publico que propende por el bienestar de
la comunidad. Por esta razonm, las conductas desplegadas por estos
establecimientos pueden verse limitada en su ejercicio “cuando estdin de
por medio valores y principios constitucionales, asi como la proteccion
de derechos fundamentales, o consideraciones de interés general”.

INDEMNIZACION DERIVADA DE INCAPACIDAD
PERMANENTE CAUSADA POR ACCIDENTE DE
TRANSITO-Normativa aplicable para su reconocimiento

JUNTA DE CALIFICACION DE INVALIDEZ-Funciones frente
a la figura de la incapacidad permanente derivada de accidente de
transito

Las Juntas Regionales de Calificacion de Invalidez tienen como funcion
primordial emitir en primera instancia la decision respecto del origen y
la pérdida de la capacidad laboral u ocupacional y su fecha de
estructuracion, asi como la revision de la pérdida de capacidad laboral y
estado de invalidez. Agrega que la Junta Nacional de Calificacion de



Invalidez decidira en segunda instancia el recurso de las apelaciones
contra los dictamenes de las Juntas Regionales.

HONORARIOS DE LOS MIEMBROS DE LAS JUNTAS
REGIONALES DE CALIFICACION DE INVALIDEZ-
Normatividad

Los integrantes de las Juntas Regionales de Calificacion de Invalidez no
reciben salario sino honorarios. De conformidad con el articulo 17 de la
Ley 1562 de 2012, estos emolumentos estardn a cargo de la entidad
Administradora del Fondo de Pensiones o la Administradora de riesgos
laborales.

DERECHO A LA CALIFICACION DE LA PERDIDA DE LA
CAPACIDAD LABORAL-Orden a Aseguradora realizar examen
de pérdida de capacidad laboral para reconocimiento de
indemnizacion por incapacidad permanente por accidente de transito

Referencia: Expediente T-5.989.793

Accion de tutela formulada por Ana
Isabel Diaz Carrillo contra QBE
Seguros S.A.

Magistrado Sustanciador:
ALBERTO ROJAS RIOS

Bogota D.C., veintitrés (23) de junio de dos mil diecisiete (2017)

La Sala Octava de Revision de la Corte Constitucional, integrada por la
Magistrada Diana Fajardo Rivera, y los Magistrados Carlos Bernal
Pulido y Alberto Rojas Rios, quien la preside, en ejercicio de sus
competencias constitucionales y legales, especificamente las previstas en
los articulos 86 y 241 numeral 9° de la Constitucion Politica y en los
articulos 33 y siguientes del Decreto 2591 de 1991, ha proferido la
siguiente:

SENTENCIA

Dentro del proceso de revision de los fallos proferidos por el Juzgado



Tercero Civil Municipal de Bucaramanga y por el Juzgado Quinto Civil
del Circuito de Bucaramanga, en primera y segunda instancia
respectivamente, en el tramite de la accidén de tutela instaurada por Ana
Isabel Diaz Carrillo contra QBE Seguros S.A.

El proceso de la referencia fue escogido por la Sala de Seleccion de

Tutelas Numero Dos, mediante auto proferido el 28 de febrero de 2017,
en aplicacion del criterio de seleccion objetivo: “posible desconocimiento
de un precedente de la Corte Constitucional”. Correspondiendo por
sorteo al Despacho del Magistrado Alberto Rojas Rios.

ANTECEDENTES

La sefiora Ana Isabel Diaz Carrillo instaurd accion de tutela contra QBE
Seguros S.A., debido a que la entidad demandada se rehtiisa a asumir los
honorarios de la Junta Regional de Calificacion de Invalidez de
Santander. Por tal motivo, la accionante no ha podido solicitar la
indemnizacion por incapacidad permanente amparada por el Seguro
Obligatorio de Accidentes de Transito -SOAT-, situacién que a su juicio
vulnera sus derechos fundamentales a la igualdad y a la seguridad social.

1. Hechos:

1.1 La sefora Ana Isabel Diaz Carrillo sufri6 un accidente de transito
el 31 de enero de 2016, el cual le produjo fractura de radio distal
izquierdo y debido a ello pretende ser beneficiaria de la indemnizacion
por incapacidad permanente, cubierto por el Seguro Obligatorio de
Accidentes de Transito -SOAT-.

1.2 El 26 de julio de 2016 presentd derecho de peticion ante la
compaiiia aseguradora QBE Seguros S.A., para que ésta asumiera el
valor de los honorarios de la Junta Regional de Calificacion de Invalidez
de Santander, dado que no contaba con los recursos econdmicos para
poder cancelar dicho examen.

1.3  En respuesta de la solicitud, la entidad requerida, en oficio del 17
de agosto de 2016, negd la solicitud presentada por la sefiora Diaz
Carrillo, arguyendo que el pago de los honorarios estd a cargo de quien
solicita el examen de pérdida de capacidad laboral y agregd que el
dictamen no era necesario para solicitar la indemnizaciéon por
incapacidad permanente cubierto por el SOAT, ya que podria allegar una
valoracion médica diferente a la emitida por la Junta de calificacion de
Invalidez.

1.4 Con fundamento en los hechos expuestos, la sefiora Ana Isabel



Diaz Carrillo interpuso accion de tutela e invocd la proteccion de sus
derechos fundamentales a la igualdad, al debido proceso y a la seguridad
social, para que la entidad demandada cancele los honorarios de la Junta
Regional de Calificacion de Invalidez de Santander y practique el
examen de pérdida de capacidad laboral para reclamar la indemnizacion
por incapacidad permanente cubierta por el SOAT.

2. Solicitud de tutela

Con fundamento en los hechos expuestos, la sefiora Ana Isabel Diaz
Carrillo invocd la proteccion de sus derechos fundamentales a la
igualdad, al debido proceso y a la seguridad social, para que la entidad
accionada asuma el costo del examen de pérdida de capacidad laboral y
asi, de esta manera, poder solicitar la indemnizacion por incapacidad
permanente amparada por el Seguro Obligatorio de Accidentes de
Trénsito.

3. Traslado y contestacion de la Demanda

El Juzgado Tercero Civil Municipal de Bucaramanga, admitié la accion
de tutela interpuesta por la ciudadana Ana Isabel Diaz Carrillo contra
QBE Seguros S.A., y en consecuencia, ordend vincular al proceso a la
Junta Regional de Calificacion de Invalidez de Santander y a la E.P.S.-S
Asmet Salud. Asi mismo, dispuso correr traslado a la compaifia
aseguradora accionada y a las entidades vinculadas para que se
pronunciaran sobre “los hechos que aduce el accionante en la demanda
de tutela”.

3.1. QBE Seguros S.A.

Mediante escrito radicado el 5 de septiembre de 2016 en el Juzgado
Tercero Civil Municipal de Bucaramanga, la sefiora Paola Andrea Rojas
Garcia, obrando en calidad de Representante Legal Judicial de QBE
Seguros S.A., solicitd que se declarara la improcedencia de la accion de
tutela, puesto que este mecanismo no es el idoneo para reclamar
prestaciones economicas, debido a que la tUnica pretension de la
accionante va encaminada a la obtencion del pago de los honorarios de la
Junta de Calificacion de Invalidez para poder acceder a la indemnizacion
por incapacidad permanente amparada por el SOAT, sin que se demuestre
el perjuicio irremediable que se pretende evitar.

Representante Legal de QBE Seguros S.A., afirm6 que el articulo 142 del
Decreto Ley 019 de 2012, “establece con toda claridad cudles son las
entidades que deben calificar en primera oportunidad la pérdida de



capacidad laboral y desatar las controversias ante las Juntas de
Calificacion de Invalidez, lo que incluye el pago de honorarios de estas
ultimas, sin que las aseguradoras del SOAT se encuentren dentro de

»

dichas entidades calificadoras.”.

Agreg6 la sefiora Rojas Garcia, que de conformidad con la regulacion del
SOAT, el dictamen de la Junta de Calificacion de Invalidez no es
indispensable para acceder a la indemnizacion que pretende la actora,
pues puede aportar otros medios de prueba que demuestren su grado de
invalidez. Es asi, como esta entidad, en contestacion del derecho de
peticion, ofrecid expresamente a la accionante realizarse un examen de
valoracion de pérdida de capacidad laboral, a través de un médico
externo sin ningun costo adicional.

Por ultimo, solicitdé que QBE Seguros S.A. fuese desvinculado de la
accion de tutela que adelantd en su contra la sefiora Ana Isabel Diaz
Carrillo, de acuerdo con lo expuesto anteriormente.

3.2. Junta Regional de Calificacion de Invalidez de Santander

Mediante escrito de contestacion de fecha 7 de septiembre de 2016, la
sefiora Elva Santamaria Sanchez, en su calidad de Directora
Administrativa y Financiera de la Junta Regional de Calificacion de
Invalidez de Santander, solicitd desvincular a esta entidad, habida cuenta
de que las peticiones incoadas por la accionante van dirigidas a otras
entidades. Lo anterior con fundamento en que, “NO se ha presentado
solicitud para realizar dictamen médico y de esta manera determinar la
pérdida de la capacidad laboral de la seiiora Ana Isabel Diaz Carrillo;
razon por la cual esta Junta no tiene conocimiento del asunto que se
avoca en el presente proceso.”.

3.3. Asmet Salud E.P.S.-S

Por medio de escrito radicado el 6 de septiembre de 2016 en el Juzgado
Tercero Civil Municipal de Bucaramanga, la sefiora Anggy Ximena
Vargas Pinzon, en su condicion de Técnico Juridico de la E.P.S. Asmet
Salud, solicitd que la entidad promotora de salud fuese desvinculada
dentro de la accion de tutela de la referencia. Estimé que “la entidad se
encuentra presta a garantizar la atencion en salud que requiera la
afiliada y que prescriban los médicos tratantes, pero la calificacion de
invalidez reclamada por la usuaria, corresponde a la entidad competente
v a la accionada principal”.

4. Decisiones judiciales objeto de revision



Primera instancia

El Juzgado Tercero Civil Municipal de Bucaramanga mediante fallo del 9
de septiembre de 2016, ampar6 el derecho fundamental a la igualdad y a
la seguridad social requerido por la ciudadana Ana Isabel Diaz Carrillo.
Por esta razdn, ordend a la compaiiia QBE Seguros S.A., solicitar la
valoracion y cubrir los gastos de los honorarios de la Junta Regional de
Calificacion de Invalidez de Santander, para que procediera a evaluar y
emitir el dictamen de calificacion de pérdida de capacidad laboral a la
accionante. Justifico su decision en cuanto, considero que, si para acceder
a la indemnizacion por incapacidad permanente amparada por el Seguro
Obligatorio de Accidentes de Transito (SOAT) es necesario certificar el
grado de invalidez, se infiere que la victima tiene derecho a que le sea
calificada su pérdida de capacidad laboral. Debido a lo anterior, la
aseguradora con la que se haya suscrito la respectiva poliza debe cumplir
su obligacion a la hora de otorgar la respectiva prestacion econdmica.

Agregb que, “extender la carga de cancelar los honorarios de la junta de
Calificacion de Invalidez al aspirante beneficiario para que se le evalue
su grado de capacidad laboral, desconoce la proteccion especial que
debe ofrecer el Estado a aquellas personas que por su condicion
economica, fisica o mental, se encuentran en circunstancias de debilidad
manifiesta’.

Respecto de la afirmaciéon llevada a cabo por la entidad accionada, en
cuanto a que las pretensiones de la accionante eran meramente de
caracter econdémico, el a quo indic6 que la actora no discute el pago de la
indemnizacion, sino su derecho a que le sea calificado su estado de
capacidad laboral.

Por ultimo, ordend desvincular a la E.P.S. Asmet Salud y a la Junta
Regional de Calificacion de Invalidez de Santander, como quiera que no
se desprende vulneracion de derechos fundamentales.

Impugnacion

El 15 de septiembre de 2016 la representante legal judicial de la
compaiiia QBE Seguros S.A. rebatié la decision del juez de primera
instancia afirmando que: (i) las pretensiones de la accionante son
puramente de cardcter econdémico; (ii) la falta de pago no genera un
perjuicio irremediable, y (iii) de acuerdo a la normatividad vigente no le
corresponde a la aseguradora asumir el pago de los honorarios de la Junta
de Calificacion de Invalidez.

Segunda instancia



El Juzgado Quinto Civil del Circuito de Bucaramanga mediante sentencia
del 10 de octubre de 2016 revoco la decision adoptada por el a quo,
argumentando que a pesar que la accionante esgrime no contar con los
recursos econdmicos para cubrir los honorarios de los miembros de la
Junta Regional de calificacion de invalidez, no se acreditd de ninguna
manera la veracidad de su afirmacion. Debido a ello, no se aviene que el
Estado deba brindar proteccion constitucional, dado que las condiciones
economicas, fisicas y mentales no advierten que la actora se encuentre en
una situacion de debilidad manifiesta.

5. Pruebas que obran en el expediente

5.1 Poder otorgado por la ciudadana Ana Isabel Diaz Carrillo a la
sefiora Janeth Gonzalez Lopez para que actiie como su apoderada dentro
de la accion de tutela de la referencia.

5.2 Copia de la valoracién médica llevada a cabo a la sefiora Ana
Isabel Diaz Carrillo por Serviclinicos Dromedica S.A. el 31 de enero de
2016.

5.3 Copia del certificado del puntaje de calificacion obtenido del
Sistema de Identificaciéon de Potenciales Beneficiarios de Programas

Sociales —SISBEN- del 22 de julio de 2016, tomado de la pagina web
www.sisben.gov.co.

5.4 Copia del derecho de peticion presentado por la sefiora Janeth
Gonzalez Lopez, apoderada judicial de la accionante, ante la compafiia
QBE Seguros S.A., solicitando el pago de los honorarios de la Junta
Regional de Calificacion de Invalidez.

5.5 Copia de la respuesta dada por la aseguradora QBE Seguros S.A.
al derecho de peticion presentado por la apoderada de la sefiora Diaz
Carrillo, por medio del cual se solicitd el pago de los honorarios de la
Junta Regional de Calificacion de Invalidez.

6. Actuaciones en sede de revision

6.1 El21 de marzo de 2017 se ordeno oficiar a la ciudadana Ana Isabel
Diaz Carrillo, identificada con cédula de ciudadania numero 28.239.017,
y se le solicitd informar si le fue practicado el examen de pérdida de
capacidad laboral por la Junta Regional de Calificacion de Invalidez de

Santander.

6.2 El 8 de Mayo de 2017, la sefiora Janeth Gonzalez Lopez apoderada


http://www.sisben.gov.co

de la ciudadana Ana Isabel Diaz Carrillo, contestd la pregunta realizada
por este despacho de la siguiente manera:

“Me permito informar que la compaiila QBE NO HA
sufragado Honorarios a la Junta de Calificacion de Invalidez
de Santander a fin de que realice la valoracion por pérdida de

capacidad laboral y ocupacional de la seriora Ana Isabel Diaz
Carrillo.”

6.3 El 21 de marzo de 2017 se ordeno vincular a la Junta Regional de
Calificacion de Invalidez de Santander y a la E.P.S. Asmet Salud, y se les
solicitdé pronunciarse sobre los hechos descritos en la accidon de tutela de
la referencia.

6.4 El 8 de mayo de 2017, la sefiora Elva Santamaria Sanchez, en su
calidad de Directora Administrativa y financiera de la Junta Regional de
Calificacion de Invalidez de Santander, se pronuncid sobre los hechos de
la accidn de tutela de la siguiente manera:

“No le consta a la Junta lo relatado en los hechos descritos por
el tutelante. Se hace necesario aclarar que los trdamites,
procedimientos y demas actuaciones adelantadas por la Junta
de Calificacion se hacen siguiendo estrictamente lo dispuesto
en el Decreto 1352 de 2013 “Por medio del cual se reglamenta
la organizacion y funcionamiento de las Juntas de Calificacion
de Invalidez, y se dictan otras disposiciones” y en donde se
seniala los casos en los cuales la Junta es competente para
calificar la Pérdida de la Capacidad Laboral de una persona.
De igual forma se tiene, que revisada nuestra base de datos se
evidencio que a la fecha no se ha presentado solicitud para
realizar_dictamen _médico y de esta _manera_determinar_la
pérdida_de la capacidad laboral de la _seriora ANA ISABEL
DIAZ CARRILLO razén por la cual esta Junta no tiene
conocimiento del asunto que se avoca en el presente proceso”

6.5 La E.P.S. Asmet Salud, guardé silencio sobre los hechos descritos
en la accion de tutela de la referencia.

II. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1. Competencia
Es competente esta Sala de la Corte Constitucional para revisar la

decision proferida dentro de la accion de tutela de la referencia, de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 86 y 241, numeral 9°, de la



Constitucion Politica y en concordancia con los articulos 31 a 36 del
Decreto 2591 de 1991.

2. Planteamiento del caso

Ana Isabel Diaz Carrillo presentd accidon de tutela contra la compaifiia
QBE Seguros S.A., por la presunta vulneracion de sus derechos
fundamentales a la igualdad, al debido proceso y a la seguridad social.
Alega la accionante que la entidad demandada se niega a asumir el costo
de los honorarios de la Junta Regional de Calificacion de Invalidez de
Santander. Motivo por el cual, no se le ha realizado el examen de pérdida
de capacidad laboral y asi, poder acceder a la indemnizacion por
incapacidad permanente amparada por el Seguro Obligatorio de
Accidentes de Transito -SOAT-.

3. Problema Juridico

Corresponde a la Sala Octava de Revision de la Corte Constitucional
resolver el siguiente problema juridico:

(La compania QBE Seguros S.A. ha vulnerado el derecho fundamental a
la seguridad social de la sefiora Ana Isabel Diaz Carrillo al no asumir el
costo de los honorarios de la Junta Regional de Calificacion de Invalidez
de Santander, bajo el argumento que de acuerdo con la normatividad
vigente no le corresponde costear dicho emolumento, ademas que el
dictamen proferido por esta entidad no es indispensable para acceder a la
indemnizacion por incapacidad permanente amparada por el Seguro
Obligatorio de Accidentes de Transito, aun cuando la accionada tiene
conocimiento de que la demandante no cuenta con recursos econdmicos?

Para resolver el problema juridico planteado, esta Sala expondra: (i) La
existencia de otros mecanismos de defensa judicial; (i1) procedencia de la
accion de tutela contra particulares; (ii1) seguridad social como derecho
fundamental; (iv) actividad aseguradora en el marco del interés publico;
(v) normativa sobre el reconocimiento de la indemnizacion por
incapacidad permanente como resultado de accidente de transito; (vi)
funciones de la Junta de Calificacion de Invalidez frente a la figura de la
incapacidad permanente; (vii) honorarios de los miembros de las Juntas
de Calificacion de Invalidez. Finalmente (viii) estudiard el caso concreto.

4.  La existencia de otros mecanismos de defensa judicial
El articulo 86 de la Constitucion Politica establece que la accidon de tutela

procede en los eventos que haya vulneracién o posible amenaza de
derechos fundamentales. Agrega dicha disposicion, que solo se podra



hacer uso de éste cuando el afectado no disponga de otro medio de
defensa judicial o si existiendo, es utilizado como mecanismo transitorio
para evitar un perjuicio irremediable.

La accion de tutela tiene un caracter residual y excepcional, y, por tanto,
reconoce la validez de los recursos ordinarios de proteccion judicial,
como dispositivos idoneos para la proteccion efectiva de derechos, “[s]in
embargo, la sola existencia de un medio alternativo de defensa judicial,
no implica automdticamente la improcedencia de la accion de tutela”.

Al respecto, la Corte Constitucional en Sentencia T-262 de 1998, sefial6:

“...la_accion de tutela no ha sido concebida como un
instrumento _para__sustituir _los demds medios de defensa
judicial, sino como un mecanismo _que _complementa los otros
recursos ) acciones, en la medida en que cubre aquellos
espacios que éstos no_abarcan o lo hacen
deficientemente. Aceptar lo contrario seria admitir que el juez
constitucional tomara el lugar de las otras
jurisdicciones, resultado que iria en contra del fin de la
jurisdiccion constitucional, cual es el de velar por la guarda e
integridad de la Constitucion, tarea que comprende también la
de asegurar las competencias de las otras
jurisdicciones. (...)". (Subrayas fuera del texto)

Por tanto, para que la accion de tutela sea procedente se requiere que el
medio de defensa ordinario no sea conducente para la proteccion de los
derechos invocados. Al respecto, la Corte en Sentencia T-580 de 2006
indico:

“La aptitud del medio judicial alternativo, podra acreditarse o
desvirtuarse en estos casos, teniendo en cuenta entre otros, los
siguientes aspectos: i) el objeto de la opcion judicial
alternativa y ii) el resultado previsible de acudir a ese otro
medio de defensa judicial. El juez constitucional deberd
observar, en consecuencia, si las otras acciones legales traen
como resultado el restablecimiento pleno y oportuno de los
derechos fundamentales vulnerados en la situacion puesta en
su conocimiento, evento en el que, de resultar afirmativa la
apreciacion, la tutela resultara en principio improcedente.
A contrario sensu, si el juez determina que el mecanismo de
defensa judicial aparentemente preeminente no es idoneo para
restablecer los derechos fundamentales vulnerados, la tutela

b

puede llegar a ser procedente.”.



Es relevante mencionar que el examen de procedibilidad de la accion de
tutela es menos riguroso frente a los sujetos de especial proteccion
constitucional, por su situacion de debilidad manifiesta.

Sobre el particular la Sentencia de T-515A de 2006 sefialo:

“(...) es pertinente acotar que en materia de procedibilidad de
la accion de tutela, la Corte ha manifestado que, no obstante la
rigurosidad con que el juez debe evaluar los requisitos
exigidos para dar curso al mecanismo de amparo, existen
situaciones especiales en las que el andlisis de procedencia de
la accion debe desatarse de manera mas amplia y permisiva,
en atencion a la especial naturaleza de las personas que
solicitan la proteccion de sus derechos constitucionales

»

fundamentales.”.

De acuerdo con lo anterior, la Sala Octava de Revision procede a
determinar si la accion de tutela es procedente para la salvaguarda de los
derechos fundamentales presuntamente vulnerados a la accionante. En
este sentido, se debe resaltar que la ciudadana Ana Isabel Diaz Carrillo
tiene 63 afios de edad, lo cual la hace un sujeto de especial proteccion
constitucional por pertenecer a la tercera edad. Por ese motivo, el examen
de procedibilidad sera menos riguroso. De la misma manera, la actora
indicd que no cuenta con recursos econdmicos, afirmacion que se pudo
inferir como verdadera en sede de revision, a través de la informacion
suministrada en la pagina web del Registro Unico de Afiliaciones y el
puntaje otorgado por el Sistema de Identificacion de Potenciales
Beneficiarios de Programas Sociales ~SISBEN-.

La Sala Octava de Revisién observa que el caso bajo estudio reviste
importancia constitucional, al encontrarse en discusion la proteccion del
derecho fundamental a la seguridad social, contemplado en el articulo 48
de la Constitucion Politica.

De esta manera, aunque la jurisdiccién ordinaria es el mecanismo
1doneo, se evidencia que no es eficaz para debatir la vulneracion del
derecho fundamental a la seguridad social de la accionante, toda vez que
se tuvo en cuenta la edad de la sefiora Ana Isabel Diaz Carrillo y que
presenta una pérdida de capacidad laboral que no le permite trabajar y
proveer su sustento basico, siendo afectado asi, su derecho fundamental
al minimo vital. Superado el examen de subsidiariedad, es indispensable
tomar medidas tendientes a impedir que persista el dafo.

Como corolario de lo anterior, la Sala Octava de Revision determina que
en el caso sub judice, la accion de tutela es el mecanismo de defensa



judicial idéneo para dirimir la controversia entre la ciudadana Ana Isabel
Diaz Carrillo y la compaiiia QBE Seguros S.A.

4.1 Procedencia de la accion de tutela contra particulares, como es el
caso de las entidades financieras y aseguradoras. Reiteracion de
jurisprudencia

De conformidad con el articulo 86 de la Constitucion Politica, la accion
de tutela no solo protege los derechos fundamentales que “resulten
vulnerados o amenazados por la accion o la omision de cualquier
autoridad publica”, sino también se predica del actuar de los particulares,
siempre y cuando: 1) estos se encuentren encargados de la prestacion de
un servicio publico; ii1) la conducta del particular afecte grave y
directamente el interés colectivo; o iii) el solicitante se halle en estado de
subordinacion o indefension frente al particular.

El articulo 42 del Decreto 2591 de 1991 establecio los casos en que
procede la accion de tutela contra particulares. A saber:

“ARTICULQO 42.-Procedencia. La accion de tutela procederd
contra acciones u omisiones de particulares en los siguientes
casos:

(...)

3. Cuando aquél contra quien se hubiere hecho la solicitud este
encargado de la prestacion de servicios publicos.

4. Cuando la solicitud fuere dirigida contra una organizacion
privada, contra quien la controle efectivamente o fuere el
beneficiario real de la situacion que motivo la accion, siempre
y cuando el solicitante tenga una relacion de subordinacion o
indefension con tal organizacion.”

En el mismo sentido, la Sentencia T-007 de 2015, indic6 que la accidén de
tutela procede contra particulares cuando:

“estos asumen la prestacion de un servicio publico o detentan
una posicion de autoridad desde la cual producen un
desequilibrio a una relacion en principio entre
iguales, circunstancia que conduce a la extincion del cardcter
horizontal de la igualdad que por presuncion impera entre los
particulares, llegando a vulnerar desde esa posicion (con
tendencia vertical) los derechos de los otros individuos™”

La jurisprudencia constitucional ha establecido en diferentes ocasiones
que la accion de tutela procede contra las entidades del sistema



financiero y las aseguradoras, debido a que estos desempefian
actividades que son de interés publico y por tal motivo, los usuarios, se
encuentran en un estado de indefensidon, pues existe una posicion
dominante frente a ellos.

En el caso particular de las entidades financieras y aseguradoras, “su
actividad se desarrolla en el marco del sistema financiero pues su
gjercicio radica en la captacion, manejo e inversion publica de grandes
cantidades de dinero, por ello se encuentra calificada como un servicio
de interés publico segun los términos del articulo 335 de la Constitucion
Politica”. Es por ello, que contra estas procede la accion de tutela, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 42 del Decreto 2591 de
1991.

Esta Corporacidn ha sostenido respecto del estado de indefension que:

“(...) es un concepto de cardcter factico que se configura
cuando una persona se encuentra en un estado de debilidad
manifiesta frente a otra, de modo que, por el conjunto de
circunstancias que rodean el caso, no le es posible defenderse
ante la agresion de sus derechos. Asi mismo, la jurisprudencia
ha dicho que la indefension se presenta en aquellas
circunstancias en las cuales la persona ofendida carece de
medios juridicos de defensa o también, cuando a pesar de
existir dichos medios, los mismos resultan insuficientes para
resistir o repeler la vulneracion o amenaza de sus derechos
fundamentales.”

Se puede concluir, que se admite la intervencion del juez constitucional
cuando se esté frente a la vulneraciéon de derechos fundamentales
derivada de relaciones de caracter privado, como aquellas celebradas con
las entidades financieras y aseguradoras, debido al servicio publico que
prestan a la sociedad y al estado de indefension en el que se encuentran
los usuarios, toda vez que, la relacion contractual que se origina, deniega
la posibilidad de negociar y actuar en condiciones de igualdad.

4.2  Seguridad social como derecho fundamental

El Estado colombiano, al ser un Estado Social de Derecho, cuenta con la
obligacion de asegurar la eficacia de los principios y derechos que se
encuentran inmersos en la Carta Politica. Este deber no solo se dirige a
evitar la vulneracion de derechos, sino también a “tomar todas las
medidas pertinentes que permitan la efectiva materializacion y ejercicio”
de los mismos.



El derecho a la seguridad social “surge como un instrumento a través del
cual se le garantiza a las personas el ejercicio de sus derechos subjetivos
fundamentales cuando se encuentran ante la materializacion de algun
evento o contingencia que mengiie su estado de salud, calidad de vida y
capacidad economica, o que se constituya en un obstaculo para la
normal consecucion de sus medios minimos de subsistencia a través del
trabajo”.

De la lectura del articulo 48 de la Constitucion Politica, se logra inferir,
que el derecho a la seguridad social denota una doble acepcion. En
primer lugar, como un “servicio publico de caracter obligatorio” el cual
su direccidn, coordinacion y control, estara a cargo del Estado, bajo los
principios de eficiencia, universalidad y solidaridad. Y en segundo lugar,
como un derecho irrenunciable, garantizado a todos los habitantes del
Estado.

El articulo 16 de la Declaracion Americana de los Derechos de la
Persona, establece que:

“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 imposibilidad fisica o
mentalmente para obtener los medios de subsistencia.”

La Corte Constitucional ha sefialado que la seguridad social hace
referencia a los medios de proteccion que brinda el Estado para
salvaguardar a las personas y sus familias de las contingencias que
afectan la capacidad que estos tienen para generar ingresos suficientes
para vivir en condiciones dignas y confrontar circunstancias como la
enfermedad, la invalidez o la vejez. El Comité de Derechos Economicos,
Sociales y Culturales, en su Observacion General No. 19 destaco:

“El derecho a la seguridad social incluye el derecho a obtener y
mantener prestaciones sociales, ya sea en efectivo o en especie, sin
discriminacion, con el fin de obtener proteccion, en particular
contra: a) la falta de ingresos procedentes del trabajo debido a
enfermedad, invalidez, maternidad, accidente laboral, vejez o
muerte de un familiar; b) gastos excesivos de atencion de
salud; ¢) apoyo familiar insuficiente, en particular para los hijos y
los familiares a cargo.”

En Sentencia T-777 de 2009 esta Corporacion determiné los objetivos de
la seguridad social, en los siguientes términos:



“Los objetivos de la seguridad social que deben comprender a
todo el conglomerado social, guardan necesaria
correspondencia con los fines esenciales del Estado social de
derecho como el servir a la comunidad, promover la
prosperidad general, garantizar la efectividad de los principios
vy derechos constitucionales, promover las condiciones para
una igualdad real y efectiva, adoptar medidas a favor de
grupos discriminados o marginados, proteger especialmente a
aquellas personas que por su condicion econdomica, fisica o
mental se encuentren en circunstancia de debilidad manifiesta,
y reconocer sin discriminacion alguna la primacia de los
derechos inalienables de la persona como sujeto, razon de ser
v fin ultimo del poder politico, donde el gasto publico social
tiene prioridad sobre cualquier otra asignacion.”

La importancia de este derecho se basa en el “principio de la dignidad
humana y en la satisfaccion real de los derechos humanos”, puesto que
las personas podran asumir las situaciones dificiles que obstaculizan el
desarrollo de actividades laborales y la recepcion de los recursos que les
permitan ejercer sus derechos subjetivos.

4.3 Actividad aseguradora y la proteccion de derechos
fundamentales en relacion con ésta

La Carta Politica del Estado colombiano permite la libertad contractual y
la autonomia privada en materia de contratacion, siempre y cuando se
encuentre dentro de los limites del bien comun, atendiendo a “los
principios del respeto por la dignidad humana, la solidaridad de las
personas y la prevalencia del interés general sobre el privado, los cuales
deben regir en Colombia como Estado Social de Derecho (Art.1°)”.

No obstante lo anterior, el Articulo 335 de la Constitucion Politica
determina que:

“[L]as actividades financiera, bursatil, aseguradora y
cualquier otra relacionada con el manejo, aprovechamiento e
inversion de los recursos de captacion a las que se refiere el
literal d) del numeral 19 del articulo 150 son de interés
publico y solo pueden ser ejercidas previa autorizacion del
Estado, conforme a la ley, la cual regulara la forma de
intervencion del Gobierno en estas materias y promovera la
democratizacion del crédito.” (Subrayas y negrillas fuera del
texto original).

Esta Corporacion ha sostenido que la Constitucion Politica no establecid



que las actividades aseguradoras presten un servicio publico, pero si que
estas traen inmersas un interés publico que propende por el bienestar de
la comunidad. Por esta razén, las conductas desplegadas por estos
establecimientos pueden verse limitada en su ejercicio “cuando estan de
por medio valores y principios constitucionales, asi como la proteccion
de derechos fundamentales, o consideraciones de interés general”.

La sentencia T-517 de 2006 en relacion con los limites a las actividades
desempefiadas por las entidades financieras y aseguradoras ha afirmado:

“Desde este punto de vista, la regulacion juridica de la
actividad de los seguros, aun cuando forma parte del derecho
privado y del comercial, ofrece aspectos que no corresponden
exactamente a los principios que caracterizan estos
ordenamientos. Uno de ellos, y especialmente en cuanto
interesa a la materia bajo examen, se refiere a la intensidad de
la regulacion legal de la contratacion propia de los seguros,
que por tratarse de una actividad calificada por el
constituyente como de interés publico, habilita al legislador
para regular en mayor grado los requisitos y procedimientos a
que deben ceiiirse los contratantes, sin que ello signifique que
se eliminen de un todo principios inherentes a la contratacion
privada.

De alli se debe partir: del interés publico que reviste la
actividad aseguradora, cimentado en los fines que como
operacion economica persigue y en la proteccion de la parte
mas débil (asegurado y beneficiario) de la relacion
contractual.”

En la misma Sentencia esta Corte establecid que los usuarios de las
entidades financieras se encuentran en un estado de indefension frente a
ellas, dado que, estan en una situacion de debilidad manifiesta, pues “no
puede defenderse ante la agresion de sus derechos”. Ademas, agreg6 que
esta libertad contractual que les fue otorgada no puede ejercerse de
manera arbitraria.

En Sentencia T-490 de 2009, este Tribunal indic6 que:

“Es evidente que la propia Constitucion preve que la ley sefiale
un régimen que sea compatible con la autonomia de la
voluntad privada y el interés publico proclamado, régimen que
no puede anular la iniciativa de las entidades encargadas de
tales actividades y naturalmente en contrapartida ha de
reconocerse a éstas una discrecionalidad en el recto sentido de



la expresion, es decir, sin que los actos de tales entidades
puedan responder a la simple arbitrariedad.

Lo anterior significa que la actividad transaccional en materia
de seguros, por ser de interés publico se restringe al estar de
por medio valores y principios constitucionales, como la
proteccion de derechos fundamentales o consideraciones de
interés general.

(..)

La autonomia de la voluntad es la que en materia contractual
rige los acuerdos de quienes desean obligarse de alguna
manera. No obstante, esta autonomia contractual no es
absoluta y por lo mismo, como se indico al inicio de estas
consideraciones, encuentra sus limites en los valores y
principios constitucionales y en el respeto de los derechos
fundamentales. Asi, desconocer tales limites, supone la
inobservancia del marco legal en el que las referidas
condiciones contractuales pueden hacerse efectivas y trae
como consecuencia privilegiar en su aplicacion tales acuerdos
de voluntades frente a los principios constitucionales, aun a
costa de las garantias y respeto de los derechos fundamentales
que puedan verse comprometidos. Esa situacion a la luz de la
Constitucion resulta impropia, ya que el Estado debe proteger
los derechos basicos de los individuos que conforman su
conglomerado social.”

Como corolario de lo expuesto, se concluye que, las actividades
financieras y aseguradoras, gozan de autonomia de la voluntad y de
libertad contractual en el desempefio de sus relaciones privadas. No
obstante ello, debido al interés publico del servicio que prestan, se
encuentran limitadas por los valores y principios emanados en la
Constitucion Politica.

4.4  Normativa sobre el reconocimiento de la indemnizacion por
incapacidad permanente emana de accidentes de transito

El Estado tiene el deber de asegurar la prestacion eficiente de los
servicios de salud, a través del Sistema General de Seguridad Social en
Salud. Es por ello, que debido a la incidencia que tienen los accidentes de
transito en la salud de las personas, se previdé un Seguro Obligatorio de
Accidentes de Transito -SOAT-, para los vehiculos automotores “cuya
finalidad es amparar la muerte o los darios corporales que se causen a
las personas implicadas en tales eventos, ya sean peatones, pasajeros o



conductores, incluso en los casos en los que los vehiculos no estan
asegurados”.

De conformidad con el articulo 2.6.1.4.2.6 del Decreto 780 de 2016 el
beneficiario y legitimado para solicitar por una sola vez la indemnizacion
permanente, es la victima de un accidente de transito, cuando se produzca
en ella la pérdida de capacidad laboral.

En lo concerniente a las normas que le son aplicables al Seguro
Obligatorio de Accidentes de Transito, estas se encuentran contempladas
en el capitulo IV, de la parte VI del Decreto Ley 663 de 1993, el cual
regula el tema de seguros de dafios corporales causados a personas en
accidentes de transito. Es importante aclarar que, aquello que no se
encuentre dentro del Decreto Ley, debera suplirse con lo previsto en el
contrato de seguro terrestre del Cédigo de Comercio.

El numeral 2 del articulo 192 del Decreto Ley 663 de 1993 contempla los
objetivos del seguro obligatorio de dafos corporales que se causen con
ocasion a los accidentes de transito y establece que:

“a. Cubrir la muerte o los darnos corporales fisicos causados a
las personas; los gastos que se deban sufragar por atencion
médica, quirurgica, farmacéutica, hospitalaria, incapacidad
permanente; los gastos funerarios y los ocasionados por el
transporte de las victimas a las entidades del sector salud;

b. La atencion de todas las victimas de los accidentes de
transito, incluso las de causados por vehiculos automotores no
asegurados o no identificados, comprendiendo al conductor
del vehiculo respectivo;

c. Contribuir al fortalecimiento de la infraestructura de
urgencias del sistema nacional de salud, y

d. La profundizacion y difusion del seguro mediante la
operacion del sistema de seguro obligatorio de accidentes de
transito por entidades aseguradoras que atiendan de manera
responsable y oportuna sus obligaciones.” (Subrayas y
negrillas fuera del texto original)

De conformidad con lo sefialado en el articulo 2.6.1.4.2.6 del Decreto
780 de 2016, la indemnizacidn por incapacidad permanente, es entendida
como "el valor a reconocer, por una unica vez, a la victima de un
accidente de transito, de un evento catastrofico de origen natural, de un
evento terrorista o de los que sean aprobados por el Ministerio de Salud



v Proteccion Social en su calidad de Consejo de Administracion del
Fosyga, cuando como consecuencia de tales acontecimientos se produzca
en ella la pérdida de su capacidad para desemperiarse laboralmente”.
Cabe agregar que, el articulo 2.6.1.4.2.8 del mismo decreto, dicta que la
cuantia maxima con la cual se podrd indemnizar la victima de un
accidente de transito, serd de 180 salarios minimos legales mensuales
vigentes, que se determinard de acuerdo con las tablas de invalidez
dispuestas para ello.

El pardgrafo 1° del articulo 2.6.1.4.2.8 del Decreto 780 de 2016 con
relacion a la valoracion de la pérdida de capacidad laboral, dispone:

“La calificacion de pérdida de capacidad sera realizada por la
autoridad competente, de acuerdo a lo establecido en el
articulo 41 de la Ley 100 de 1993, modificado por el articulo
142 del Decreto-ley 019 de 2012 y se ceitird al Manual Unico
para la pérdida de capacidad laboral y ocupacional vigente a
la fecha de la calificacion.”

En este sentido, el inciso segundo del articulo 142 del Decreto Ley 019
de 2012, el cual modifico el articulo 41 de la Ley 100 de 1993, establecio
que las autoridades competentes para determinar la pérdida de capacidad
laboral son los siguientes:

“Corresponde al Instituto de Seguros Sociales, Administradora
Colombiana de Pensiones -COLPENSIONES-, a las
Administradoras de Riesgos Profesionales - ARP-, a_las
Compaiiias de Seguros que _asuman_el riesgo_de invalidez y
muerte, v a las Entidades Promotoras de Salud EPS,
determinar_en_una_ primera_oportunidad la_pérdida de
capacidad laboral y calificar el grado de invalidez y el origen
de estas contingencias. En caso de que el interesado no esté de
acuerdo con la calificacion 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 sera apelable ante la
Junta Nacional de Calificacion de Invalidez, la cual decidira
en un término de cinco (5) dias. Contra dichas decisiones
proceden las acciones legales. (Negrillas y subrayas fuera del
texto original)

El articulo 2.6.1.4.3.1 del Decreto 780 de 2016, expresamente indica que
para radicar la solicitud de indemnizacién por incapacidad permanente
ocasionada por un accidente de transito es necesario aportar:



“l1. Formulario de reclamacion que para el efecto adopte la
Direccion de Administracion de Fondos de la Proteccion
Social del Ministerio de Salud y Proteccion Social
debidamente diligenciado.

2. Dictamen_de_calificacion _de pérdida _de capacidad laboral
en firme emanado de la autoridad competente de acuerdo a lo
establecido en el articulo 142 del Decreto-ley 019 de 2012, en
el_que_se_especifique el porcentaje_de pérdida de capacidad
laboral.

3. Epicrisis o resumen clinico de atencion segun corresponda,
cuando se trate de una victima de accidente de transito.

4. Epicrisis o resumen clinico de atencion expedido por el
Prestador de Servicios de Salud y certificado emitido por el
Consejo Municipal de Gestion del Riesgo de Desastres, en el
que conste que la persona atendida fue victima de eventos
catastroficos de origen natural o de eventos terroristas.

5. Cuando la reclamacion se presente ante el Fosyga,
declaracion por parte de la victima en la que indique que no se
encuentra afiliado al Sistema General de Riesgos Laborales y
que no ha recibido pension de invalidez o indemnizacion
sustitutiva de la misma por parte del Sistema General de
Pensiones.

6. Sentencia judicial ejecutoriada en la que se designe el
curador, cuando la victima requiera de curador o
representante.

7. Copia del registro civil de la victima, cuando esta sea menor
de edad, en el que se demuestre el parentesco con el
reclamante en primer grado de consanguinidad o sentencia
ejecutoriada en la que se designe el representante legal o
curador.

8. Poder en original mediante el cual la victima autoriza a una
persona natural para que presente la solicitud de pago de la
indemnizacion por incapacidad.” (Negrilla y subrayado
fuera del texto original)

Se concluye que, para acceder a la indemnizacion por incapacidad
permanente amparada por el Seguro Obligatorio de Accidentes de
Transito, es indispensable allegar el dictamen médico proferido por la
autoridad competente. Ademads, es importante aclarar que la decision
proferida en una primera oportunidad por las autoridades establecidas en
el inciso segundo del Articulo 41 de la Ley 100, modificado por el
articulo 142 del Decreto Ley 019 de 2012, podra ser impugnado ante las
Juntas Regionales de Calificacion de Invalidez y la calificacion emitida
por esta, a su vez, podra ser objetada ante la Junta Nacional de



Calificacion de Invalidez.

4.5 Funciones de la Junta de Calificacion de Invalidez frente a la
figura de la incapacidad permanente

De conformidad con el articulo 2.2.5.1.4 del Decreto 1072 de 2015, las
Juntas Regionales y Nacional de Calificacion de Invalidez son
organismos del sistema de la seguridad social integral del orden nacional
de creacion legal, adscritas al Ministerio del Trabajo con personeria
juridica, de derecho privado, sin animo de lucro, de caracter
interdisciplinario, sujetas a revisoria fiscal, con autonomia técnica y
cientifica en los dictamenes periciales, cuyas decisiones son de caracter
obligatorio. Una de sus funciones principales es emitir los dictimenes de
pérdida de capacidad laboral, previo estudio del expediente y valoracion
del paciente. Estas actuaciones deberan regirse por los principios
constitucionales como lo son la buena fe, el debido proceso, la igualdad,
la moralidad, la eficiencia, la eficacia, la economia, la celeridad, la
imparcialidad, la publicidad, la integralidad y la unidad.

La Sentencia C-1002 de 2004, se refirid respecto de las funciones de las
juntas de calificacion de invalidez, en los siguientes términos:

“Las juntas de calificacion de invalidez, tanto las regionales
como la junta nacional, son organismos de creacion legal,
integrados por expertos en diferentes disciplinas, designados
por el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social —hoy,
Ministerio de la Proteccion Social- para calificar la invalidez
en aquellos eventos en que la misma sea necesaria para el
reconocimiento de una prestacion. De conformidad con los
articulos acusados, los miembros de las juntas de calificacion
de invalidez no son servidores publicos y reciben los
honorarios por sus servicios de las entidades de prevision o
seguridad social ante quienes actuan, o por la administradora
a la que esté afiliado quien solicite sus servicios. Del contenido
de la normativa legal se tiene que el fin de las juntas de
calificacion de invalidez es la evaluacion técnica cientifica del
grado de pérdida de la capacidad laboral de los individuos que
se sirven del sistema general de seguridad social. El dictamen
de las juntas de calificacion es la pieza necesaria para la
expedicion del acto administrativo de reconocimiento o

»

denegacion de la pension, propiamente dicho.”.

Por su parte la Ley 1562 de 2015 establece como funcion comun de las
Juntas Regionales y Nacional de Calificacion de invalidez, la emision de
los dictdmenes, previo estudio del expediente y valoracion del paciente.



La misma normatividad establece que las Juntas Regionales de
Calificacion de Invalidez tienen como funcion primordial emitir en
primera instancia la decision respecto del origen y la pérdida de la
capacidad laboral u ocupacional y su fecha de estructuracion, asi como la
revision de la pérdida de capacidad laboral y estado de invalidez. Agrega
que la Junta Nacional de Calificacion de Invalidez decidird en segunda
instancia el recurso de las apelaciones contra los dictdmenes de las Juntas
Regionales.

La sentencia C-1002 de 2004 al respecto indico lo siguiente:

“El dictamen de las Juntas de Calificacion de Invalidez, es la
pieza necesaria para la expedicion del acto administrativo de
reconocimiento o denegacion de la indemnizacion (...) puesto
que constituye el fundamento juridico autorizado, de cardcter
técnico cientifico, para proceder con el reconocimiento de las
prestaciones sociales cuya base en derecho es la pérdida de la
capacidad laboral de los usuarios del sistema de seguridad
social (...). Estos dictamenes deben contener decisiones
expresas y claras sobre el origen, fecha de estructuracion y
calificacion porcentual de pérdida de la capacidad laboral”.

Se puede inferir de lo anterior, que el dictamen de pérdida de capacidad
laboral proferido por las Juntas de Calificacion de Invalidez es
indispensable para poder acceder a la indemnizacion por incapacidad
permanente, pues de este se podra establecer el monto que corresponde.

4.6 Honorarios de los Miembros de las Juntas Regionales de
Calificacion de Invalidez

El dictamen proferido por las Juntas de Calificacion de Invalidez permite
que se reconozca y pague ciertas prestaciones sociales a aquellos sujetos
que han tenido una disminucién en su capacidad laboral, por este motivo
es indispensable acceder a dicha calificacion.

Los integrantes de las Juntas Regionales de Calificacion de Invalidez no
reciben salario sino honorarios. De conformidad con el articulo 17 de la
Ley 1562 de 2012, estos emolumentos estardn a cargo de la entidad
Administradora del Fondo de Pensiones o la Administradora de riesgos
laborales.

“Articulo 17. Honorarios Juntas Nacional y Regionales. Los
honorarios que se deben cancelar a las Juntas Regionales y
Nacional de Calificacion de Invalidez, de manera anticipada,



seran pagados por la Administradora del Fondo de Pensiones

en caso de que la calificacion de origen en primera

oportunidad sea comun; en caso de que la calificacion de

origen sea laboral en primera oportunidad el pago debe ser

cubierto por la Administradora de Riesgos Laborales,

conforme a la reglamentacion que expida el Ministerio de

Trabajo.

El Ministerio de Trabajo dentro de los seis (6) meses siguientes

a la promulgacion de la presente ley, reglamentard la materia

v fijara los honorarios de los integrantes de las juntas.

Paragrafo. Las juntas de calificacion percibiran los recursos

de manera anticipada, pero los honorarios de los integrantes

solo seran pagados hasta que el respectivo dictamen haya sido

expedido y entregado, recursos que deben ser diferenciados y

plenamente identificables en la contabilidad.”

+
La Corte Constitucional en Sentencia C-164 de 2000 determin6 que era
deber del Estado salvaguardar a los sujetos que por su condicion fisica,
economica o mental se encuentran en circunstancias de debilidad
manifiesta. Por esta razon, debe evitar un trato favorable respecto de
aquellos que cuenten con los recursos econdmicos para que su salud
fisica o mental sea evaluada, habida cuenta que “la seguridad social es
un servicio publico de caracter obligatorio, que se prestard bajo la
direccion, coordinacion y control del Estado, en sujecion a los principios
de eficiencia, universalidad y solidaridad”.

En atencién a lo enunciado anteriormente, la prestacion de un servicio
esencial en materia de seguridad social, como lo es el examen de pérdida
de capacidad laboral, no puede condicionarse a un pago. Puesto que, se
“elude la obligatoriedad y la responsabilidad del servicio publico, y
promueve la ineficiencia y la falta de solidaridad de las entidades de
seguridad social, a la vez que convierte en ilusorio el principio de la
universalidad”

La Sentencia C-298 de 2010 declar6 inexequible el Decreto Legislativo
074, por medio del cual el Gobierno modifico el régimen del Fondo de
Seguro Obligatorio de Accidentes de Transito. Toda vez que
reglamentaba que para poder acceder a la indemnizacion por incapacidad
permanente, quien requeria de la valoracion por parte de la Junta de
Calificacion de Invalidez debia asumir el costo de los honorarios.

De la misma manera, la Sentencia T-045 de 2013 estipulo que:

“las Juntas de Calificacion de Invalidez, tienen derecho a
recibir el pago de sus honorarios, sin embargo, va en contra



del derecho fundamental a la seguridad social exigir a los
usuarios asumir el costo de los mismos como condicion para
acceder al servicio, pues son las entidades del sistema, ya sea
la entidad promotora de salud a la que se encuentre afiliado el
solicitante, el fondo de pensiones, la administradora o

tramite, para_garantizar _de manera_eficiente el servicio
requerido.” (Subrayas y negrillas fuera del texto original)

El articulo 50 del Decreto 2463 de 2001, adiciona que el aspirante a
beneficiario también puede sufragar los honorarios de la Junta de
Calificacion de Invalidez. No obstante, podra pedir su reembolso
siempre y cuando se establezca un porcentaje de pérdida de capacidad
laboral. Al respecto es importante mencionar, que para aquellos que no
cuentan con los recursos econdmicos para pagar el costo de la
valoracidn, se podria dificultar la realizacion del procedimiento, y por
ende, su acceso a la seguridad social, el cual es un servicio publico de
caracter obligatorio y un derecho irrenunciable. Ademas, se debe resaltar
que este derecho se funda sobre el principio de solidaridad, estipulado en
el articulo 2° de la Ley 100 de 1993 “Es la practica de la mutua ayuda
entre las personas, las generaciones, los sectores econdomicos, las
regiones y las comunidades bajo el principio del mas fuerte hacia el mas
debil.”. Esto quiere decir, segin la Sentencia C-529 de 2010, que las
contingencias que afecten el minimo vital y que no puedan ser cubiertas
por la persona que la padecio, se deben cubrir a través del esfuerzo de
todos los miembros de la sociedad, pues de no ser asi, el sistema de
seguridad social seria inoperante.

Al respecto, la Sentencia T-349 de 20135, dispuso que:

“En estos caso se mengua la obligatoriedad y la
responsabilidad del servicio publico, como también se aprecia
la falta de solidaridad de las entidades de seguridad social
propias de un Estado Social de Derecho respecto de la
actividad aseguradora, que reviste interés publico,
principalmente, cuando se le niega el acceso al beneficiario a
conocer su estado de salud y su consiguiente derecho a ser
evaluado y diagnosticado.”

Se concluye que las Juntas de Calificacion de Invalidez son las
encargadas de proferir el dictamen de pérdida de capacidad laboral,
cuando esta sea necesaria para acceder al reconocimiento y pago de
cualquier clase de prestacion social que pretenda garantizar el minimo
vital y la vida en condiciones dignas de las personas. El articulo 17 de la
Ley 1562 de 2012, establece que quiénes deben asumir el pago de los



honorarios de las Juntas de Calificacion de Invalidez son las entidades
Administradoras de Fondos de Pension o las Administradoras de Riesgos
Laborales, “ya que al ser un servicio esencial en materia de seguridad
social, su prestacion no puede estar supeditada al pago que haga el
interesado, pues este criterio elude el principio solidaridad al cual estan
obligadas las entidades de seguridad social”’. Sin embargo, como se
expuso, la jurisprudencia de esta Corporacion dispone, bajo el mismo
criterio, que las aseguradoras también podran asumir el pago de los
honorarios de las Juntas de Calificacion de Invalidez.

IV. CASO EN CONCRETO

La sefiora Ana Isabel Diaz Carrillo sufri6 un accidente de transito el 31
de enero de 2016, el cual le produjo fractura de radio distal izquierdo y
debido a ello pretende ser beneficiaria de la indemnizacion por
incapacidad permanente, cubierto por el Seguro Obligatorio de
Accidentes de Transito -SOAT-.

El 26 de julio de 2016 presentd derecho de peticion ante la compaiia
aseguradora QBE Seguros S.A., para que ésta asumiera el valor de los
honorarios de la Junta Regional de Calificacion de Invalidez de
Santander, dado que no contaba con los recursos econdémicos para poder
cancelar dicho examen.

En respuesta de la peticion, la entidad requerida, en oficio del 17 de
agosto de 2016, nego la solicitud presentada por la sefiora Diaz Carrillo,
arguyendo que el pago de los honorarios esta a cargo de quien requiere el
examen de pérdida de capacidad laboral. Agregd que para acceder a la
indemnizacion por incapacidad permanente no era necesario que el
dictamen de pérdida de capacidad laboral fuera expedido por la Junta
Regional de Calificacién de Invalidez, pues esta podia ser emitida por
cualquier galeno.

Como consecuencia de lo anterior, la sefiora Ana Isabel Diaz Carrillo
interpuso accion de tutela e invocod la proteccion de sus derechos
fundamentales a la igualdad y a la seguridad social, para que la entidad
accionada cancele los honorarios de la Junta Regional de Calificacion de
Invalidez de Santander y se le practique el examen de pérdida de
capacidad laboral para poder reclamar la indemnizacion por incapacidad
permanente cubierta por el SOAT.

Mediante fallo del 9 de septiembre de 2016, el Juzgado Tercero Civil
Municipal de Bucaramanga, juez que conocid en primera instancia de la
tutela, ampar6 los derechos fundamentales a la igualdad y a la seguridad
social requeridos por la demandante. Por esta razén, ordend a la



compaiiia QBE Seguros S.A., solicitar la valoracion y cubrir los gastos
de los honorarios de la Junta Regional de Calificacién de Invalidez de
Santander, para que procediera a evaluar y emitir el dictamen de
calificacion de pérdida de capacidad laboral a la accionante. Justifico su
decision en cuanto, considero que, si para acceder a la indemnizacion por
incapacidad permanente amparada por el Seguro Obligatorio de
Accidentes de Transito, es necesario certificar el grado de invalidez, se
infiere que la victima tiene derecho a que le sea calificada su pérdida de
capacidad laboral.

Agregb que, “extender la carga de cancelar los honorarios de la junta de
Calificacion de Invalidez al aspirante beneficiario para que se le evalue
su grado de capacidad laboral, desconoce la proteccion especial que
debe ofrecer el Estado a aquellas personas que por su condicion
economica, fisica o mental, se encuentran en circunstancias de debilidad
manifiesta”. Por lo tanto, la aseguradora con la que se haya suscrito la
respectiva poliza debe cumplir su obligacién con la victima a la hora de
otorgar la respectiva prestaciéon economica.

La decision fue impugnada por la entidad demandada y le correspondio
decidir en segunda instancia, al Juzgado Quinto Civil del Circuito de
Bucaramanga, quien mediante sentencia del 10 de octubre de 2016
revoco la decision adoptada por el a guo, argumentando que a pesar que
la sefiora Diaz Carrillo esgrime no contar con los recursos econdémicos
para cubrir los honorarios de los miembros de la Junta Regional de
Calificacion de invalidez, no se acreditd de ninguna manera la veracidad
de su afirmacion.

En consecuencia, considerd que no se aviene que el Estado deba brindar
proteccion constitucional dado que las condiciones econdmicas, fisicas y
mentales no advierten que la actora se encuentre en una situacion de
debilidad manifiesta.

De acuerdo con las normas aplicables a la reclamacion de la
indemnizacion por incapacidad permanente generada en accidentes de
transito, la Sala entrara a determinar si la negativa de QBE Seguros S.A.
a cancelar los honorarios de la Junta Regional de Calificacion de
Invalidez, vulnera el derecho fundamental a la seguridad social que se
encuentra en cabeza de la senora Ana Isabel Diaz Carrillo, victima del
siniestro.

Al respecto el Sistema General de Seguridad Social en Salud previé un
seguro Obligatorio de Accidentes de Transito (SOAT) para todos los
vehiculos automotores que se desplacen dentro del territorio nacional, el
cual tiene como objetivo amparar la muerte o las lesiones corporales que



se causen a las personas implicadas en tales eventos, como lo son los
peatones, pasajeros o conductores.

El Seguro Obligatorio de Accidentes de Transito establece una
indemnizacion por incapacidad permanente para aquellos sujetos que
hayan padecido dafios corporales. Para que este amparo sea reconocido y
desembolsado, es obligatorio presentar de conformidad con el articulo
2.6.1.4.3.1 del Decreto 780 de 2016, el certificado de pérdida de
capacidad laboral expedido por la autoridad competente segun lo
dispuesto en el articulo 41 de la Ley 100 de 1993, que para el caso objeto
de estudio seria la entidad accionada QBE Seguros S.A., compaiiia de
seguros que asumio el riesgo de invalidez y muerte, quien deberd
determinar en una primera oportunidad la pérdida de capacidad laboral y
calificar el grado de invalidez de la accionante.

Debido a la importancia del dictamen de pérdida de capacidad laboral,
pues es el que va a determinar el monto de la indemnizacién, podra ser
impugnado ante la Junta Regional de Calificacion de invalidez y de
persistir la inconformidad podra ser apelado ante la Junta Nacional.

Es por esta razon, que se deduce que quien sufra un accidente de transito
y pretenda la indemnizacion, tiene derecho a que se califique su
capacidad laboral, siendo deber de la aseguradora con la cual suscribi6 la
respectiva poliza otorgar la prestacion econdmica cuando se deba acudir
ante la Junta Regional o Nacional de Calificacion de Invalidez.

El articulo 17 de la Ley 1562 de 2012, establecid que el pago de los
honorarios de las juntas de calificacion de invalidez estd a cargo de las
entidades Administradoras de los Fondos de Pensiones o de las
Administradoras de Riesgos Laborales. No obstante, el articulo 50 del
Decreto 2463 de 2001, establece que el aspirante a ser beneficiario
también puede asumir el valor de los honorarios, con la salvedad que
estos podrian ser reembolsados si la Junta de Calificacion de Invalidez
dictamina la pérdida de capacidad laboral.

Para la Sala, imputar tal pago al aspirante beneficiario (aunque se pueda
solicitar su reembolso), en algunas oportunidades resulta
desproporcional, pues si bien agiliza el procedimiento ante las Juntas de
Calificacion para quienes cuentan con recursos econdomicos, restringe el
acceso a la seguridad social de las personas que carecen de los mismos,
como la ciudadana Ana Isabel Diaz Carrillo, quien no puede solventar los
honorarios requeridos para la valoracion.

Al respecto, la Corte Constitucional en Sentencia C-164 de 2000, al
pronunciarse sobre quién debe asumir los costos relativos a la



verificacion de una eventual incapacidad laboral, indic6 que la persona
que requiere ser valorada por la Junta de Calificacion de Invalidez no
debe asumir el costo de este, pues restringe el acceso a la seguridad
social, para aquellos que no cuentan con los medios econdémicos para
solventar el costo.

Es importante advertir que ademads de lo anterior, al poner en cabeza del
solicitante el costo del servicio, no se atiende al principio de solidaridad
del derecho a la seguridad social, de acuerdo con el articulo 2° de la Ley
100 de 1993, que dispone que “Es la practica de la mutua ayuda entre
las personas, las generaciones, los sectores economicos, las regiones y
las comunidades bajo el principio del mas fuerte hacia el mas débil.”.
Esto quiere decir, que aquel que se encuentre en una mejor condicion que
otro, debe desplegar las conductas necesarias encaminadas a garantizar el
acceso al sistema de las personas cuyos recursos son insuficientes.

En consecuencia, para el caso que nos ocupa, es deber de la compaiia
aseguradora QBE Seguros S.A., que es quien cuenta con la capacidad
econémica, asumir el costo de los honorarios de las Juntas de
Calificacion de Invalidez, en el caso de ser impugnada la decision adopta
por ellos en una primera oportunidad.

En virtud de lo anterior, esta Sala reiterara la Sentencia T-045 de 2013, la
cual establecid que exigir los honorarios de las Juntas de Calificacion de
Invalidez a los usuarios vulnera su derecho a la seguridad social, pues
son las entidades del sistema, como las aseguradoras, las que deben
asumir el costo que genere ese tramite, ya que de lo contrario se
denegaria el acceso a la seguridad social de aquellas personas que no
cuentan con recursos econémicos.

Para la Sala de Revision resulta contraria a los derechos fundamentales
de la ciudadana Ana Isabel Diaz Carrillo, la decision adoptada en
segunda instancia por el Juzgado Quinto Civil del Circuito de
Bucaramanga, toda vez que le correspondia a la compafiia aseguradora
demandada desvirtuar la afirmacién realizada por la actora, sobre la falta
de medios econdmicos para cancelar los honorarios de la Junta de
Calificacion de Invalidez, y no de esta Gltima como lo indico el juez.
Dicha decision, que revoco la providencia del a quo, vulnera el derecho
fundamental a la seguridad social, debido a que niega el acceso a la
seguridad social de la accionante.

En el presente caso se debe tener en cuenta que la sefiora Ana Isabel Diaz
Carrillo tiene 63 afios y por lo tanto, pertenece a la tercera edad.
Ademas, de conformidad con la pagina web del Registro Unico de
Afiliaciones y el puntaje otorgado por el Sistema de Identificacion de



Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales —SISBEN- , se puede
inferir que la accionante no cuenta con los recursos econdémicos para
correr con los gastos derivados de los honorarios de la Junta de
Calificacion de Invalidez.

Para la Sala Octava de Revision resulta evidente que existe una clara
vulneracion al derecho fundamental a la seguridad social de la
accionante, puesto que la compainia QBE Seguros S.A. a la fecha no ha
realizado el examen de pérdida de capacidad laboral, tal como lo impone
el inciso segundo del articulo 41 de la Ley 100 de 1993.

En consecuencia, la Sala revocara el fallo proferido el 10 de octubre de
2016, por el Juzgado Quinto Civil del Circuito de Bucaramanga, que
negd el amparo impetrado y, en su lugar, confirmara parcialmente la
sentencia emitida el 9 de septiembre de 2016 por el Juzgado Tercero
Civil Municipal de Bucaramanga en cuanto a la proteccién del derecho
fundamental a la seguridad social.

Ademas, con el fin de no hacer nugatorios los eventuales efectos del fallo
y en aras de garantizar en la mayor medida posible los derechos de la
actora, atendiendo a su situacion de pobreza y debilidad manifiesta, se
ordenara a la demandada QBE Seguros S.A. realizar el examen de
pérdida de capacidad laboral a la sefiora Ana Isabel Diaz Carrillo y dado
el caso que dicha decision sea impugnada, la aseguradora debera pagar
los honorarios de la Junta Regional de Calificacion de Invalidez y si
hubiere lugar a apelacion, los de la Junta Nacional de Calificacion de
Invalidez.

V. SINTESIS

En esta oportunidad, la Sala Octava de Revision de Tutelas de la Corte
Constitucional estudia el caso donde la compafiia aseguradora QBE
Seguros S.A. no ha realizado el examen de pérdida de capacidad laboral
y se rehliisa a pagar los eventuales honorarios a la Junta de Calificacién
de Invalidez requeridos para que se lleve a cabo el examen de pérdida de
capacidad laboral a la sefiora Ana Isabel Diaz Carrillo, el cual es un
requisito indispensable para que la accionante pueda acceder a la
indemnizacion por incapacidad permanente amparada por el Seguro
Obligatorio de Accidentes de Transito.

Mediante fallo del 9 de septiembre de 2016, el Juzgado Tercero Civil
Municipal de Bucaramanga, ampar6 el derecho fundamental a la igualdad
y a la seguridad social requerido por la demandante. Por esta razon, se
ordend a la compania QBE Seguros S.A., solicitar la valoracioén y cubrir
los gastos de los honorarios de la Junta Regional de Calificacion de



Invalidez de Santander, para que procediera a evaluar y emitir el
dictamen de calificacion de pérdida de capacidad laboral a la accionante.

La decision fue impugnada por la entidad demandada y por lo tanto,
conocid en segunda instancia el Juzgado Quinto Civil del Circuito de
Bucaramanga, quien mediante sentencia del 10 de octubre de 2016
revoco la decision adoptada por el a quo, argumentando que a pesar que
la sefiora Diaz Carrillo aseguré no contar con los recursos econdémicos
para cubrir los honorarios de los miembros de la Junta Regional de
Calificacion de Invalidez, no acreditd de ninguna manera la veracidad de
su afirmacion, por lo cual no se puede considerar que se encuentra en una
situacion de vulnerabilidad manifiesta.

Conforme a la situacion factica y las pruebas allegadas al tramite de
revision, encuentra la Sala Octava de Revision de esta Corporacion que
en el caso bajo estudio, se ha vulnerado el derecho fundamental a la
seguridad social de la accionante, toda vez que, se le ha negado el
examen para valorar el impacto que produjo el accidente de tradnsito sobre
su salud y por ende, el diagndstico sobre su pérdida de capacidad laboral.

Teniendo en cuenta lo anterior, la Sala resolvio el siguiente problema
juridico ¢la falta de pago de los honorarios a la Junta de Calificacion de
Invalidez por parte de la aseguradora, cuando el usuario alega no tener
los recursos econOmicos para asumir el costo, vulnera el derecho
fundamental a la seguridad social?

Para solucionar la controversia planteada la Sala ha tenido en cuenta los
siguientes ejes temadticos: (i) La existencia de otros mecanismos de
defensa judicial; (ii) procedencia de la accion de tutela contra
particulares; (ii1) seguridad social como derecho fundamental; (iv)
actividad aseguradora en el marco del interés publico; (v) normativa
sobre el reconocimiento de la indemnizacidn por incapacidad permanente
emana de accidentes de transito; (vi) funciones de la Junta de
Calificacion de Invalidez frente a la figura de la incapacidad permanente,
y (vii) honorarios de los miembros de las juntas regionales de calificacion
de invalidez.

Superado lo anterior, considera la Sala que la compafiia QBE Seguros
S.A. desconoci6 los derechos fundamentales de la ciudadana Ana Isabel
Diaz Carrillo al no haber realizado el examen de pérdida de capacidad
laboral, tal como lo ordena el inciso segundo del articulo 41 de la Ley
100 de 1993, y rehusarse a asumir eventualmente los honorarios de la
Junta de Calificacion de Invalidez, toda vez que, este dictamen es
indispensable para solicitar la indemnizaciéon por incapacidad
permanente que ampara el Seguro Obligatorio de Accidentes de Transito.



En razén a esta negativa, fue vulnerado el derecho fundamental a la
seguridad social, pues al no ser valorada la pérdida de capacidad laboral
de la accionante, hay una restriccion al acceso a la seguridad social y por
ende, al goce efectivo de este derecho.

En este sentido, estima la Sala que el juez de segunda instancia no debid
negar la accidn de tutela, habida cuenta que la accionante se encuentra en
estado de debilidad manifiesta por no contar con los medios econémicos
para asumir los honorarios de la junta de Calificacion de Invalidez,
desconociendo de esta manera que el derecho a la seguridad social es un
servicio publico de caracter obligatorio.

Dado lo anterior, la Sala Octava de Revision de esta Corporacion,
revocara el fallo proferido el 10 de octubre de 2016 por el Juzgado
Quinto Civil del Circuito de Bucaramanga que revoco la sentencia de
primera instancia y nego6 el amparo solicitado por la sefiora Ana Isabel
Diaz Carrillo. En su lugar, confirmara parcialmente la sentencia del 9 de
septiembre de 2016 emitida por el Juzgado Tercero Civil Municipal de
Bucaramanga.

No obstante, se ordenara a la Compania QBE Seguros S.A. que dentro de
las cuarenta y ocho (48) horas posteriores a la notificacion de la presente
providencia, debera realizar el examen de pérdida de capacidad laboral a
la sefiora Ana Isabel Diaz Carrillo.

Ademas, se ordenara que en el caso donde la ciudadana Ana Isabel Diaz
Carrillo no se encuentre de acuerdo con el dictamen proferido por la
aseguradora, QBE Seguros S.A. debera asumir los honorarios del examen
de pérdida de capacidad laboral, llevado a cabo por la Junta Regional de
Calificacion de Invalidez y si esta decision a su vez es apelada, también
debera asumir los honorarios de la Junta Nacional de Calificacion de
Invalidez.

VI. DECISION

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

RESUELVE:

Primero.- REVOCAR ¢l fallo de segunda instancia proferido por el
Juzgado Quinto Civil del Circuito de Bucaramanga el 10 de octubre de



2016, el cual nego6 la tutela formulada por la sefiora Ana Isabel Diaz
Carrillo contra QBE Seguros S.A. y en su lugar, CONFIRMAR
PARCIALMENTE Ila decision de primera instancia emitida por el
Juzgado Tercero Civil Municipal de Bucaramanga, el 9 de septiembre de
2016, en cuanto al amparo del derecho fundamental a la seguridad social
de la accionante.

Segundo.- ORDENAR a la Compaiiia QBE Seguros S.A. que dentro de
las cuarenta y ocho (48) horas posteriores a la notificacion de la presente
providencia, debera realizar el examen de pérdida de capacidad laboral a
la sefiora Ana Isabel Diaz Carrillo.

Tercero.- ORDENAR a QBE Seguros S.A. que en caso de ser
impugnado el dictamen de pérdida de capacidad laboral proferido por
este, deberd asumir los honorarios del examen de pérdida de capacidad
laboral, que se adelantard ante la Junta Regional de Calificaciéon de
Invalidez y si esta decision a su vez es apelada, también debera asumir
los honorarios de la Junta Nacional de Calificacion de Invalidez.

Tercero.- LIBRESE por la Secretaria General de esta Corporacion la
comunicacion de que trata el articulo 36 del Decreto 2591 de 1991 para

los efectos alli contemplados

Notifiquese, comuniquese y camplase.
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