Senador Alberto Castilla Salazar

Bogota D.C., 20 de julio de 2021

Sefior

GREGORIO ELJACH PACHECO
Secretario General

Senado de la Republica

Despacho

Respetado Sefior Eljach:

A través de esta comunicacion me permito radicar el Proyecto de Ley Senado “Por el cual
se establece la conformacion e integracion de las juntas regionales y nacional de la
calificacion de invalidez y se dictan otras disposiciones”,, para su respectivo tramite
legislativo.

El Proyecto de Ley se radica en original, asi como en medio magnético para su respectiva
publicacion.

Cordialmente,
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PROYECTO DE LEY SENADO

POR EL CUAL SE ESTABLECE LA CONFORMACION E INTEGRACION DE LAS
JUNTAS REGIONALES Y NACIONAL DE LA CALIFICACION DE INVALIDEZ Y SE
DICTAN OTRAS DISPOSICIONES.

El Congreso de la Republica, con base en las facultades que le otorga la Carta Politica de
Colombia, en su articulo 150° Numeral 7° y en acatamiento la ordenado por la Honorable Corte
Constitucional en sentencia de Constitucionalidad No 914 del afio 2013

DECRETA:

ARTICULO 1° Objeto. Establecer un procedimiento imparcial, transparente y basado en el
mérito, para la escogencia de los miembros e integrantes de las Juntas Regionales de Calificacion
de Invalidez y la Junta Nacional de Calificacion de Invalidez.

ARTICULO 2°. Conformacion e Integracion. Las Juntas de Calificacion de Invalidez, estaran
conformadas por el nimero de Salas de Decision que determine el Ministerio del Trabajo y que
permitan dar cumplimiento a los términos de la calificacion en forma imparcial, oportuna, y
eficiente. Las Juntas estaran integradas por un namero impar de médicos, fisioterapeutas,
terapeutas ocupacionales y psicologos que cuenten con especializaciones que les otorguen
licencia en Seguridad y Salud en el Trabajo vigente y que acrediten experiencia no menor a tres
(3) afios en la calificacion de la pérdida de la capacidad laboral, de su origen y de su fecha de
estructuracion o experiencia relacionada en la materia. Se entendera por experiencia relacionada
aquella vinculada con funciones o actividades en medicina laboral, ocupacional o rehabilitacion,
la cual podréa ser convalidada por diplomados o cursos en calificacion de invalidez, pérdida de
capacidad laboral o reparacion del dafio. EI Ministerio del Trabajo creara Salas de Decision segun
lo exija la demanda para evitar el represamiento de solicitudes. EI Ministerio del Trabajo contara
con el apoyo de una Universidad de reconocido prestigio para la elaboracion del concurso y sus
bases.

ARTICULO 3°: Integrantes, miembros y trabajadores de las juntas de calificacion de invalidez.
Las Juntas Regionales y la Nacional tendran el siguiente personal:

1. Integrantes: Son los médicos, fisioterapeutas, terapeutas ocupacionales y otros profesionales
con especializaciones que les otorguen licencia en Seguridad y Salud en el trabajo quienes emiten
los correspondientes dictamenes.
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2. Miembros: Son aquellas personas que son designadas para ejercer funciones administrativas
existiendo un Director Administrativo y Financiero y un Asesor Juridico existiendo uno (1)
director y uno (1) abogado por cada junta, sin importar el nimero de salas que existan.
3. Trabajadores: Los trabajadores de las Juntas se dividen en trabajadores dependientes e
independientes, los dependientes se rigen por el cddigo sustantivo de trabajo y los independientes
con contrato de prestacion de servicios conforme a las normas civiles.

PARAGRAFO: Los miembros, integrantes y trabajadores de las Juntas Regional y Nacional son
particulares que ejercen una funcién publica regulada por la Constitucion, la ley y otras normas
concordantes.

Corresponde a los integrantes principales y miembros de las respectivas juntas el reconocimiento
de salarios, prestaciones sociales, seguridad social y demas derechos consagrados en las normas
laborales vigentes del personal con vinculacion laboral, asi como de los honorarios al personal
con prestacion de servicios.

ARTICULO 4°. Criterios para la conformacion e integracién. EI Ministerio del Trabajo,
conformaré e integrara las Juntas de Calificacion de Invalidez Regionales y Nacional, teniendo
en cuenta los siguientes criterios:

1. la Junta Nacional de la Calificacion de Invalidez tendra sede en la Capital de la Republica y
contara con jurisdiccién para conocer de casos en segunda instancia de todo el territorio
nacional. Funcionard conformada por el nimero de Salas de Decisién que determine el
Ministerio del Trabajo. Cada Sala de decision estara integrada por:

a) Tres (3) médicos con especializacion que le otorgue Licencia en Seguridad y Salud en el
Trabajo y experiencia demostrada minima de cinco (5) afios, en la calificacion de la pérdida de
la capacidad laboral de su origen y de la fecha de estructuracion o experiencia relacionada.

b) (1) fisioterapeuta o (1) terapeuta ocupacional que cuente con especializacion que le otorgue
licencia en Seguridad y Salud en el Trabajo y experiencia demostrada minima de cinco (5) afios,
en la calificacion de la pérdida de la capacidad laboral de su origen y de la fecha de estructuracion
0 experiencia relacionada.

c) (1) psicdlogo que cuente con especializacion que le otorgue licencia en Seguridad y Salud en
el Trabajo y experiencia demostrada minima de cinco (5) afios, en la calificacion de la pérdida
de la capacidad laboral de su origen y de la fecha de estructuracion o experiencia relacionada.

2. Las Juntas Regionales de Calificacion de Invalidez tendran sede en las capitales de los
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departamentos y en aquellas entidades territoriales en las cuales el volumen de afiliados asi
lo requiera. Su jurisdiccion y competencia podra coincidir 0 no con la divisién politica
territorial de los respectivos departamentos segun lo determine el Ministerio del Trabajo. Las
Juntas regionales estaran conformadas por el nimero de Salas de Decision que la demanda
les exija segun lo determine el Ministerio del Trabajo con el fin de atender, en forma eficiente
y oportuna y dentro de los términos legales, las solicitudes que se les presenten para su
calificacion. Cada Sala de Decision estara integrada por:

Dos (2) médicos con especializacion que le otorgue Licencia en Seguridad y Salud en el
Trabajo y experiencia demostrada minima de tres (3) afios, en la calificacion de la pérdida de
la capacidad laboral de su origen y de la fecha de estructuracion o experiencia relacionada.

Un (1) fisioterapeuta o Un (1) terapeuta ocupacional o Un (1) psicélogo que cuente con
especializacion que le otorgue licencia en Seguridad y Salud en el Trabajo y experiencia
demostrada minima de tres (3) afios, en la calificacion de la pérdida de la capacidad laboral
de su origen y de la fecha de estructuracion o experiencia relacionada.

La Junta Nacional y las Juntas Regionales contaran con los siguientes miembros, quienes
velaran por el debido funcionamiento de las Juntas de Calificacion pero no intervendran en
el proceso de calificacion ni elaboracién de dictamenes:

a) Un director Administrativo y financiero que debera ser profesional en el area
administrativa, financiera, contable o econémica con experiencia relacionada minima de 3
afios para las Juntas regionales y 5 afios para la Junta Nacional y con posgrado en las mismas
areas.

b) Un abogado especialista en Derecho del Trabajo, Derecho de la seguridad social,
salud ocupacional o afines con experiencia relacionada minima de 3 afios para las Juntas
regionales y 5 afios para la Junta Nacional.

PARAGRAFO 1. A partir de la entrada en vigencia de la presente Ley, el Ministerio de Trabajo
podra ampliar el nimero de Salas de Decision, tanto de las Juntas Regionales, como de la Junta
Nacional, cuando la demanda asi lo requiera y cumpliendo con los requisitos sefialados en la
presente Ley, con el proposito de evitar el represamiento de solicitudes y atendiendo las
estadisticas de procesos, de la poblacion atendida y el normal funcionamiento de la Junta, asi
como a la necesidad de dar estricto cumplimiento de los términos legales previstos en los
procesos de calificacion, la garantia de los derechos y principios que rigen el procedimiento de
la calificacion de la pérdida de la capacidad laboral, su origen y fecha de estructuracion, segun
evaluaciones que realice el Ministerio de Trabajo, en periodos semestrales.
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PARAGRAFO 2. Los integrantes y miembros principales de las Juntas de Calificacion de
Invalidez Regionales y Nacional, deberan tener suplentes, con el fin de garantizar el
cumplimiento de los objetivos y términos establecidos en la presente ley, ante su ausencia
temporal o definitiva. EI Ministerio de Trabajo designara los miembros e integrantes suplentes,
teniendo en cuenta el orden de la lista de elegibles, listas que estaran vigentes durante el periodo
de los miembros e integrantes principales. Las listas seran desintegradas una vez se convoque el
siguiente concurso.

PARAGRAFO 3. Los profesionales que no tomen posesion de sus cargos como integrantes o
miembros principales o suplentes, seran excluidos de manera definitiva de la lista de elegibles.
Esta exclusion no inhabilita para presentar nuevos concursos.

PARAGRAFO 4: La calificacion en primera oportunidad del origen, pérdida de la capacidad
laboral y fecha de estructuracion, es competencia de las Entidades Promotoras de Salud,
Administradoras de Fondos de Pensiones, Colpensiones y Administradoras de Riesgos Laborales
y sera realizada con un grupo interdisciplinario y un procedimiento igual al de las Juntas
Regionales de Calificacion de Invalidez, usando el Manual Unico para la Calificacion de la
Pérdida de Capacidad Laboral y Ocupacional, los manuales usados para la calificacion en los
regimenes de excepcidn, las guias y protocolos que el Ministerio emite para tal efecto. El grupo
interdisciplinario debera dar un dictamen integral con origen, pérdida de la capacidad laboral y
fecha de estructuracion en un término no superior a treinta (30) dias habiles, luego de culminado
el proceso de rehabilitacion cuando procesa y se concede un término de diez (10) dias a los
interesados para controvertir el dictamen, ejercer los derechos a la defensa, la doble instancia y
la contradiccion ante las Juntas Regionales y Nacional de Calificacién de Invalidez.

ARTICULO 5°. Periodos de vigencia. El periodo de vigencia de los integrantes de las Juntas
Regionales y Nacional de la Calificacion de Invalidez, sera de cuatro (4) afios, contados a partir
de la fecha de posesion de los miembros de cada una de las Salas de Decision.

PARAGRAFO. Los integrantes y miembros de las Salas de Decision de las Juntas Regionales
y Nacional de Calificacién de Invalidez, no podran permanecer mas de dos (2) periodos continuos
en el cargo ya sea en la misma Junta o en otra Nacional o Regional, ni suscribir contratos para
realizar actividades de medicina laboral con las entidades administradoras del sistema de
seguridad social, hasta por un periodo de dieciocho (18) meses, posterior a su desvinculacién
como integrante o miembro de las juntas de calificacion de invalidez. La edad de retiro forzoso



Senador Alberto Castilla Salazar
para los miembros e integrantes de las Juntas de Calificacion sera de 65 afios.

PARAGRAFO TRANSITORIO: Los actuales integrantes y miembros de las Juntas Regionales
y Nacional de Calificacion de invalidez que se encuentran nombrados a la fecha de la expedicion
de esta ley, podran optar una Unica vez para ser elegidos como integrantes y miembros de la
Junta Nacional de Calificacion de Invalidez o de las Juntas Regionales de Calificacion de
invalidez

ARTICULO 6° . Proceso de seleccion. Con recursos del Fondo de Riesgos Laborales, El
Ministerio del Trabajo;-por intermedio de una Universidad de reconocido prestigio que cuente
con areas de formacion en salud ocupacional, medicina del trabajo o laboral, realizara un
concurso de méritos publico y objetivo para la seleccion de los miembros e integrantes de las
Junta Nacional de Calificacion de la Pérdida de la Capacidad Laboral, estableciendo una lista de
elegibles, mediante la cual se conformaran los integrantes principales de las Salas Decision, el
director administrativo y financiero y el asesor juridico a partir del mayor puntaje.

Los términos y bases del concurso, estableceran los parametros y criterios para desarrollar el
proceso de seleccion de los integrantes y miembros, donde se deberan considerar los
conocimientos y manejo de los diferentes manuales de calificacion de las personas objeto de
dictamen que puedan llegar a las juntas, tales como el Manual Unico para la Calificacion de la
Pérdida de Capacidad Laboral y Ocupacional, los manuales usados para la calificacion en los
regimenes de excepcion conforme a la presente Ley, asi como las normas sobre el procedimiento,
proceso de calificacion del origen, pérdida de la capacidad laboral u ocupacional, origen de las
contingencias, fecha de estructuracion y demas normas técnicas, juridicas y jurisprudenciales
relacionadas.

PARAGRAFO 1: El Ministerio de Trabajo dispondra de un (1) afio a partir de la entrada en
vigencia de la presente para la realizacién del concurso de seleccion y el nombramiento de los
integrantes y los miembros de la Junta Nacional y las Juntas Regionales de fa Calificacion de la
Pérdida de la Capacidad Ocupacional y Laboral, del origen y de la fecha de estructuracion.

PARAGRAFO 2: Antes de cumplir el periodo para el cual fueron designados los delegados a
las juntas de calificacion de invalidez, EI Ministerio del Trabajo convocara a un huevo concurso
de méritospara asignar las que quedaran en vacancia. Las listas de elegibles tendran una vigencia
de cuatro afios a partir de su expedicidn y deberan ser usadas para proveer los cargos en vacancia
definitiva cuando aun no haya terminado el periodo vigente.
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ARTICULO 7°. Prohibicion para la vinculacion con Entidades de Seguridad Social Integral
o de Vigilancia y Control. Los integrantes y miembros principales de la Junta Nacional de
Calificacion de Invalidez y de las Juntas Regionales de Calificacion de Invalidez tendran
dedicacion exclusiva y por lo tanto, no podran tener vinculacion contractual o laboral alguna,
durante su periodocomo integrantes o miembros de las Juntas, ni podran realizar actividades
relacionadas con la calificacion del origen, fecha de estructuracion y grado de pérdida de la
capacidad laboral o labores administrativas o comerciales con las entidades administradoras del
sistema de seguridad social integral, ni con las entidades de direccién, vigilancia y control.

Para el efecto, se debera radicar en la Direccion Territorial del Ministerio del Trabajo antes de la
fecha de posesion para el periodo de vigencia, una certificacion presentada bajo la gravedad del
juramento en la que conste la no vinculacion a la que hace referencia el inciso anterior. En caso
de no presentar dicha certificacion, no se podra posesionar y su nombre sera excluido de la lista
de elegibles. Esta certificacion no sera exigible para los integrantes y miembros suplentes que
designe el Ministerio del Trabajo; salvo que sea nombrado como integrante principal de manera
permanente o ejerza esta funcidn por un periodo superior a cuatro meses, caso en el cual debera
allegar la certificacion.

ARTICULO 8°. Derogatorias. La presente Ley deroga, los articulos 5°, 6°, 7° 8°y 9° del Decreto
1352 de 2013 y demas normas y disposiciones que le sean contrarias.

ARTICULO 9°. Vigencia. La presente Ley rige a partir de su publicacion.

De los Honorables Congresistas,

2

ALBERTO CASTILLA SALAZAR
Senador de la Republica
Polo Democratico Alternativo

TAYA

Parado Polo Democratico Alternativo
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EXPOSICION DE MOTIVOS
ANTECEDENTES

La Honorable Corte Constitucional en Colombia mediante en la parte motiva de la sentencia de
Constitucionalidad 914 de 2013 orden6 al Congreso de la Republica expedir las normas mediante
las cuales se eligen los integrantes principales y suplentes de las Juntas Medicas de Calificacion
de Invalidez. En el fallo, la Corte declaré inexequibles las expresiones (i) “seran designados de
acuerdo a la reglamentacion que para el efecto expida el Ministerio del Trabajo”, contenida en el
paragrafo primero del articulo 16 de la Ley 1562 de 2012, y (ii) “los integrantes principales y
suplentes de las juntas regionales de invalidez, en nimero impar seran designados, de acuerdo a

la reglamentacion que expida el Ministerio del Trabajo”, contenida en el inciso 1° del articulo 19
de la Ley 1562 de 2012.

Para resolver el anterior mandato constitucional, el articulado del presente proyecto de ley ha
sido radicado en dos oportunidades anteriormente; en la legislatura 2017-2018 cuando conto con
el nimero 109 de 2017 y en la legislatura 2018-2019 registrado bajo el nimero 154 de 2018;
iniciativas que ademas de las propuestas de normas aqui contenidas contaba con un articulado
mas extenso que ademas pretendia establecer el mecanismo de reclamacion de las calificaciones.

El proyecto de ley 109 de 2018 radicado el 20 de agosto de 2017 y designado como ponente el
Honorable Senador Alberto Castilla Salazar quien rindié informe de ponencia positiva publicada
en gaceta 158 de 2018. Fue allegado concepto positivo al proyecto de ley por parte de la
Federacion Nacional de Trabajadores y Extrabajadores Enfermos de Colombia la cual fue
publicada en gaceta 363 de 2018. Sobre el proyecto de ley 109-17, el 31 de mayo de 2018 se
adelant6 una audiencia publica en la Comisién VII de la Camara de Representantes que conto
con la participacién de los empresarios entre los que se destaca la Asociacién Nacional de
Empresarios de Colombia -ANDI-, ASOFONDOS y FASECOLDA asi como las organizaciones
Sindicales y de trabajadores que se encuentran la Asociacion Nacional de Trabajadores y
Extrabajadores Enfermos de Colombia, Sintramineros, Sintracarbon, Sintraenergetica,
Sintravidricol, CUT e instituciones del orden nacional como el Ministerio del trabajo, el
Ministerio de Salud y Colpensiones. También se contd con la participacion de la Junta Nacional
de Calificacion de Invalidez y miembros de las Juntas Regionales. Dentro de la Audiencia
Puablica se hizo evidente la necesidad de aclarar el procedimiento para la calificacion del origen
de las enfermedades y de la pérdida de capacidad laboral, pero ante todo la importancia y
urgencia de establecer un mecanismo transparente para la eleccién de los miembros de las salas
y el mecanismo para su conformacién. El proyecto de ley fue archivado por tramite toda vez que



Senador Alberto Castilla Salazar
no fue debatido en la Comision VII del Senado de la Republica.

Esta misma iniciativa legislativa fue presentada el 19 de Septiembre de 2018 ante la Secretaria
del Senado del a Republica y se le asigno el numero de proyecto de ley 154 de 2018. El 30 de
octubre de 2018 fue designado como ponente el Honorable Senador Alberto Castilla Salazar
como ponente unico por parte de la Mesa Directiva de la Comisién VII de Senado, quien rindio
informe de ponencia positiva publicada en gaceta 1027 de 2018. El dia 17 de noviembre de 2018
se adelantd sesion de la Comision Accidental sobre Precarizacion Laboral, que cont6 con la
participacion de los parlamentarios de la Comision Sétima de Senado, trabajadores
sindicalizados, Colpensiones y el Ministerio del trabajo, en donde la Ministra del trabajo, Doctora
Alicia Arango insistié en que es deber del Congreso Reglamentar las Juntas Médicas de
Calificacion de Invalidez. El proyecto de ley fue puesto en lista de anuncios para debate en
Comision VII desde diciembre de 2018 y el 11 de junio de 2019 fue debatido. Entre las
observaciones que presentaron los Senadores de la Comision VII, indicaron que el texto es muy
extenso lo que impide un agil debate y que es necesario profundizar en la tematica y la necesidad
que otros Senadores ademas del Senador Castilla asuman el compromiso de ser ponentes del
mismo. Es asi como el 11 de junio se decide por parte del ponente retirar el proyecto de ley por
parte de los autores y fue autorizado su retiro por parte de los parlamentarios de dicha Comisién.

Es asi como atendiendo a las observaciones de los parlamentarios que integran la Comision VI,
en el afio 2019 se presentd un proyecto de ley que sélo aborda una de las tres partes principales
de los proyectos de ley 109 de 2017 y 154 de 2018, esto es, el mecanismo de composicion de las
Juntas Medicas de calificacion de invalidez, dejando para otras iniciativas legislativas posteriores
el procedimiento para la calificacion y origen de la enfermedad, las funciones y procedimientos
de las Juntas Medicas de Calificacion y la intermediacion de las EPS y ARL en el proceso.

Este proyecto se presentd el 20 de julio de 2019 exclusivamente para regular el mecanismo
mediante el cual se elegiran a las juntas médicas de calificacion. El proyecto de Ley es de autoria
de los Honorables Senadores Jesus Alberto Castilla Salazar, Alexander Lopez Maya, Jorge
Enrique Robledo Castilla, Ivan Cepeda Castro, Wilson Neber Arias Castillo, Aida Avella
Esquivel, Gustavo Bolivar Moreno, Victoria Sandino Simanca Herrera, Criselda Lobo Silva,
Julian Gallo Cubillos, Antonio Eresmid Sanguino Paez y los H onorables Representantes Jorge
Alberto Gomez Gallego, David Ricardo Racero Mayorca, Omar De Jesus Restrepo Correa, Luis
Alberto Alban Urbano, Carlos Carrefio Mariny cursé con el niumero 090 de 2019. En la Comision
Sétima de Senado fueron asignados como ponentes los H. Senadores Victoria Sandino Simanca,
Alberto Castilla Salazar, Jose Aulo Polo Narvaez, Nadya Georgette Blel Scaff, Laura Ester
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Fortich Sanchez, Eduardo Enrique Pulgar Daza, Manuel Bitervo Palchucan, Carlos Fernando
Motoa Solarte, Aydeé Lizarazo Cubillos y Honorio Miguel Enriquez Pinedo. El proyecto de ley
obtuvo un concepto positivo del Ministerio del Trabajo y con el, se suscribié de manera unanime
por los parlamentarios ponentes la ponencia positiva del proyecto. El proyecto de ley 090 de
2019 no pudo ser discutido en la pasada legislatura por lo que fue archivado. El presente proyecto
de ley contiene el texto idéntico al que fue propuesto por los Senadores ponentes del PL 090 de
2019

El texto de este proyecto de ley fue presentado el 21 de julio de 2020 y es de autoria de los
Honorables Senadores Alberto Castilla Salazar, Alexander Lopez Maya, Ivan Cepeda Castro,
Jorge Enrique Robledo Castillo, Wilson Neber Arias Castillo, Gustavo Bolivar Moreno, Aida
Yolanda Avella Esquivel, Victoria Sandino Simanca Herrera, Israel Zufiga Iriarte, Antonio
Eresmid Sanguino Paez, Feliciano Valencia Medina, Pablo Catatumbo Torres, Criselada Lobo
Silva, Gustavo Francisco Petro Urrego, y los Honorables Repres4entantes Jorge Gomez Gallego,
German Navas Talero, David Racero Mayorca, Cesar Pachon Achury, Luis Alberto Alban
Burbano, Angela Maria Robledo, Jairo Reinaldo Cala, Abel David Jaramillo Largo y Omar De
Jesus Restrepo Correa. El proyecto de ley quedo radicado con el numero 109 de 2020 y se
encuentra publicado en la gaceta 602 de 2020. Para este proyecto fueron delegados como
Ponentes los H. Senadores Gabriel Velasco Ocampo, Victoria Sandino Simanca y Alberto
Castilla Salazar quienes presentaron ponencia positiva para ultimo debate luego de una audiencia
publica adelantada en el recinto de la Comisidn Séptima. El proyecto no fue discutido para primer
debate por lo que no hizo transito legislativo.

JUSTIFICACION
La problematica de la calificacion de la enfermedad laboral y los accidentes de trabajo

Segun informacion remitida por parte del Ministerio del Trabajo a la Oficina del Senador Jesus
Alberto Castilla Salazar en peticion respondida en el afio 2016, En promedio en Colombia se
presentan 2.059 accidentes de trabajo al dia, es decir 85 accidentes cada hora, los cuales cobran
en promedio dos muertes al dia. Del total de accidentes que se presentan en un dia no se califican
133 accidentes y se reconoce incapacidad a penas en 42 de los casos. Estos datos del ministerio
del trabajo para el afio 2016, evidencian los niveles precarios de promocion y garantia de
seguridad en el trabajo, asi como los niveles de vulneracidn de derechos a los que estan sometidos
millones de trabajadores afiliados a una Administradora de Riesgos Laborales (ARL), los cuales
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ascienden a 10.037.000 de personas.

Actualmente, no se tiene registro sobre trabajadores no afiliados a ARL quienes estarian en una
situacién mayor de desproteccidn ya que la mayor parte de la poblacion econdmicamente activa
es informal (67% en promedio)*. La principal causa de riesgo es el accidente asociado al trabajo.
En total al afio se registraron 751.579 accidentes de trabajo, los cuales explican el 98% de las
solicitudes de calificacion de pérdida de capacidad laboral. EI segundo hecho es la enfermedad
laboral que explica el 2% de los casos, seguida por la muerte por accidente y/o muerte por
enfermedad. El siguiente grafico ilustra tal situacion:

Mayor causal de solicitud de calificacion

u m BPresuntos Accdentes oe Trabaio

M Fresirtas Enfermenaces
LaDorales

HMueres iccoentes de Tradeio
Reportzoas

EMueres Enfermecaces
Ehoreles Reporixoas

Fuente. Elaboracidn propia con base en cifras del Ministerio del trabajo. 2016

Sin embargo, el siguiente cuadro evidencia el hecho silencioso de que la mayor brecha de NO
reconocimiento al riesgo laboral se presenta en el caso de las enfermedades laborales y las
muertes por accidente de trabajo. En efecto si bien el accidente de trabajo es el evento adverso
con mayor presencia en el mundo del trabajo, este no es reconocido en el 6,5% de los casos, en
contraste con las enfermedades laborales que no son reconocidas en el 36% de los casos y las
muertes por accidente de trabajo, que no son reconocidas en el 31% de los casos.

! Del total de trabajadores afiliados a ARL el 95% corresponde a trabajadores dependientes es decir con
contrato laboral formal, en tanto que los afiliados independientes corresponden al 5% del total de afiliados
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La solucion a la situacion anterior deberia ser remediada de manera integral con mayor énfasis
en programas que impongan la obligatoriedad de preservar las mejores condiciones para el
desarrollo de la labor de sus trabajadores que en gran parte es obligacion de las ARL. Sin
embargo, este proyecto de ley propone un ordenamiento y reglamentacion clara para la eleccién
de los miembros que pertenecen a las instancias que, dentro del sistema de proteccién social,
definen el reconocimiento de la enfermedad laboral y la pérdida de capacidad laboral en Ultima
instancia, que son las juntas de calificacién de invalidez.

Composicion actual de las Salas de decision de las Juntas Medicas de Calificacion y la
inexistencia del mecanismo de eleccion de sus miembros

Sobre la naturaleza juridica de las Juntas Médicas de Calificacién, la ley 1562 de 2012 en su
articulo 16 que modifico el articulo 42 de la ley 100 de 1993 las defini6 asi:

Las Juntas Regionales y Nacional de Calificacion de invalidez son organismos del Sistema de la
Seguridad Social del orden nacional, de creacion legal, adscritas al Ministerio de 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, sin perjuicio de la segunda instancia que corresponde a
la Junta Nacional de Calificacion de Invalidez, respecto de las regionales y conforme a la
reglamentacion que determine el Ministerio de Trabajo. Sera conforme a la reglamentacion que
determine el Ministerio de Trabajo, la integracion, administracion operativa y financiera, los
términos en tiempo y procedimiento para la expedicion de dictamenes, funcionamiento y la
inspeccion, vigilancia y control de estos aspectos, asi como la regionalizacion del pais para los
efectos de funcionamiento de las Juntas, escala de honorarios a sus integrantes, procedimientos
operativos y recursos de reposicion y apelacion.

PARAGRAFO 1o. Los integrantes de las Juntas Nacional y Regionales de Calificacion de
Invalidez se regiran por la presente ley y su reglamentacion, actuaran dentro del respectivo
periodo y, en caso necesario, permaneceran en sus cargos hasta tanto se realice la posesién de

los nuevos integrantes para el periodo correspondiente, seran-desighados—de—acuerdo—ala
reglamentacién-gue-para-el-efecto-expida—el-Ministerio-del Trabajo—{Aparte tachado declarado

inexequible mediante sentencia C-914-13)
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De conformidad con la mencionada ley, el Congreso de la Republica otorgo al Ministerio del
Trabajo la potestad de definir la composicién, funcionamiento y organizacion de las Juntas
Médicas de Calificacion. Es asi como el Ministerio del Trabajo cumplié dicho mandato mediante
el decreto 1352 expedido el 26 de junio de 2013, el cual en su articulo 5to habla de la composicién
de las Juntas e indica entre otras cosas que:

El periodo de vigencia de las juntas escogidas seria de 3 afios

La junta Nacional estaria compuesta por cinco miembros; 3 médicos, 1 psicologo y un terapeuta
fisico u ocupacional.

Las Juntas Regionales serian compuestas por tres miembros; dos médicos y un psicélogo

Que las juntas se clasifican en de tipo Ay de tipo B segun la region del pais

El Ministerio del Trabajo decidiria el nimero de salas que cada Junta deberia tener y el nUmero
de miembros que componen cada sala.

Los miembros no podran durar mas de dos periodos consecutivos

Por su parte, el articulo 6to y 7mo del decreto 1352 de 2013 se refirid al mecanismo de eleccion
de las juntas médicas de calificacion y entre otras cosas sefial6 que:

Para la escogencia de los miembros se haria por concurso publico de méritos.

Que el concurso lo adelantaria el Ministerio del trabajo conjuntamente con una Universidad de
reconocido prestigio

Estableci6 minimos para el concurso que incluyen: Conocimientos en los manuales de
calificacion, experiencia especifica y pruebas psicotécnicas.

Prohibié a los miembros durante el ejercicio de sus cargos, tener vinculacion laboral con
entidades de seguridad social, vigilancia o control

Fue entonces que la Corte Constitucional mediante la sentencia C-914 del 4 de diciembre de
2013 declaré inconstitucional el apartado del articulo 42 de la ley 1562 de 2012 mediante el cual
el Congreso de la Republica faculté al Ministerio del Trabajo para definir el mecanismo de
designacion de los integrantes de las Juntas Medicas de Calificacion, indicando la Corte que
solamente el legislador puede establecer dicho mecanismo de escogencia. Lo anterior trajo
consigo que el Ministerio, ni siquiera tuvo oportunidad de convocar al concurso publico de
méritos, por lo que los miembros que se encontraban en ese entonces nombrados, aln se
encuentran en sus cargos.
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Cabe recordar que antes de la expedicion de la ley 1562 de 2012, la ley 100 de 1994 fue
reglamentada por el Ministerio del trabajo y se hizo un concurso de méritos en el afio 2010,
mediante el cual fueron escogidos los actuales miembros de las juntas, para un periodo de tres
afios. Esto quiere decir que el periodo de los actuales miembros caducé hace cuando menos seis
afios, segun la reglamentacion actual y la anterior. Sobre dicho concurso que no ha sido posible
volver a realizar como consecuencia de la declaratoria de inconstitucionalidad, el Ministerio del
Trabajo, en el concepto remitido al mencionado proyecto de ley el cual se encuentra publicado
en gaceta 941 de 2019, indicé que EI Ministerio del Trabajo celebr6 el Contrato
Interadministrativo nimero 362 de 2010 con la Universidad Nacional de Colombia, cuya
finalidad fue realizar el concurso para la seleccion de los miembros de las juntas regionales y
nacional de calificacién de la pérdida de la capacidad laboral y de invalidez para el periodo
2011-2014, contrato que inicio el 17 de noviembre de 2010 y termino el 17 de noviembre de
2011, liquidado mediante acta de fecha 27 de enero de 2012, cuyo objeto era: “Realizar el
proceso de seleccion de los miembros de las juntas de calificacion de invalidez del pais”, la lista
de elegibles igualmente fue para ese concurso que ya termind y bajo el Decreto 2463 de 2001,
que se encuentra derogado.

En conclusion, desde el afio 2013 no existe un sistema de escogencia de los integrantes de las
juntas medicas de calificacion, derivado de la declaratoria de inconstitucionalidad de las normas
que regulaban la materia, lo que ha significado la imposibilidad de crear nuevas salas que
alivianen la carga laboral de las actuales juntas medicas de calificacion e impide la renovacion
del personal que compone las Juntas.

Sobre los actuales integrantes de las Juntas, debido a la sentencia C-914 de 2013 y su declaratoria
de inconstitucionalidad de las normas de la ley 1562 de 2012 que se referian a la forma de
eleccion de los miembros de las Juntas Medicas de Calificacion, actualmente existe un vacio
juridico considerable que el Congreso de la Replblica debe atender de manera prioritaria pues
no existe un mecanismo para la provision de estos cargos, trayendo consigo que las personas que
actualmente los desempefian, tengan nombramientos a perpetuidad. Utilizaremos la Junta
Nacional de Calificacién como ejemplo:
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Sala Numero Entreoy5 Entre5y 10 |Entrel0y | Ma&s de 15
d | afios de afios de 15 afios
e integrantes | servicio servicio anos o d
d | eservicio
e servicio
1 4 0 2 1 1
2 4 0 2 2 0
3 4 0 2 2 0
4 4 0 2 1 1
Total 16 0 8 6 2

Fuente: elaboracion propia con base en informacidn suministrada por las salas de decision de
la Junta Nacional de Calificacion en mayo de 2018.

La anterior informacidn evidencia gque las personas nhombradas en los cargos de decision de la
Junta Médica de Calificacion de Invalidez se encuentran nombradas a perpetuidad, siendo
alarmante que existan cuando menos cuatro personas que llevan mas de 15 afios en los cargos, y
preocupa que no sea posible crear nuevas salas que puedan compensar la sobrecarga laboral que
actualmente tienen las actuales salas de decision de las juntas.

Los conceptos al proyecto de ley 090 de 2019

El 17 de septiembre de 2019, se recibid concepto de la Federacion de Aseguradores de Colombia
— FASECOLDA- quienes manifestaron su conformidad con la necesidad de expedir la norma
que regule el mecanismo de eleccién de los miembros de las Juntas médicas de calificacion y
solicitaron al Congreso de la Republica, que considere incluir otras normas relacionadas con la
auditoria a las Juntas de Calificacién, definiendo la entidad y el procedimiento para dicho fin.
Tambiénsugieren que se tomenmedidas legislativas en las que se contemplen principios y/o
lineamientos generales respecto al proceder de las Juntas Medicas de Calificacion y resaltan la
importancia de reglamentar un tiempo maximo para resolver los casos pues [...] En la actualidad,
los costos que se general para el sistema, las entidades y la seguridad social, sin contar con la
importancia del proceso de calificacion para los trabajadores merece que se reglamente al
respecto. El Concepto remitido por los empresarios del gremio de los aseguradores, hace evidente
su preocupacién por los largos tiempos que toma el procedimiento, lo que le esta generando
dificultades financieras para las empresas. Fasecolda remitié ademas unas propuestas para el
articulado que seran revisadas mas adelante en el pliego de modificaciones. Por su parte, el
mismo 17 de septiembre se recibié concepto de las Juntas Médicas de Calificacién quienes
hicieron una relevante explicacion de como adelantan el procedimiento de calificacion de origen,
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pérdida de capacidad laboral y fecha de estructuracion. Ademas, explicaron las obligaciones de
las Juntas médicas de calificacion y explicaron su sistema de financiacion. Sobre la financiacion,
sera retomada en el siguiente apartado. ElI concepto también incluye observaciones a la
exposicion de motivos los cuales fueron acogidos en su gran mayoria. Las observaciones al
articulado son incluidas mas adelante en el pliego de modificaciones.

Asi mismo, el 25 de septiembre de esta anualidad se recibié concepto del Ministerio del Trabajo
el cual se encuentra publicado en la gaceta 941 de 2019. El proyecto principalmente hace
comentarios al articulado que igualmente se retomaran en el pliego de modificaciones y sobre su
conveniencia, sefiala que tiene dificultades pues a juicio del Ministerio, no se ajusta a la
legislacion actual. Sin embargo, el Ministerio indica que si existe un vacio juridico en la materia
que es necesario que el Congreso entre a reglamentar toda vez que es importante expresar que
se requiere una ley en la que confiera facultades para nombrar y realizar el concurso de juntas
de calificacién de invalidez. Esto por cuanto la demanda de nulidad Radicacién
11001022500020130177600 (4697-2013), mediante auto del 3 de febrero de 2015, demandante
Carlos Alberto Lopez Cadena, demandado Nacion-Ministerio de Trabajo, se decreto la
suspension provisional de los efectos de los articulos 5°, 6°, 8° y 9° del Decreto Reglamentario
1362 de 2013, articulos que deberian ser retomados en un proyecto de ley para dar viabilidad a
la conformacion de las juntas de calificacion que no han sido posible elegir desde el afio
2014(Concepto IBIDEM).

Luego de ajustada la ponencia por parte de los Senadores con los conceptos en comento, el
borrador de la ponencia del proyecto 090 de 2019 fue remitido de nuevo al Ministerio del Trabajo
para lo correspondiente. Es asi como la ministra delegé al Viceministro Carlos Alberto Baenay
este a su vez delegd a la Doctora Edna Poala Najar Rodriguez, Directora de Riesgos Laborales
de la entidad para revisar de nuevo el proyecto de ley. Esta oficina emitié concepto favorable el
pasado 21 de octubre de 2019 haciendo nuevas sugerencias al texto del proyecto que fueron
incluidas Enel articulado y concluyendo que: el presente proyecto de ley es pertinente pues existe
una necesidad para conformar las Juntas de Calificacion de Invalidez; sin embargo, se
recomienda valorar las observaciones planteadas y realizar los ajustes a que haya lugar
(Concepto Ministerio del Trabajo 21 de octubre de 2019)

El concepto favorable del Ministerio del Trabajo al proyecto de ley 109 de 2020

El dia 14 de agosto de 2020, fue remitido concepto favorable al proyecto de ley 109 de 2020 por
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parte del Ministerio del trabajo, quienes indicaron que el proyecto de ley es viable, es necesario
y pertinente. Sobre el articulado, hace algunas sugerencias que son incluidas mas adelante en el
pliego de modificaciones. El informe termina con las siguientes conclusiones:

CONCEPTO DEL MINISTERIO DEL TRABAJO

El Viceministerio de Relaciones Laborales con soporte en la Direccion de Riesgos conceptia el proyecto de ley
como CONVENIENTE y necesario para la conformacion de las Juntas Regional y Nacional de Calificacion de
Invalidez, esta acorde a lo establecido por la Honorable Corte Constitucional en Sentencia C-914-13 de 4 de
diciembre de 2013, Magistrado Ponente Dr. Luis Emesto Vargas Silva.

Soluciona la problematica que existe con la suspension provisional de los articulos 5°, 6°, B2, y @° del Decreto
1352 de 2013, segin proceso de nulidad Radicacion: 11001 03 25 000 2013 01776 00 (4697-2013),
demandante CARLOS ALBERTO LOPEZ CADENA, demandado: NACION-MINISTERIO DE TRABAJO, donde
no ha sido posible realizar el concurso y revelo de los integrantes de las juntas desde hace cinco {5) afios.

Se otorgan facultades al Ministerio del Trabajo para realizar el concurso de integrante de juntas y los requisitos
para ser integrante de las mimas, lo cual se necesita para aplicar comectamente el Decreto 1072 de 2015 y
actualizar todo el tramite y procedimientos de las juntas y cumplimiento de términos en la calificacion; por lo
anterior el proyecto de ley es viable.

Atentamente,

e. La audiencia publica al proyecto de ley 109 de 2020

El 26 de mayo de 2021, como consecuencia de la proposicion presentada por el H. Senador Gabriel
Velasco, se adelant6 audiencia publica para el proyecto de ley 109 de 2020 en la cual participaron
miembros de las juntas médicas de calificacion, miembros de sindicatos y asociaciones de trabajadores
enfermos, representantes de las asociaciones médicas y de la academia ademas de contar con la
participacién del Ministerio del Trabajo. Se escucharon diferentes voces sobre el proyecto, asi:

) Por parte del Ministerio del Trabajo participaron la Viceministra de Relaciones Laborales e
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Inspeccion Dra. Isis Mufioz, la directora de riesgos laborales, doctora Rosmira Leal, y el
coordinador de medicina laboral Carlos Ayala indicaron que el proyecto es necesario para lograr
la conformacion de las 32 juntas médicas de calificacion, pues es un asunto urgente que se
encuentra detenido por no contar con una ley que permita su conformacion.

Los miembros de las juntas médicas de calificacion insisten en que se les permita participar del
nuevo concurso de méritos para escoger a los miembros de las juntas, ademas de insistir en que
ellos llegaron a esos cargos por merito derivado de un concurso adelantado por la Universidad
Nacional de Colombia en el afio 2013. También informan que han hecho un gran esfuerzo por
evitar el represamiento de procesos, sefialando por ejemplo que la Junta Nacional el afio pasado
emitio mas de 20 mil dictamenes. Sobre el particular, cabe aclarar que los autores y ponentes de
este proyecto no han puesto en duda las habilidades y capacidades de los miembros de las juntas,
pero no es posible acceder a su peticion en la que requieren que se les permita de nuevo participar
en el concurso de méritos propuesto en este proyecto de ley en igualdad de condiciones a los
nuevos postulantes, toda vez que los miembros que venian antes del afio 2013 se presentaron a
ese concurso y varios pasaron, lo que significa que varios miembros de juntas llevan mas de 20
afios ejerciendo este cargo publico que es de caracter rotativo. Incluso aquellos que pro primera
vez fueron nombrados miembros de juntas de calificacion, al afio 2021 cumplen ocho afios
desempefiando el cargo, lo que es mas que suficiente. Sobre el particular, téngase en cuenta que
laley 1562 de 2012 en el paragrafo 2 del articulo 19 indico “ Los integrantes de la Junta Nacional
y los de las Juntas Regionales de calificacion de Invalidez no podran permanecer mas de dos (2)
periodos continuos. Por otro lado, es necesario indicar que los miembros de juntas médicas de
calificacion se encuentran impedidos para considerar el presente proyecto de ley, toda vez que
existe conflicto de intereses.

Los miembros de sindicatos y organizaciones de trabajadores enfermos informaron sobre las
demoras en los tiempos de calificacién, indicando que conocen de procesos que llevan mas de 4
afios sin ser fallados, de casos donde los trabajadores mueren sin que la enfermedad o accidente
de trabajo haya sido calificado y sobre dictamenes que disminuyen en mas de 20 puntos
porcentuales las pérdidas de capacidad laboral. Insisten en que la aprobacion del proyecto es
necesaria.

Los representantes de la academia y asociaciones médicas indican que el proyecto es necesario
para atender un vacio legal creado por la declaratoria de inconstitucionalidad de las normas de la
ley 1562 de 2012. Sin embargo, enfatizan que no incluye asuntos como la cualificacién de los
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integrantes de las juntas médicas y que no se relacionan con los criterios de desempefio de la ley
1164 de talento humano en salud, que no se refiere a los médicos que califican en primera
oportunidad, no se refiere al proceso mismo de calificacion, a la prevencién de enfermedades
laborales ni al proceso de recuperacion de las personas enfermas. Tampoco se refiere a la
rehabilitacion, el tratamiento de las tutelas y el papel de la rama judicial en estos procesos. Sobre
las observaciones de la academia, se reconoce que son medidas necesarias que deben ser
reguladas y legisladas por el Congreso de la Republica, sin embargo ese no es el objeto del
proyecto de ley y requerira de otros proyectos de ley para el abordaje de estas tematicas que como
se dijo, no se refieren puntualmente al objeto del proyecto de ley 109 de 2020, que es, crear el
mecanismo para la escogencia de las juntas médicas de calificacion.

El proyecto de ley NO genera impacto fiscal para la Nacion

Mediante la ley 1562 de 2012, el legislador otorgo a las Juntas de Calificacion la naturaleza de
entidades del orden nacional con personeria juridica propia, autonomia financiera y regidas por
el derecho privado. Lo anterior quiere decir que el presupuesto con el cual funcionan las juntas
médicas de calificacion es de apropiacion de estas. Para la apropiacion de recursos, el decreto
1072 de 2015 expedido por el Ministerio del Trabajo, en su articulo 2.2.5.1.16 reglamento el
mecanismo mediante el cual las Juntas de Calificacion deben cobrar honorarios a los demas
miembros del sistema de seguridad social para cumplir su misionalidad asi: Las juntas regionales
y nacional de calificacion de invalidez recibirdn de manera anticipada por la solicitud de
dictamen, sin importar el nimero de patologias que se presenten y deban ser evaluadas, el
equivalente a un (1) salario minimo mensual legal vigente de conformidad con el salario minimo
establecido para el afio en que se radique la solicitud, el cual debera ser cancelado por el
solicitante.(...)

En palabras de las propias Juntas médicas de calificacidn, segin el concepto remitido a los
Senadores de la Comision VII del Senado Las juntas financian su funcionamiento con el
producto de los honorarios que por las calificaciones pagan las entidades de seguridad social,
los ciudadanos que acuden directamente a ellas, o la persona naturalo juridica que la entidad
judicial o administrativa defina como responsable de tal pago. Las juntas no reciben recursos
de la Nacién, deben ser autosostenibles y sus estados financieros de conformidad con la
normatividad vigente. Considerado la normatividad vigente, es claro que las Juntas Médicas de
Calificacion no perciben recursos de la Nacion y su conformacion no impacta el Presupuesto
General, por lo que el mencionado proyecto de ley no contiene un impacto adverso a dicho
presupuesto.
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MARCO JURIDICO RELEVANTE

En Colombia “...conforme a la jurisprudencia constitucional, el derecho a la seguridad social es
un real derecho fundamental cuya efectividad se deriva “de (i) su caracter irrenunciable, (ii) su
reconocimiento como tal en los convenios y tratados internacionales ratificados por el Estado
colombiano en la materia y (iii) de su prestacion como servicio pablico en concordancia con el
principio de universalidad®”’ La Carta politica en su articulo 48, establece que la seguridad social
debe orientarse bajo los principios de eficiencia®, universalidad*y solidaridad®. Esta disposicion
encuentra igualmente fundamento en tratados

al de Derechos Humanos de 1948, que consagra en su articulo 22 que:

“Toda persona, como miembro de la sociedad, tiene derecho a la seguridad social, y a obtener
mediante el esfuerzo nacional y la cooperacion internacional, habida cuenta de la organizacion y
los recursos de cada Estado, la satisfaccion de los derechos econdmicos, sociales y culturales,
indispensables a su dignidad y al libre desarrollo de su personalidad”.

A su vez, el Pacto Internacional de los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, dispone en

2 Ver entre otras Sentencia T-164/13 de la Corte Constitucional

% Corte Constitucional sentencia C-258 de 2013: “...el principio de eficiencia requiere la mejor utilizacion
social y econémica de los recursos humanos, administrativos, técnicos y financieros disponibles, para que
los beneficios a que da derecho la seguridad social, sean prestados en forma adecuada, oportuna y
suficiente. La jurisprudencia de esta Corporacion ha definido la eficiencia como la eleccion de los medios
mas adecuados para el cumplimiento de los objetivos y la maximizacion del bienestar de las personas”

4 Corte Constitucional Sentencia C-258 de 2013 “Segun el principio de universalidad, el Estado —como sujeto
pasivo principal del derecho a la seguridad social- debe garantizar las prestaciones de la seguridad social a
todas las personas, sin ninguna discriminacion, y en todas las etapas de la vida. Por tanto, el principio de
universalidad se encuentra ligado al mandato de ampliacion progresiva de la cobertura de la seguridad social
sefialado en el inciso tercero del mismo articulo 48 constitucional que refiere la afiliacion a los subsistemas
de la seguridad social —con énfasis en los grupos mas vulnerables-, como a la extensién del tipo de riesgos
cubiertos”.

® Corte Constitucional Sentencia C-258 de 2013“...la solidaridad, hace referencia a la practica de la mutua
ayuda entre las personas, las generaciones, los sectores econémicos, las regiones y las comunidades. Este
principio tiene dos dimensiones: de un lado, como bien lo expresa el articulo 2 de la Ley 100 de 1993, hace
referencia a que el Estado tiene la obligacién de garantizar que los recursos de la seguridad social se dirijan
con prelacién hacia los grupos de poblacion mas pobres y vulnerables; de otro, exige que cada cual
contribuya a la financiacion del sistema de conformidad con sus capacidades econdmicas, de modo que
quienes mas tienen deben hacer un esfuerzo mayor”.
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su articulo 9° que “Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de toda persona
a la seguridad social, incluso al seguro social”.

El Protocolo de San Salvador prevé que “Toda persona tiene derecho a la seguridad social que la
proteja contra las consecuencias de la vejez y de la incapacidad que la imposibilite fisica o
mentalmente para obtener los medios para llevar una vida digna y decorosa. En caso de muerte
del beneficiario, las prestaciones de seguridad social seran aplicadas a sus dependientes. 2.
Cuando se trate de personas que se encuentran trabajando, el derecho a la seguridad social cubrira
al menos la atencion médica y el subsidio o jubilacion en casos de accidentes de trabajo o de
enfermedad profesional y, cuando se trate de mujeres, licencia retribuida por maternidad antes y
después delparto”.

Es asi como, para hacer efectivo el disfrute de los derechos a la seguridad social, el Congreso de
la Republica, mediante los articulos 42° y 43° de la Ley 100 de 1993 previd, que cuando un
afiliado al Sistema Integral de Seguridad Social viese comprometida su capacidad laboral,
originada en las secuelas que pudiesen generarse por padecer una enfermedad o un accidente, su
estado invalidante fuera determinado en primera instancia de controversia las denominadas
Juntas Regionales de Calificacion de Invalidez y caso de desacuerdo, en una segunda instancia
ante la Junta Nacional de Calificacion de Invalidez, facultando al Gobierno Nacional, de
conformidad con la reglamentacion que para tal efecto pudiera haber expedido el Gobierno
Nacional.

Esta facultad de conformacién e integracion de los miembros de la Juntas Regionales y Nacional
de Calificacion de Invalidez, fue refrendada mediante la Ley 1562 de 2012, determinando en el
Articulo 16°, Paragrafo 1° asi “Los integrantes de las Juntas Nacional y Regionales de
Calificacion de Invalidez se regiran por la presente ley y su reglamentacion, actuaran dentro del
respectivo periodo y, en caso necesario, permaneceran en sus cargos hasta tanto se realice la
posesion de los nuevos integrantes para el periodo correspondiente, seran designados de acuerdo
a la reglamentacion que para el efecto expida el Ministerio del Trabajo”.

Por su parte el articulo 43 de la mencionada ley, sobre los Impedimentos, recusaciones y
sanciones indica que “Los integrantes principales y suplentes de las Juntas Regionales y
Nacional, en nimero impar seran designados, de acuerdo a la reglamentacién que expida el
Ministerio de Trabajo. Los integrantes seran particulares que ejercen una funcion puablica en la
prestacion de dicho servicio y mientras sean parte de las Juntas de Calificacion de Invalidez, no
podran tener vinculacion alguna, ni realizar actividades relacionadas con la calificacién del
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origen y grado de pérdida de la capacidad laboral o labores administrativas o comerciales en las
Entidades Administradoras del Sistema Seguridad Social Integral, ni con sus entidades de
direccion, vigilancia y control”.

Sin embargo, tales facultades que le fueron otorgadas por el Congreso al Ministerio de Trabajo,
fueron declaradas inexequibles por la H. Corte Constitucional, mediante la Sentencia C- 914 del
afio 2013, indicando que debia ser el Congreso Nacional el encargado de determinar la
conformacion e integracion de las Juntas de Calificacion, teniendo en cuenta los siguientes
asuntos:

“... el Congreso también efectué modificaciones en las normas que definian la integracion y
estructura de las juntas. Concretamente, mientras en los articulos 42 y 43 de la Ley 100 de 1993
previo que los miembros de las juntas serian designados por el Ministerio de Proteccion Social”
laregulacion actual, es decir, la prevista por la Ley 1562 de 2012 no se plantea que esos miembros
principales sean designados por el Ministerio del Trabajo, sino que este Organo, por via
reglamentaria, definira la forma en que seran seleccionados

[...]

Esta diferencia es importante, porque en la sentencia C-1002 de 2004 en la que la Corte declard
ajustadas a la Constitucion las normas analizadas, sefialando precisamente que el Congreso de la
Republica satisfizo el principio de reserva legal al establecer directamentequién seria el érgano
encargado de designar las juntas y escoger a sus integrantes principales que, en el &mbito de las
juntas, equivalen también a sus 6rganos de direccion superior.

[...]

En las disposiciones ahora analizadas la situacién es distinta, porque el Ministerio del Trabajo
puede, en virtud de la atribucion que el Congreso le confiere, escoger cualquier forma de
designacion de los miembros o de integracion de los 6rganos superiores de direccion de las juntas
de calificacion de invalidez, aspectos que precisamente hacen parte de la reserva de ley explicada
previamente.

[...]

Por ese motivo, los intervinientes en este tramite incurren en un error argumentativo al defender
la constitucionalidad de los apartes normativos cuestionados en el primer cargo de la demanda,
asumiendo que eso es lo que ordena el precedente fijado en sentencia C-1002 de 2004.

[...]

Debe recordarse que en aquella oportunidad lo primero que afirmé la Corte es que por ser las
juntas de calificacion de invalidez 6rganos del orden nacional, su estructuracién (definicion de
objetivos, drganos superiores de direccion y designacion de sus miembros principales) si debia
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ser fijada por el Legislador, y que en caso de delegacion al Ejecutivo, debia declararse la
inconstitucionalidad de las normas cuestionadas.

[...]

Ademas, en ese pronunciamiento, la Corte estudio un enunciado normativo del cual se desprendia
un mandato directo al Ministerio para designar a esos miembros, y concluyd que el Congreso
cumplio con su obligacion constitucional, en tanto determiné el 6rgano que se encargaria de esa
designacion. En esta ocasion se analiza un enunciado normativo cuyo contenido es
evidentemente distinto, en tanto delega en el Ministerio la reglamentacion integral sobre qué
6rgano y bajo qué procedimiento seran designados los miembros de las juntas de calificacion de
invalidez.

[...]

Y, al hacerlo, se constata que el Congreso de la Republica difiri6 a la potestad reglamentaria la
definicion de elementos basicos de la estructura de las juntas de calificacion de invalidez,
violando asi el mandato expreso del articulo 150-7, explicado en la sentencia C-1002 de 2004, y
el cual comprende el deber de definir el modo de designacion de sus miembros y érganos de
direccion principales.

[...]

En contra de esta conclusién, podria pensarse que si la Corte considero6 acorde con la Constitucion
Politica el modo de designacion de los miembros de las juntas previsto originalmente en los
articulos 42 y 43 de la Ley 100 de 1993, de acuerdo con el cual correspondia al Ministerio del
Trabajo integrarestos organismos, con mayor razon puede considerarse legitimo desde el punto
de vista constitucional que ese Ministerio defina el modo de designacion.

[...]

Ese argumento plantearia que si el Ministerio puede ejercer una funcion de mayor relevancia,
como la designacion directa de los miembros de las juntas, también debe contar con la facultad
de adelantar funciones de menor alcance en relacion con las juntas, como es la de definir sumodo
de funcionamiento. (Es por lo tanto, un argumento a fortiori, segtn el cual ‘quien puede lo mas
puede lo menos’).

[...]

Al respecto, la Sala considera, en primer término, que no resulta claro que la facultad de designar
sea mas amplia que la de establecer el modo de designacion de los miembros de un 6rgano de la
entidad pablica y, en segundo lugar, que el argumento a fortiori no resulta aceptable en el estudio
de un cargo por violacion de la reserva de ley porque por medio de esta se establece una
prohibicion expresa al Ejecutivo para definir determinados aspectos por via reglamentaria.

[...]

En ese sentido, la reserva legal define una competencia privativa del Congreso, sin detenerse a
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indicar en qué grado debe ejercerse, 0 en qué grado algunos aspectos podrian ser objeto de
desarrollo reglamentario. EI Constituyente eligié las materias que, en su concepto, deben ser
objeto de discusion democratica y entre esos aspectos incluyd (segun la interpretacion constante
de este Tribunal) el modo de designacion de los 6rganos de direccion de las entidades del orden
nacional, como las juntas de calificacion de invalidez. Debe recordarse entonces que la reserva
de ley es una manifestacion del principio democrético y del principio de separacion de funciones
entre las distintas ramas del poder publico.
[...]
Ademas de ello, el razonamiento segun el cual quien puede lo mas puede lo menos no resulta
aplicable en este escenario porque la clausula general de competencia de los érganos del poder
publico prevé que estos solo pueden ejercer las funciones expresamente definidas en el orden
juridico, tal como se desprende de los articulos 6° y 121 de la Carta Politica. En ese sentido, el
adagio citado solo tendria validez en una version restringida: quien puede lo méas puede o menos,
siempre que esté amparado por una norma que le confiera competencia, o, contrario sensu,
siempre que el asunto objeto de desarrollo no haga parte de las facultades que privativamente el
Constituyente entreg0 a otro 6rgano, en este caso, al Congreso de la Republica. En consecuencia,
la Sala declararéa la inexequibilidad de los fragmentos cuestionados en el cargo primero del escrito
de demanda.
[...]
Ahora bien, la Sala constata que el Ministerio del Trabajo ya ha efectuado la reglamentacién
prevista en la Ley 1562 de 2012 y que en ella se prevén diversas etapas y requisitos para que el
propio Ministerio designe a los miembros de las juntas. Podria considerarse entonces superfluo
un pronunciamiento sobre el asunto, tomando en cuenta que la reglamentacion ha seguido el
camino previamente previsto por el Legislador, en la Ley 100 de 1993.
[...]
Sin embargo, ello implicaria resolver un problema abstracto de constitucionalidad a partir de un
hecho concreto de caracter contingente, pues asi como en esta oportunidad el Ministerio sigui
un camino inspirado en la legislacion del afio 1993, en otra eventual regulacién podria apartarse
por completo de ese esquema y, como las juntas hacen parte de la estructura de la administracién
publica, invadir la reserva de ley. Por ese motivo, debe recordarse que la discusion no gira en
torno a cuél es el mecanismo adecuado para acceder a las juntas, sino el respeto por la reserva de
ley. Es esa la ratio decidendi de la sentencia C- 1002 de 2004, precedente relevante para la
definicion del cargo propuesto por el actor. Y ese precedente indica que corresponde al Congreso
y no al Gobierno, en ejercicio de la potestad reglamentaria, determinar la estructura de las juntas
y el modo de designacion de sus miembros” (subrayas fuera del texto original).

[...]
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Como es sabido el debido proceso, fue elevado a derecho constitucional en el articulo 29° de la
Carta Politica y se reclama de toda clase de actuaciones judiciales y administrativas. De igual
manera numerosos instrumentos internacionales han recogido la importancia y obligatoriedad de
estas garantias, entre ellos, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y en la
Convencion Americana de Derechos Humanos®, la Convencion Americana de Derechos
Humanos’.

La Corte Constitucional, igual que la Corte Interamericana de Derechos Humanos y el Comité
de derechos humanos, han marcado pautas relevantes en punto del alcance del derecho al debido
proceso y que dan cuenta de su observancia ““...en los distintos procedimientos en que los érganos
estatales adoptan decisiones sobre la determinacion de los derechos de las personas, ya que el
Estado también otorga a autoridades administrativas, colegiadas o unipersonales, la funcién de
adoptar decisiones que determinan derechos™® .

Se indica igualmente que:

“La imparcialidad del tribunal y la publicidad de las actuaciones son importantes aspectos del

derecho a un juicio justo en el sentido del parrafo 1 del articulo 14. La ‘imparcialidad’ del tribunal

supone que los j Jueces no deben tener ideas preconcebidas en cuanto al asunto de que entienden
: i intereses de una de las partes®.

En igual sentido se ha pronunciado la Corte Constitucional sobre la necesidad de respetar y
garantizar el debido proceso en las actuaciones que se surtan en el sistema de seguridad social en
pensiones en Colombia'®, en consideracion a que éste es un servicio publico relacionado con

® En el articulo 14.1 dispone que “Todas las personas son iguales ante los tribunales y cortes de justicia.
Toda persona tendra derecho a ser oida publicamente y con las debidas garantias por un tribunal
competente, independiente e imparcial, establecido por la ley, en la substanciacion de cualquier acusacion
de caracter penal formulada contra ella o para la determinacion de sus derechos u obligaciones de caracter
civil’. (subraya fuera de texto)

"En el articulo 8.1 prevé que “Toda persona tiene derecho a ser oida, con las debidas garantias y dentro de
un plazo razonable, por un juez o tribunal competente, independiente e imparcial, establecido con
anterioridad por la ley, en la sustanciacion de cualquier acusacion penal formulada contra ella, o para la
determinacion de sus derechos y obligaciones de orden civil, laboral, fiscal o de cualquier otro caracter.
(subrayado fuera detexto)

8 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Claude Reyes y otros Vs. Chile. Fondo,

Reparaciones y Costas. Sentencia de 19 de septiembre de 2006. Serie C No. 15, par. 118.

9 Comité de Derechos Humanos, Caso Karttunen c. Finlandia, Comunicacién No. 387/1989
CCPR/C/46/D/387/1989 (1989); par. 7.2.

10 ver Corte Constitucional Sentencias T-516 de 1999, M.P. Carlos Gaviria Diaz; sentencia T-450 de 2010,
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diversos derechos constitucionales como el derecho a la pension y fundamentales como el
derecho al minimo vital, la dignidad humana, entre otros.

Es asi, como la razon que motiva este proyecto de Ley, es la de ademas de dar cumplimiento al
mandato de la Corte Constitucional en su Sentencia C- 914 de 2013, la de reforzar las medidas
que blinden las garantias requeridas para la calificacion de la invalidez, buscando que la
conformacién de los cuerpos colegiados encargados de adoptar las decisiones en la materia,
responda a criterios objetivos de experticia (conocimientos y experiencia), mérito, debido
proceso Yy estabilidad!.

CONCLUSIONES

De esta manera el presente proyecto de Ley, recoge y armoniza disposiciones que han transitado
por la normativa que en la materia se ha expedido y que han regido el funcionamiento y
conformacidn de las Juntas de calificacion de la invalidez, conservando en buena parte, aspectos
de estas disposiciones. ElI Ministerio del trabajo considera el proyecto de ley como
CONVENIENTE y VIABLE, pues resuelve una problematica con la que ha tenido que lidiar este
Ministerio sin tener capacidad de resolucion, si no es mediante un proyecto de ley.

El texto presentado en esta iniciativa legislativa es idéntico al que fue conciliado entre los H.
Senadores Gabriel Velasco Ocampo, Victoria Sandino Simanca y Alberto Castilla Salazar en la
ponencia para primer debate del proyecto de ley 109 de 2020 con idéntico titulo. También se ha
considerado importante incorporar, medidas tendientes a poner fin a practicas que hoy afectan la
efectividad de estas corporaciones, la imparcialidad de sus miembros y la seguridad juridica de
quienes acuden a las mismas, sin embargo, esto NO es objeto de este proyecto de ley.

En este orden de ideas, ademas de condensar la normativa existente sobre la composicion e
integracion de los miembros de las Juntas Regionales y Nacional de Calificacion de la Invalidez,
se pretenden establecer criterios y procedimientos de seleccion integrales para los aspirantes a
las mismas, asi como lo es el de generar impedimentos, para que una vez terminado su periodo

M.P. Humberto Antonio Sierra Porto; Sentencia T-411 de 2011, M.P. José Ignacio Pretelt Chaltjub; sentencia
T-701 de 2008, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez; sentencia T-431 de 2011; Sentencia T-424 de 2005,
M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.

1 1d. Principio no. 11. La estabilidad en el cargo como forma de garantizar la independencia e imparcialidad
de los funcionarios, fue tambiénacogida por la Corte Europea de Derechos Humanos en el caso Belilos v.
Switzerland, App. no. 10328/83, Eur. H.R.(1988), par. 67.
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en este cuerpo colegiado sus miembros no ingresen inmediatamente a la ndmina de las
administradoras del sistema de seguridad social, o que pone en riesgo la imparcialidad de las
decisiones.

De esta manera, se busca cerrar la "puerta giratoria” que permite hoy que los miembros de la
Junta transiten entre ésta y las entidades responsables del pago de las prestaciones del trabajador
0 trabajadora asegurada. Asi mismo, al facultar al Ministerio de Trabajo para que, cumpliendo
con los con los perfiles sefialados en la presente Ley y atendiendo las estadisticas de los procesos
de la calificacion de invalidez de la poblacion atendida y el normal funcionamiento de las juntas,
asi como a la necesidad de dar estricto cumplimiento de los términos legales previstos en los
procesos de calificacién, cuando la demanda asi lo requiera, se puedan ampliar el nimero de
Salas de Decision que conforman las Juntas de Calificacion de Invalidez, con lo cual se garantiza
un eficiente y oportuno reconocimiento de los derechos a la seguridad social
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