CORTE CONSTITUCIONAL

Sentencia C-509

(Bogota D.C., 16 de de julio de 2014)
Ref.: Expediente D- 10016.
Actor: José Andrés Cristancho Nifio.

Demanda de inconstitucionalidad: contra los incisos segundo y tercero del
articulo tercero de la Ley 1562 de 2012 (parcial) “Por la cual se modifica el
Sistema de Riesgos Laborales y se dictan otras disposiciones en materia de
Salud Ocupacional”.

Magistrado Ponente: MAURICIO GONZALEZ CUERVO.

I. ANTECEDENTES.

1. Texto normativo demandado.

El ciudadano José Andrés Cristancho Nifio[1], en ejercicio de la accién publica de
inconstitucionalidad prevista en el articulo 40, numeral 6 de la Constitucion Politica, presento
demanda de inconstitucionalidad parcial en contra de los incisos segundo y tercero del articulo
tercero de la Ley 1562 de 2012; los textos acusados son los sefialados con subraya:

“LEY 1562 DE 2012
(julio 112)
Diario Oficial No. 48.488 de 11 de julio de 2012

CONGRESO DE LA REPUBLICA
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Por la cual se modifica el Sistema de Riesgos Laborales y se dictan otras disposiciones en materia
de Salud Ocupacional.

ARTICULO 30. ACCIDENTE DE TRABAJO. Es accidente de trabajo todo suceso repentino que
sobrevenga por causa 0 con ocasion del trabajo, y que produzca en el trabajador una lesién
organica, una perturbacion funcional o psiquiatrica, una invalidez o la muerte.

Es también accidente de trabajo aquel que se produce durante la ejecucion de érdenes del
empleador, o contratante durante la ejecucién de una labor bajo su autoridad, aun fuera del lugar y
horas de trabajo.

Igualmente se considera accidente de trabajo el que se produzca durante el traslado de los
trabajadores o contratistas desde su residencia a los lugares de trabajo o viceversa, cuando el
transporte lo suministre el empleador.

También se considerard como accidente de trabajo el ocurrido durante el ejercicio de la funcién
sindical aunque el trabajador se encuentre en permiso sindical siempre que el accidente se
produzca en cumplimiento de dicha funcién.

De igual forma se considera accidente de trabajo el que se produzca por la ejecucién de
actividades recreativas, deportivas o culturales, cuando se actle por cuenta o en representacion
del empleador o de la empresa usuaria cuando se trate de trabajadores de empresas de servicios
temporales que se encuentren en mision.”

2. Pretension y cargos formulados.

2.1. El demandante solicita como pretension principal la inexequibilidad de las expresiones
contratante y contratistas sefialadas en los incisos segundo y tercero del articulo tercero de la Ley
1562 de 2012 y, de manera subsidiaria, su exequibilidad condicionada, bajo el entendido de que la
palabra contratante hace referencia hace referencia a la figura del contratista.



2.2. El actor considera que las normas acusadas vulneran el Preambulo y los articulos 2, 13, 25,
53, 122 y 123 de la Constitucion Politica, por los siguientes motivos:

2.3. Vulneracién del Preambulo de la Constitucion y del articulo 2 CP.

En lo referente a la promocidn y garantia de la efectividad de los principios, derechos y deberes
consagrados en la Constitucion, para asegurar la vigencia de orden politico, social, econémico y
justo, no se puede romper los limites normativos de cada forma contractual, ni mezclar el régimen
laboral y de seguridad social con el régimen de contratacion civil y comercial.

2.4. Vulneracion del derecho a la igualdad (articulo 13 CP).

Expresa el actor que las normas acusadas desconocen la distincién legal entre los contratos de
prestacion de servicios y los contratos laborales, pues al incluir a los contratistas dentro del
contexto de las normas laborales y del sistema de seguridad social en riesgos profesionales, se
desnaturalizan las prestaciones, derechos y obligaciones propias de cada contrato. La norma
acusada equipara a los contratistas independientes con los trabajadores sujetos a la subordinacion
laboral, estableciendo una igualdad legal entre dos grupos que juridicamente son diferentes,
regidos por normas propias y contradictorias entre si, tanto asi que la inclusién de los primeros no
corresponde al concepto de accidente de trabajo.

2.5. Vulneracion de la proteccion especial que goza el derecho al trabajo (articulo 25 CP).

Indica el actor que las garantias del derecho al trabajo en condiciones dignas y justas promovidas
por el Estado, recaen exclusivamente en los contratos de subordinacion laboral, por lo cual, es
inconstitucional amparar el vinculo de prestacién de servicios con las disposiciones del derecho de
la seguridad social en riesgos profesionales, quienes naturalmente no son la parte débil de la
relacién, sino que gozan de autonomia para desarrollar el objeto del contrato. Manifiesta el
demandante que la norma es imposible de cumplir, teniendo en cuenta que el contratista puede ser
una persona juridica la cual no puede sufrir un accidente de trabajo y, en todo caso, de tratarse de
una persona natural probatoriamente se dificulta la labor de demostrar la ocurrencia del accidente
de trabajo ya que el contratista no estd sometido a un horario laboral y puede desempenfar la labor
en un area distinta a la de la empresa, incluso puede desarrollar varios contratos de prestacion de
servicios impidiendo establecer un nexo de causalidad entre el suceso y la ocasion del servicio.

2.6. Vulneracion de los principios que rigen el estatuto de trabajo (articulo 53 CP).



El principio de primacia de la realidad sobre las formas es la maxima expresion de la garantia del
derecho laboral, en tanto que le otorga valor contractual a la relacién de subordinacién que no ha
sido pactada por escrito o que fue enmascarada bajo la figura civil de prestacion de servicios. En
ese sentido, al homologar el contrato de prestacién de servicios con una relacién laboral pierde
sentido la declaracién de un contrato verbal, si dentro del sistema de seguridad social en riesgos
profesionales se incluye el contrato civil para ser beneficiado de una prestacién social. Quien
ejerce una profesion liberal y se obliga civil o comercialmente por disposicion de la norma acusada
se ve obligado a perder su autonomia e independencia para cumplir el objeto del contrato,
caracteristica propia de este tipo de contratos, siendo sometido o subordinado a la persona natural
o juridica a la que le presta el servicio con la imposicién de érdenes propias del contrato de trabajo.

2.7. Vulneracion del régimen de carrera administrativa (articulos 122 y 123 CP).

El legislador ha expresado normativamente considerables diferencias respecto del contrato de
trabajo y el de prestacion de servicios. De igual modo, la Ley 80 de 1993 en el articulo 3 indica
que en ningun caso los contratos de prestacion de servicios generan relaciones laborales o
prestacionales, situacién que es desconocida por los incisos 2 y 3 del articulo 3 de la Ley 1562 de
2012, al ordenar que se incluyan a los contratistas como beneficiarios del sistema de seguridad
social en riesgos profesionales.

3. Intervenciones.

3.1. Ministerio de Trabajo: exequible.

3.1.1. La norma acusada no equipara o extiende los beneficios del contrato de trabajo al de
prestacion de servicios, ni supone el derecho al pago de las prestaciones sociales propias de la
vinculacion laboral para los contratistas independientes. Pues, en realidad dispone una ampliacién
de la cobertura para los trabajadores independientes con fundamento en el principio de
universalidad.

3.1.2. Aduce el representante del Ministerio que en la demanda no se demuestra el modo en el que
la norma atacada desconoce el principio de la primacia de la realidad o la razén por la cual
reconocerle al contratista independiente las prestaciones econémicas y asistenciales vulnera el
Preambulo, y los articulos 2,13,25,53,122 y 123 de la Constitucion.

3.1.3. Es inexistente la pretendida desnaturalizacion del contrato de prestacion de servicios, pues
no se afecta su estructura con el beneficio social derivado de la afiliacién al Sistema de Riesgos
Profesionales, en tanto que una cosa son las prestaciones econdmicas y asistenciales que



reconoce el Sistema a quien a padecido un accidente de trabajo sin que ello altere la modalidad de
su contratacién o mute un contrato de prestacion de servicios en uno laboral.

3.2.  Universidad Externado de Colombia: inexequible.

3.2.1. El ente universitario indica en su intervencidn que el contratista independiente no es un
verdadero patrén, representante o intermediario, tal y como lo establece el articulo 34 del CST. En
consecuencia, la definicién de accidente de trabajo solo cobija al trabajador que por causa o con
ocasion del trabajo sufra una lesién organica, funcional, psiquiatrita, invalidez o muerte.

3.2.2. Conforme a la interpretacion sistemética de los incisos 2 y 3 del articulo demandado, el
concepto de contratante se asemeja al de empleador, y el de contratista con el de trabajador, por
ello la relacidn civil del contratante y contratista esta enmarcada bajo unos supuestos de relacion
laboral.

3.2.3. La equiparacién efectuada por la norma acusada lesiona la garantia consagrada en el
articulo 53 CP, en lo referente al principio de primacia de la realidad sobre las formalidades
establecidas por los sujetos de las relaciones laborales, toda vez que le estaria dando la
connotacién de relacién laboral a una relacidon que en la realidad se encuentra enmarcada dentro
del derecho civil. Dicho reconocimiento de la igualdad entre desiguales, descarta la subordinacion
tipica de los contratos de trabajo, frente agentes que en principio tenian una relacion entre iguales,
lo que a su vez conduce a que se les aplique las obligaciones y deberes del contrato de trabajo,
afectando incluso a la libertad de empresa.

3.3. Universidad del Rosario: inexequible.

3.3.1. El sistema publico de seguridad social busca dignificar las condiciones en las que se ejerce
el trabajo, por ello y como componente del trabajo decente, se prevé una garantia para el
trabajador y sus familiares frente a un imprevisto, siniestro o contingencia adversa al trabajador.

3.3.2. Pese a que la meta de la Ley 1562 de 2012 es que ningun trabajador esté por fuera del
sistema de proteccion social, el articulo 3 demandando indica con claridad que accidente de
trabajo es todo suceso repentino que sobrevenga por causa o con ocasion del trabajo y que
produzca en el trabajador una lesion organica, perturbacion funcional o psiquica, invalidez o
muerte.



3.3.3. Para contribuir con el trabajo digno, la ley demandada equiparé las obligaciones que tiene el
contratante con las del empleador, ya que se le impone a éste Ultimo la obligacion de afiliar a
riesgos laborales a contratistas. Adicionalmente, prevé la facultad de dar 6rdenes al contratista
eliminando con ello el principal elemento de distincion de la relacion laboral frente a otros tipos de
relaciones, es decir, la subordinacion.

3.4. Universidad Nacional: exequible condicionado.

3.4.1. La Facultad de Derecho, Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad Nacional solicit6 el
condicionamiento de la norma en el sentido de aclarar el significado de las expresiones
“contratante y contratista”, en tanto inducen a error tanto por la redacciéon como por el contexto.

3.4.2. La definicién de accidente de trabajo fue concebida para el contrato laboral, por lo que al
extender su cobertura a los contratistas independientes, no esta homologando estos contratos,
pero si genera un vacio legal en cuanto al concepto de accidente para los contratistas, ya que
estos no estan sujetos a las érdenes del empleador, no cuentan con un lugar y horario de trabajo.

3.5. Federacion de Aseguradoras Colombianas — Fasecolda: exequible.

3.5.1. La norma demandada extendio los beneficios del sistema general de riesgos profesionales a
los contratistas independientes, los cuales en el evento de sufrir un accidente de trabajo o una
enfermedad profesional, tendran derecho a las siguientes (i) prestaciones asistenciales: asistencia
médica, quirdrgica, terapéutica y farmacéutica, servicios de hospitalizacion, odontolégico,
suministro de medicamentos, servicios auxiliares de diagndstico y tratamiento, prétesis y értesis,
rehabilitacion fisica y profesional, gastos de traslado; (ii) prestaciones econémicas: subsidio por
incapacidad temporal, indemnizacién por incapacidad permanente parcial, pension por invalidez,
sobrevivencia y auxilio funerario.

3.5.2. La definicién de accidente de trabajo no desvirtia o muta la relacion del contratista
independiente en un contrato laboral, por el contrario busca la proteccion de un sector
histéricamente excluido del sistema de riesgos profesionales, sin que ello implique la alteracion de
la respectiva forma de vinculacion.

3.6. Positiva Compaiiia de Seguros S.A.: exequible.

3.6.1. Pese a que la semantica de la norma podria general algun tipo de confusidn, la inclusién de
los contratistas en el sistema general de riesgos profesionales obedece al reconocimiento de la



igualdad entre aquello que por su cuenta desarrollan una actividad laboral ya sea por medio de un
contrato civil, mercantil o administrativo, los cuales no estan exentos de sufrir un altercado durante
la realizacién de sus labores.

3.6.2. Lo anterior, no desconoce los pilares de la relacion laboral subordinada, en la medida que el
contratista independiente es quién sufraga el pago de los aportes dependiendo de las actividades
civiles, comerciales o administrativas que realice, sin que el hecho de la afiliacion conduzca a la
modificacion de su contrato.

3.7. Intervencion ciudadana: inhibicién / exequible.

3.7.1. Es inepta demanda en tanto que la argumentacion se funda en la apreciacion subjetiva del
actor, en la cual, todas las ordenes impartidas por el contratante constituyen un contrato laboral, no
sefiala las razones por las cuales se desconoceria el régimen de carrera, ni determina por qué el
accidente que sufre un contratista independiente no deberia ser cubierto por el sistema de riesgos
profesionales.

4. Concepto del Procurador General de la Nacion[2]: inhibicién / exequible.

4.1. El Ministerio Puablico indica que la demanda no satisface los requisitos de conformacion de un
cargo, respecto a la violacion del Preambulo, al derecho a la igualdad, el trabajo, seguridad social,
en tanto que no presenta una verdadera confrontacion entre los contratos de prestacién de
servicios y los laborales. Ni se encuentra relacién entre lo demandado o el régimen de carrera y el
estatuto general de la contratacién, partiendo del absurdo de que un contratista puede terminar
siendo un servidor de carrera.

4.2. Contrario a lo expresado por el demandante, la norma hace un reconocimiento a la igualdad
de los contratistas independientes, ya sea que su servicio se origine en un contrato civil, comercial
0 administrativo, los sucesos que en desarrollo del objeto del contrato conduzcan a un accidente
profesional son cubiertos por el sistema general de riesgos laborales, sin que dicha denominacién
implique la creacion de un concepto ambivalente, por lo tanto, la expresién acusada es
constitucional en la medida que garantiza la ampliacién de la cobertura de la seguridad social en
riesgos profesionales a los independientes.

. FUNDAMENTOS.

1. Competencia.
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La presente demanda de inconstitucionalidad fue formulada por un ciudadano colombiano, contra
una expresion contenida en una ley de la Republica (1562 de 2012); asi, la Corte Constitucional es
competente para decidir sobre su constitucionalidad (CP, articulo 241.4).

2. Cuestion previa.

2.1. Aptitud de la demanda.

Acorde con la solicitud de inhibicién por inepta demanda del Ministerio PUblico y de algunos
intervinientes, la Corte constata que no todos los cargos propuestos en la demanda cumplen con
los requerimientos previstos en el Decreto 2591 de 1991 para la procedencia de la accién por
inconstitucionalidad.

2.2. Cargos susceptibles de inhibicién.

2.2.1. Los argumentos por vulneracién del Preambulo y la garantia de los principios consagrados
en la Constitucion (CP, 2); a la proteccién especial al trabajo (CP, 25); el desconocimiento de los
principios que rigen el estatuto de trabajo (CP, 53); y la trasgresion del régimen de carrera
administrativa (CP, 122 y 123); no seran analizados de fondo por cuanto se erigen en
interpretaciones confusas y subjetiva del actor que imposibilitan la conformacién de un cargo de
inconstitucionalidad, y en especial carecen de: (i) certeza, al fundarse en la interpretacién personal
del demandante de que la norma acusada “homologa el contrato de prestacién de servicios a una
relacién laboral subordinada y por ello desconoce el principio de la primacia de la realidad sobre
las formas”; (ii) de especificidad, al no demostrar la presunta incompatibilidad entre el régimen de
carrera y contratacion de la administracién publica y la vinculacidon de un contratista independiente
al sistema general de riesgos laborales; (iii) de pertinencia al expresar “la imposibilidad de aplicar
un accidente de trabajo a una persona juridica”, o la “desnaturalizacién del contrato de prestacion
de servicios convirtiéndolo en un contrato laboral”; (iv) y finalmente de suficiencia, al indicar
respecto de la proteccion al trabajo que “con la disposicion demandada esta proteccion especial
resulta inexistente porque el elemento de subordinacién esta presente tanto en una relacién
laboral como en la civil”.

2.3. Conformacion de un cargo en aplicacion del principio pro actione.

2.3.1. La Corte ha indicado que en armonia con la naturaleza publica de la accién por
inconstitucionalidad, las demandas ciudadanas deben estudiarse bajo la aplicacion del principio
pro actione, por cuanto, la exigencia de los presupuestos para la conformacion de un cargo, (i) no



deben tener tal rigorismo que imposibilite el derecho ciudadano, (ii) es deber del juez constitucional
analizar si es posible un fallo de fondo y no uno inhibitorio; y en consecuencia, (iii) la duda debe
resolverse a favor del actor. En ese sentido, procede el estudio del cargo por vulneracion del
derecho a la igualdad (CP, 13).

En la sentencia C-081 de 2014 esta Corporacion reiter6 el criterio adoptado en la C-978/10, a
través de la cual se expreso:

“No obstante, también ha resaltado, con base en el principio de pro actione que el examen de los
requisitos adjetivos de la demanda de constitucionalidad no debe ser sometido a un escrutinio
excesivamente riguroso y que debe preferirse una decision de fondo antes que una inhibitoria, de
manera que se privilegie la efectividad de los derechos de participacion ciudadana y de acceso al
recurso judicial efectivo ante la Corte. Este principio tiene en cuenta que la accién de
inconstitucionalidad es de caracter publico, es decir abierta a todos los ciudadanos, por lo que no
exige acreditar la condicidon de abogado; en tal medida, ‘el rigor en el juicio que aplica la Corte al
examinar la demanda no puede convertirse en un método de apreciacion tan estricto que haga
nugatorio el derecho reconocido al actor y que la duda habra de interpretarse a favor del
demandante, es decir, admitiendo la demanda y fallando de fondo.”

Sin embargo, jurisprudencialmente se ha explicado que si bien toda demanda debe ser analizada a
la luz del principio pro actione, atendiendo el caracter popular que la Constitucién misma le
atribuye, alli deben concurrir unas condiciones minimas que permitan guiar la labor de la Corte y
orientar, asimismo, el debate de los intervinientes en el proceso que pretende instarse.”

2.3.2. Conforme a lo anterior, el cargo por vulneracion del derecho a la igualdad, logra suscitar una
duda sobre la constitucionalidad de la norma, no solo para la Corte, sino también para los
intervinientes, en la medida que la mayoria de las universidades solicitan la inexequibilidad o su
condicionamiento y, aducen la confusién que generan las expresiones acusadas.

2.3.3. La Corte constata que la demanda: (i) sefiala con claridad las expresiones legales que
presuntamente transgreden la Constitucién -incisos segundo y tercero del articulo tercero de la Ley
1562 de 2012-; (ii) indica la Norma Superior que considera vulnerada -articulo 13 CP-; (iii) presenta
como concepto de inconstitucionalidad, el tratamiento legal igualitario otorgado a un grupo
diferente, en tanto que las expresiones acusadas incorporaron en un contexto eminentemente
laboral al contratista como beneficiario de las prestaciones y auxilios del sistema general de riesgos
profesionales.

3. Problema juridico constitucional.



3.1. El concepto de accidente de trabajo contenido en el articulo 3 de la Ley 1562 de 2012 se
desarrolla principalmente en el contexto de una relacion laboral, al emplear supuestos normativos
tales como “con ocasion del trabajo”; “ejecucion de o6rdenes del empleador”; “labor bajo su
autoridad, aun fuera del lugar y horas de trabajo” entre otros, por lo cual, en principio, generaria
cierta duda en cuanto a los elementos a tener en cuenta para determinar el accidente de trabajo de
un contratista independiente.

3.2. Con base en lo anterior, la cuestidon a resolver se funda en si ¢el Legislador al incluir a los
contratistas en el concepto de accidente de accidente laboral definido para los trabajadores sujetos
a una relacion subordinada, desconoce el principio-valor a la igualdad en su concepciéon de dar un
tratamiento igual a iguales y desigual a grupos divergentes?

4. Marco normativo.

4.1. Sintesis de la legislacién precedente.

4.1.1. El primer pronunciamiento legislativo de salud ocupacional en Colombia se dio con la Ley 57
de 1915 sobre accidentalidad laboral y enfermedades profesionales. Posteriormente, la Ley 46 de
1918, dictaminé las medidas de higiene y sanidad para empleados y empleadores; con la Ley 37
de 1921 se dispuso un seguro de vida colectivo para empleados; la Ley 10 de 1934, reglamento la
enfermedad profesional, auxilios de cesantias, vacaciones y contratacion laboral; con la Ley 96 de
1938 se cred lo que actualmente es el Ministerio de la Proteccién Social; la Ley 44 de 1939 cre6 el
seguro obligatorio e indemnizaciones para accidentes de trabajo; y el Decreto 2350 de 1944,
promulgé los fundamentos del Cédigo Sustantivo del Trabajo y la obligacién de proteger a los
trabajadores subordinados en su trabajo.

4.1.2. Con la creacion del Instituto de Seguros Sociales, a través de la Ley 90 de 1946, se
institucionaliz6 el cubrimiento de los riesgos laborales por medio de la prestacion del servicio de
salud y el reconocimiento de pensiones para los trabajadores dependientes. No obstante, con la
Ley 9 de 1979 se dio un mayor respaldo normativo a la proteccién de la salud del trabajador,
cambiando la concepcidén de caridad por la de una verdadera prestacion social; el articulo 81 de la
mencionada ley sefalaba que “la salud de los trabajadores es una condicién indispensable para el
desarrollo socioeconémico del pais; su preservacion y conservacion son actividades de interés
social y sanitario en la que participaran el gobierno y los particulares”.

4.1.3. Es hasta la entrada en vigencia de la Ley 100 de 1993 que se cre0 el Sistema General de
Riesgos Profesionales, bajo el modelo de seguro privado de los riesgos ocupacionales y cuyo
principal objetivo fue la creacién y promocion de una cultura de prevencion en accidentes de
trabajo y enfermedades profesionales. Posteriormente, el Decreto Ley 1295 de junio 22 de 1994,
expedido por el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, determiné la organizacion y
administracion del Sistema General de Riesgos Profesionales, las prestaciones econémicas y
asistenciales a que tienen derecho los afiliados al sistema.



4.1.4. El Decreto 1772 de 1994 reglamenté la afiliacion para los trabajadores dependientes y
pensionados, hasta que la Resolucion 2318 de julio 15 de 1996, el Ministerio de Salud reglamenté
la expedicion de licencias de Salud Ocupacional para personas naturales y juridicas. Mediante
Resolucién 1414 de 2008, el Ministerio de la Proteccion Social modifica la Resolucién 634 de 2006,
estableciendo que todas las personas que, de acuerdo con la ley estén obligadas a efectuar
aportes al Sistema de la Proteccién Social, incluidas las personas que contando con ingresos,
estos no provengan de una relacién laboral o legal y reglamentaria, deberan hacerlo a través de la
Planilla Integrada de Liquidacién de Aportes, PILA, bien sea en su modalidad electrénica o en la
asistida.

4.2. Breves antecedentes de la Ley 1562 de 2012.

4.2.1. En la exposicion de motivos del proyecto de ley 67 de 2010 Senado Por la cual se modifica
el sistema de riesgos profesionales y se dictan otras disposiciones en materia de salud
ocupacional, contenidas en la Gaceta No. 492 de 2010, se indic6 en cuanto al campo de aplicacion
lo siguiente:

Una de las finalidades esenciales del proyecto es la de garantizar |la sequridad social en riesgos
profesionales al sector de los trabajadores independientes, quienes histdricamente han estado
excluidos del sistema. En tal sentido, es necesario recordar que los contratistas también son
trabajadores -aungue no sean empleados- y como tales, son personas que viven de su actividad
fisica y mental, a los que la precarizacion de las relaciones de trabajo ha golpeado mas
severamente, obligadndolos a renunciar a su derecho constitucional a una vinculacién laboral
directa con el empleador. No se puede aumentar ahora su desproteccion permitiendo que las
entidades del sistema general de seguridad social queden exentas de la responsabilidad como
consecuencia de la evasion que se generaria entre los empleadores contratantes, que abusando
de esta modalidad juridica de vinculacion de mano de obra, se abstienen de celebrar un contrato
para evadir la cotizacion por concepto de riesgos profesionales. La lucha es por el trabajo digno,
bien que se ejerza de manera dependiente o independiente, en el marco de una relacion juridica
de caracter laboral o de una relacion civil o comercial, porque finalmente unos y otros son
trabajadores, viven de su actividad y las normas sociales deben extenderse a todos sin excepcion.
(subraya fuera de texto).

4.2.2. Finalmente, con la expedicion de la ley 1562 de 2012 se introdujeron varios cambios al
Sistema de Riesgos Profesionales, conocido actualmente como de Riesgos Laborales, bajo un
concepto mas inclusivo de conformidad con el principio de universalidad, tal y como se evidencia
en el siguiente cuadro comparativo atinente a los afiliados obligatorios:

Decreto Ley 1295 de 1994 Ley 1562 de 2012 -articulo 2-

ARTICULO 13. Son afiliados | ARTICULO 13. AFILIADOS. El nuevo texto es el siguiente:>
al Sistema General de
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Riesgos Profesionales:
a. En forma obligatoria:

1. Los trabajadores
dependientes nacionales o
extranjeros, vinculados
mediante contrato de trabajo
o como servidores publicos;

2. Los jubilados o
pensionados, excepto los de
invalidez, que se
reincorporen a la fuerza
laboral como trabajadores
dependientes, vinculados
mediante contrato de trabajo
0 como servidores publicos, y

3. Los estudiantes que deban
ejecutar trabajos que
signifiquen fuente de ingreso
para la respectiva institucion,
cuyo entrenamiento o
actividad formativa es
requisito para la culminacion
de sus estudios, e involucra
un riesgo ocupacional, de
conformidad con la
reglamentacién que para el
efecto se expida.

Son afiliados al Sistema General de Riesgos Laborales:
a) En forma obligatoria:

1. Los trabajadores dependientes nacionales o extranjeros,
vinculados mediante contrato de trabajo escrito o verbal y los
servidores publicos; las personas vinculadas a través de un
contrato formal de prestacion de servicios con entidades o
instituciones publicas o privadas, tales como contratos civiles,
comerciales o administrativos, con una duracién superior a un
mes y con precision de las situaciones de tiempo, modo y lugar
en que se realiza dicha prestacion.

2. Las Cooperativas y Precooperativas de Trabajo Asociado son
responsables conforme a la ley, del proceso de afiliacion y pago
de los aportes de los trabajadores asociados. Para tales efectos
le son aplicables todas las disposiciones legales vigentes sobre
la materia para trabajadores dependientes y de igual forma le
son aplicables las obligaciones en materia de salud ocupacional,
incluyendo la conformacion del Comité Paritario de Salud
Ocupacional (Copaso).

3. Los jubilados o pensionados, que se reincorporen a la fuerza
laboral como trabajadores dependientes, vinculados mediante
contrato de trabajo o como servidores publicos.

4. Los estudiantes de todos los niveles académicos de
instituciones educativas publicas o privadas que deban ejecutar
trabajos que signifiquen fuente de ingreso para la respectiva
institucién o cuyo entrenamiento o actividad formativa es
requisito para la culminacion de sus estudios, e involucra un
riesgo ocupacional, de conformidad con la reglamentacién que
para el efecto se expida dentro del afio siguiente a la publicacién
de la presente ley por parte de los Ministerio de Salud y
Proteccion Social.

5. Los trabajadores independientes que laboren en actividades
catalogadas por el Ministerio de Trabajo como de alto riesgo. El
pago de esta afiliacién sera por cuenta del contratante.

6. Los miembros de las agremiaciones o asociaciones cuyos
trabajos signifiquen fuente de ingreso para la institucion.

7. Los miembros activos del Subsistema Nacional de primera
respuesta y el pago de la afiliacion sera a cargo del Ministerio
del Interior, de conformidad con la normatividad pertinente. (...)

4.2.3. Mediante sentencia C-460 de 2013, la Corte declaré exequible el inciso segundo y el
paragrafo del articulo 1° de la Ley 1539 de 2012, relativo al costo asumido por la ARL sobre el
examen de aptitud psicofisica para el porte de armas. En dicha oportunidad, respecto de las
obligaciones de las administradoras de riesgos laborales indic6 que:




En el contexto descrito, el legislador adjudico esta responsabilidad a entidades especializadas
como las Administradoras de Riesgos Profesionales (Laborales) —-A.R.P. (A.R.L)-, que, como parte
del sistema general de riesgos profesionales, estan destinadas a prevenir, proteger y atender a los
trabajadores de los efectos de las enfermedades y los accidentes que pueden ocurrirles con
ocasion o como consecuencia del trabajo que desarrollan. Las cuales deben prestar los servicios
asistenciales y reconocer las prestaciones econdémicas a todo afiliado al sistema general de riesgos
profesionales que haya sufrido un accidente de trabajo o una enfermedad profesional o como
consecuencia de ellos se incapacite, se invalide o muera. (subraya fuera de texto).

4.3. Ampliacién de la cobertura en el sistema de seguridad social.

4.3.1. Tanto el articulo 48 original de la Constitucion como la modificacion introducida con el acto
legislativo 1 de 2005, disponen que El Estado, con la participacion de los particulares, ampliard
progresivamente la cobertura de la seguridad social que comprendera la prestacion de los servicios
en la forma que determine la Ley. Consonancia con la horma superior, el articulo 6 de la Ley 100
de 1993 sefala dentro de sus objetivos, la garantia de las prestaciones sociales a quienes tienen
una relacion laboral o capacidad econdmica suficiente para afiliarse al sistema, y la ampliacion de
cobertura hasta lograr que toda la poblacién acceda al sistema (...).

4.3.2. La Corte al estudiar la demanda de inconstitucionalidad contra el inciso segundo del articulo
23 de la ley 1438 de 2011 “Por medio de la cual se reforma el Sistema General de Seguridad
Social en Salud y se dictan otras disposiciones”, sobre el uso de los recursos econémicos por parte
de las EPS, este Tribunal indico en la sentencia C-262 de 2013, respecto de la ampliacion de la
cobertura, lo siguiente:

El articulo 48 constitucional permite que los particulares acompafien al Estado en la prestacién del
servicio. Asi, este precepto se refiere a los particulares en dos oportunidades: en el inciso tercero
para sefialar que el Estado, con la participacion de los particulares, debe ampliar progresivamente
la cobertura de la seqguridad social, y en el inciso cuarto, cuando sefala que el servicio podra ser
prestado por entidades publicas o privadas, de conformidad con la ley. En el &mbito de la cobertura
de las contingencias relacionadas con la salud, el articulo 49 superior indica que el Estado debe
establecer las politicas para la prestacién de servicios de salud por entidades privadas, quienes
quedaran sujetas a su vigilancia y control, asi como definir las competencias de dichas entidades.
Estas disposiciones muestran que la participacién de los particulares en la prestacion del servicio
de seguridad social, y especificamente en el ambito de la salud, esta condicionada a la regulacion,
vigilancia y control del Estado. En otras palabras, si bien es cierto la Constitucién permite la
participacion de los particulares, éstos deben sujetarse a las reglas que establezca el Estado —a
través del Congreso y el Ejecutivo-, quien puede definir los alcances de su participacion con
sujecion a la Carta Politica, y someterse a su vigilancia y control. Ademas, la jurisprudencia
constitucional ha sefialado que el poder de regulacién de las libertades econémicas en el ambito
del SGSSS es reforzado, en vista del interés publico que reviste el servicio y su relacién con la
realizacion de varios derechos fundamentales, como la salud (subrayas fuera de texto).




4.4. Concepto de accidente de trabajo.

4.4.1. Previo a la concepcion de accidente de trabajo del articulo 3 de la Ley 1562 de 2012, la
definicién del mismo era inexistente, en la medida en que la nocién contemplada en el Decreto Ley
1295 de 2004[3] fue declarada inexequible por la Corte en la sentencia C-858 de 2006, al
constatarse el desbordamiento de las facultades expresas conferidas al Presidente. Por lo que
desde su expulsiéon del ordenamiento juridico hasta la sancién de la Ley ahora acusada, se tomo
como referencia el concepto de la CAN plasmado en la Decision 584, el cual como puede
apreciarse es muy similar al contemplado por el legislador en el articulo 3 ahora demandado, asi:

Decision 584 Articulo 1.

Ley 1562/12 Articulo 3.

n) Accidente de trabajo: Es
accidente de trabajo todo
suceso repentino que
sobrevenga por causa o con
ocasion del trabajo, y que
produzca en el trabajador una
lesion organica, una
perturbacion funcional, una
invalidez o la muerte.

Es también accidente de trabajo
aquel que se produce durante la
ejecucion de 6rdenes del
empleador, o durante la
ejecucion de una labor bajo su
autoridad, aun fuera del lugar y
horas de trabajo.

Las legislaciones de cada pais
podran definir lo que se
considere accidente de trabajo
respecto al que se produzca
durante el traslado de los
trabajadores desde su
residencia a los lugares de
trabajo o viceversa.

ACCIDENTE DE TRABAJO. Es accidente de trabajo todo
suceso repentino que sobrevenga por causa o con ocasién del
trabajo, y que produzca en el trabajador una lesion organica,
una perturbacién funcional o psiquiétrica, una invalidez o la
muerte.

Es también accidente de trabajo aquel que se produce durante
la ejecucion de 6rdenes del empleador, o contratante durante
la ejecucion de una labor bajo su autoridad, aun fuera del lugar
y horas de trabajo.

Igualmente se considera accidente de trabajo el que se
produzca durante el traslado de los trabajadores o contratistas
desde su residencia a los lugares de trabajo o viceversa,
cuando el transporte lo suministre el empleador.

También se considerara como accidente de trabajo el ocurrido
durante el ejercicio de la funcién sindical aunque el trabajador
se encuentre en permiso sindical siempre que el accidente se
produzca en cumplimiento de dicha funcién.

De igual forma se considera accidente de trabajo el que se
produzca por la ejecucion de actividades recreativas,
deportivas o culturales, cuando se actle por cuenta o en
representacion del empleador o de la empresa usuaria cuando
se trate de trabajadores de empresas de servicios temporales
gue se encuentren en mision.”
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4.4.2. La concepcién de la Decision 584 de la CAN reproducida por la ley de riesgos laborales, no
esta formulada exclusivamente para el contexto de los trabajadores de una relacién dependiente,
tal y como lo expresa el literal b del articulo primero al definir trabajador de la siguiente forma:

b) Trabajador: Toda persona que desempefia una actividad laboral por cuenta ajena remunerada,
incluidos los trabajadores independientes o por cuenta propia y los trabajadores de las instituciones
publicas.

Es asi como en el ambito regional, la proteccién de las contingencias derivadas de un accidente
laboral, no solo cobija a los empleados subordinados, sino que se aplica a otras formas de
servicios como los independientes y los servidores publicos.

4.4.3. Conforme a la ampliacién de la cobertura prevista por el legislador en la norma acusada, por
medio del Decreto 723 de 2013 el Presidente de la Republica reglamentd la afiliacién al sistema
general de riesgos laborales de las personas vinculadas a través de un contrato formal de
prestacion de servicios con entidades o instituciones publicas o privadas entre otras, disponiendo
en el articulo 25 que La afiliacion al Sistema General de Riesgos Laborales no configura relaciones
laborales entre el contratante y el contratista.

4.4.4, Conforme a lo anterior, pese a que la definicién del accidente de trabajo prevista para los
contratistas, toma prestados elementos que semanticamente inducen al ambito de una relacién
subordinada —horario de trabajo, 6rdenes del empleador, labor bajo autoridad etc.- El Legislador
empled dicha formula para clasificarlos como afiliados obligatorios, mas no para modificar la forma
de vinculacion de los contratistas, tal y como se dispuso en el decreto reglamentario antes visto.
Por lo tanto, se debera examinar si la inclusién en el concepto de accidente de trabajo de un grupo
diferente a los trabajadores dependientes esta constitucionalmente justificada, o si por el contrario
representa una forma de discriminacion legal.

4.5. Juicio de igualdad.

4.5.1. La Corte en la sentencia C-516 de 2004 indic6 respecto del trato legal divergente en el
sistema de riesgos profesionales (ahora laborales), que el mismo esta justificado cuando, la
medida busca consolidar el derecho a la igualdad dentro del sistema, asi:

El legislador, al regular lo concerniente al Sistema de Riesgos Profesionales, debe procurar hacer
efectiva la igualdad y la libre competencia entre las entidades facultadas para prestar el

servicio, asi como garantizar gue los usuarios puedan, en igualdad de condiciones, tener acceso al
mismo vy obtener la proteccion requerida. El legislador esta vinculado intimamente al principio de
igualdad, de manera que, por un lado, debe dar el mismo trato a supuestos de hecho equivalentes,




siempre gue no exista una razén suficiente que permita dispensarle un tratamiento desigual
(mandato de tratamiento igual) y, por otro, esta obligado a otorgar un trato desigual o a establecer
diferenciaciones entre regimenes juridicos diversos, es decir, dar un trato distinto a supuestos de
hecho diferentes (mandato de tratamiento desigual).

Asi mismo, le esté permitido gue trate de manera idéntica supuestos de hecho diferentes cuando
ello resulte razonable y siempre que no exista una razon suficiente gue imponga dicha
diferenciacion. En ese orden, se incurre en una discriminacién normativa cuando dos condiciones
facticas semejantes son tratadas por el legislador de manera desigual sin que exista una
justificacion objetiva y razonable. O dicho de otra manera, no es necesario que toda diferenciacion
normativa esté amparada en una disposicion constitucional que asi lo permita sino que es
suficiente que su justificacion sea constitucionalmente aceptable. Es un juicio valorativo que
corresponde adelantar al juez constitucional para que una vez sea verificada la vulneracion del
mandato de un tratamiento igualitario, entre a restablecer la igualdad quebrantada mediante la
equiparacion de los supuestos comparados.”

4.5.2. Posteriormente, frente a otro caso de discriminacion -entre las administradoras de riesgos
profesionales privadas y la publica-, esta Corporacién concluyé en la C-289 de 2008 que la
satisfaccion de un fin mayor consistente en la mejor prestacion del servicio justifica la desigualdad
formal, sefialando lo siguiente:

Si bien la norma crea un trato diferenciado cuando se trata de la contratacion de la ARP por parte
de las entidades publicas. En primer lugar, un trato diferenciado de la ARP del ISS frente a las ARP
privadas, ya que la primera puede ser contratada mediante contratacion directa. En segundo lugar,
un trato diferenciado de las ARP publicas en general frente a las ARP privadas, ya que al menos
una de las primeras debe ser invitada al concurso publico convocado por las entidades publicas
que no hicieron uso de la facultad de contratacion directa. La Corte, considerd tres razones por las
cuales un trato diferenciado de la ARP del ISS estaba justificado. En primer lugar, la ARP del ISS
era una entidad estatal y que, segun la Constitucion, era el Estado el primer llamado a prestar los
servicios de la seguridad social, incluidos los riesgos profesionales, por razones de interés publico
que apuntaban, entre otros, a lograr la universalidad del servicio; En seqgundo lugar, consideré que
era leqgitimo establecer medidas que favorecieran econémicamente a las entidades estatales ya
que esto permite mejorar las condiciones de la prestacién del servicio a la comunidad lo cual
satisface el interés publico y en tercer lugar, considerd que una restriccion en la participacion de las
ARP privadas en la prestacion de los servicios de aseguramiento no las excluia del mercado ni
impedia su participacion en el mismo por lo que consistia simplemente en una condicion
establecida por la ley para su participacion. Adicionalmente, es importante advertir que los
estimulos a la contratacion de las ARP publicas estan dirigidos Gnicamente a captar las entidades
publicas lo que lleva a que se utilicen los recursos del estado para mejorar los servicios de
seguridad social prestados también por el Estado. (subraya fuera de texto)

4.5.3. En la reciente sentencia C-336 de 2014 la Corte evalué la distincion legal en el sistema
general de pensiones entre los beneficiarios de la pension de sobrevivientes en el evento de
convivencia no simultanea, en esa ocasion efectud el siguiente analisis de igualdad:

4.8.1. El juicio de igualdad en su etapa preliminar requiere: (i) determinar el criterio de comparacion
-identificar si los supuestos de hecho son susceptibles de compararse y si se compara sujetos de la
misma naturaleza-; (ii) definir si en los hechos y en el plano juridico existe un trato desigual entre



iguales o igual entre desiguales; y (iii) constatar si la diferencia de trato esta constitucionalmente
justificada, es decir, si las situaciones en comparacidon merecen un trato diferente desde la
Constitucion.

4.8.2. En cuanto a la justificacion, la metodologia del test de igualdad busca identificar tres
aspectos: (i) el fin buscado por la medida, (ii) el medio empleado v (iii) la relacion entre el medio y
el fin. En lo que respecta al derecho a la seguridad social en pensiones, la jurisprudencia ha
concordado seg(in el amplio margen de regulacion del Legislador, la aplicacion de un test leve.

4.8.3. Este test se limita a establecer la legitimidad del fin y del medio, debiendo ser este Ultimo
proporcionado para lograr el primero, es decir, a verificar si los fines y su medio no estan
constitucionalmente prohibidos y si el segundo es idoneo o adecuado para lograr el primero.

4.6. El caso concreto.

4.6.1. De acuerdo con la metodologia adoptada en la C-336 de 2014 y siguiendo ese orden, se
identifica en el caso bajo estudio en su etapa preliminar que: (i) los supuestos de hecho son
susceptibles de comparacién en tanto que ambos son tratados como afiliados obligatorios del
sistema de seguridad social en riesgos laborales; (ii) en el plano juridico se evidencia un trato igual
entre desiguales en cuanto se aplica los elementos del accidente de trabajo previstos para la
relacién laboral a los contratistas; y (iii) se constata que la diferencia de trato esta
constitucionalmente justificada, en tanto que el articulo 48 CP, prevé la ampliacién de la cobertura
en la prestacién del servicio de seguridad social.

4.6.2. En cuanto a la justificacion, se verifican los siguientes aspectos: (i) el fin buscado por la
medida esta orientado a extender los beneficios del sistema de riesgos laborales a mas personas
dentro de las cuales se encuentran los contratistas; (ii) el medio empleado fue la inclusién de este
grupo de personas dentro de la definicion de accidente de trabajo prevista inicialmente para el
contexto de una relacién subordinada y a través de la determinacién de afiliados obligatorios al
sistema,; (iii) por lo que la relacion entre el medio y el fin, conforme al amplio margen de regulacion
del Legislador, corresponde la aplicacion de un test leve.

4.6.3. Del andlisis del test leve se colige que la legitimidad del medio es proporcionada para lograr
el fin, en tanto que este Ultimo se dirige a la materializacion del principio de universalidad a través
de la ampliacion de la cobertura del sistema de seguridad social en riesgos laborales, que a su vez
se da por medio de la vinculacion forzosa de un sector de la poblacion econdmicamente activa
para el cual no estaba previsto.



4.6.4. Pese a que la redaccion de la norma acusada involucra elementos inequivocos de una
relacién laboral, el simple hecho de la afiliacién al sistema de riesgos laborales no muta o altera la
naturaleza del contrato de prestacion de servicios, sino que con apoyo en el concepto de accidente
de trabajo del articulo 3 de la Ley 1562 de 2012, se protege a un grupo de trabajadores
tradicionalmente excluido del sistema, lo cual resulta constitucionalmente justificado segun el
articulo 48 CP.

Ill. CONCLUSIONES.

1. Sintesis del Caso.

1.1. En ejercicio de la accion publica de inconstitucionalidad, el ciudadano José

Andrés Cristancho Nifio solicité la inexequibilidad de las expresiones “o contratante” “o contratistas’
contenidas en los incisos segundo y tercero del articulo tercero de la Ley 1562 de 2012, al
considerar que la ley no puede otorgar un trato igualitario a quien no cumple con las condiciones
para ello, vulnerando el articulo 13 de la Constitucién. En el acapite respectivo se descartaron los
siguientes cargos por no cumplir con los requisitos minimos de conformacién: vulneracién del
Preambulo, garantia de los principios consagrados en la Constitucién (CP, 2); proteccién especial
al trabajo (CP, 25); desconocimiento de los principios que rigen el estatuto de trabajo (CP, 53); y la
trasgresion del régimen de carrera administrativa (CP, 122 y 123).

1.2. La definicién de accidente de trabajo del articulo 3 de la ley 1562 de 2012 involucra elementos
que en principio son exclusivos de una relacion laboral, tales como “durante la ejecucion de
ordenes del empleador”, “labor bajo su autoridad, aun fuera del lugar y horas de trabajo”. No
obstante, en cumplimiento de una finalidad constitucional, se incluyé dentro de dicho contexto al
grupo de los contratistas independientes, por lo que con base en el articulo 25 del Decreto 723 de
2013 la afiliacién de este tipo de trabajadores dentro del sistema de riesgo laborales no comporta
la facultad de alterar la naturaleza del contrato de prestacion de servicios a uno laboral, pues, la
afiliacién garantiza el cubrimiento de los riesgos que por la prestacion de un servicio civil o
comercial pueda sufrir una persona.

1.3. La ampliacion de la cobertura en riesgos laborales garantiza el derecho al acceso de un mayor
numero de trabajadores, materializando su derecho a la igualdad, e incluso de la dignidad de todo
trabajador, a ser cubierto por las continencias que puedan ocasionarse con su labor sin distincion
de la forma contractual que origina la vinculacion obligatoria. En ese sentido, la jurisprudencia de la
Corte ha encontrado que el trato diferente otorgado por el legislador a los contratistas se encuentra
plenamente justificado.

2. Razén de la Decision.



En el Sistema General de Riesgos Laborales esta permitida la inclusion de los contratistas dentro
del contexto de accidente de trabajo del articulo 3 de la Ley 1562 de 2012, pues la equiparacion
legal con los trabajadores dependientes materializa el principio de ampliacion de la cobertura en
seguridad social (Art. 48 CP) y repercute en el ambito de la afiliacién obligatoria sin modificar las
relaciones contractuales previas.

IV. DECISION.

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justicia en
nombre del Pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE:

Primero. Declarar EXEQUIBLE por el cargo de igualdad las expresiones “o contratante” y “o
contratistas” contenidas en incisos segundo y tercero del articulo tercero de la Ley 1562 de 2012.

Segundo. Declararse INHIBIDA respecto de los demas cargos.

Cépiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y archivese
el expediente. Cumplase.

LUIS ERNESTO VARGAS SILVA
Presidente

Con salvamento de voto

MARIA VICTORIA CALLE CORREA

Magistrada



Con aclaracién de voto

MAURICIO GONZALEZ CUERVO

Magistrado

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ

Magistrado

GABRIEL EDUARDO MENDOZA M.

Magistrado

JORGE IVAN PALACIO PALACIO

Magistrado

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO

Magistrada

JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB

Magistrado

ALBERTO ROJAS RIiOS
Magistrado

Con aclaracién de voto

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General



[1] En el Auto admisorio de la demanda se indic6 en el acépite de
verificacion de los requisitos que solo se tendia como demandante al
sefior José Andrés Cristancho Nifio, en la medida que el otro accionante
no acredito su calidad de ciudadano.

[2] Concepto No. 5735 del 25 de febrero de 2014.

[3] Decreto Ley 1295 de 1994 Art. 9°. Accidente de trabajo. Es accidente de trabajo todo suceso
repentino que sobrevenga por causa o con ocasion del trabajo, y que produzca en el trabajador una
lesién orgénica, una perturbacién funcional, una invalidez o la muerte.

Es también accidente de trabajo aquel que se produce durante la ejecucion de 6rdenes del
empleador, o durante la ejecucién de una labor bajo su autoridad, aun fuera del lugar y horas de
trabajo.

Igualmente se considera accidente de trabajo el que se produzca durante el traslado de los
trabajadores desde su residencia a los lugares de trabajo o viceversa, cuando el transporte lo
suministre el empleador .
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