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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.
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NADIA BLEL SCAFF JUAN DIEGO GOMEZ JIMENEZ

Senadora:

NADIA BLEL SCAFF
Presidenta Comisién VII
Senado de la Reptblica

Senador:

JUAN DIEGO GOMEZ JIMENEZ
Presidente Plenaria

Senado de la Republica

En cumplimiento de la designacién hecha por la Mesa Directiva de la Comision Séptima
Constitucional del Senado y siguiendo lo dispuesto en el articulo 174 de la ley 5 de 1992,
ponemos en consideracion de los miembros del Senado el siguiente informe de ponencia
positiva para segundo debate al Proyecto de Ley no. 028 de 2020 Senado “Por el cual se
establece la conformacién e integracién de las juntas regionales y nacional de la
calificacién de invalidez y se dictan otras disposiciones”, por las razones que exponemos

en el cuerpo de la ponencia.

La presente ponencia cuenta con los siguientes apartados:

1. Antecedentes del proyecto de ley
2. Justificacion

3. Marco juridico

4. Tréansito en primer debate

Cordialmente,

dos s

ALBERPO CASTILLA SALAZAR
Ponente Coordinador
Senador de la Republica

JOSE RITTER LOPEZ PENA
Ponente
Senador de la Republica

4. Conclusiones

5. Pliego de modificaciones

6. Proposicién

7. Texto propuesto para primer debate

GABRIEL VELASCO OCAMPO
Ponente
Senador de la Republica

l/‘a‘:‘a Sandis Fwdrse H -
VICTORIA SANDINO SIMANCA
Ponente

Senadora de la Republica

Presidenta Comision VII Presidente Plenaria
Senado de la Republica Senado de la Republica

Referencia. Informe de ponencia POSITIVA para segundo debate al Proyecto de Ley -
No 028 de 2021 Senado Por el cual se establece la conformacion e integracion de las juntas
regionales y nacional de la calificacién de invalidez y se dictan otras disposiciones.

Atendiendo a lo dispuesto en los articulos 150, 153, y 156 de la Ley 52 de 1992, y
conforme a la designacién hecha por la Mesa Directiva como ponentes de esta iniciativa,
nos permitimos rendir informe de ponencia positiva para primer debate al Proyecto de
Ley no. 090 de 2019 Senado “Por el cual se establece la conformacién e integracion de las
Jjuntas regionales y nacional de la calificacion de invalidez y se dictan otras disposiciones”,
por las razones que expongo en el cuerpo de la ponencia.

La presente ponencia cuenta con los siguientes apartados:

1. Antecedentes del proyecto de ley
2. Justificacion

3. Marco juridico

4. transito en primer debate

5. Conclusiones

6. Pliego de modificaciones
7. Proposicion
8. Texto propuesto para primer debate

EXPOSICION DE MOTIVOS
1. ANTECEDENTES

La Honorable Corte Constitucional en Colombia mediante en la parte motiva de la
sentencia de Constitucionalidad 914 de 2013 orden¢ al Congreso de la Reptiblica 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 reglamentacién 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
deinvalidez, en nimero impar seran designados, de acuerdo alareglamentacion que expida
el Ministerio del Trabajo”, contenida en el inciso 12 del articulo 19 dela Ley 1562 de 2012.
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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 conté con el nimero 109 de 2017 y en la legislatura 2018-2019 registrado bajo el
numero 154 de 2018; iniciativas que ademas de las propuestas de normas aqui contenidas
contaba con un articulado més extenso que ademds 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 Federacién 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 cont6 con la participacion de los empresarios entre los que se destaca
la Asociacion Nacional de Empresarios de Colombia -ANDI-, ASOFONDOS y FASECOLDA
asi como las organizaciones Sindicales y de trabajadores que se encuentran la Asociacién
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 conté con la
participacion de la Junta Nacional de Calificacion de Invalidez y miembros de las Juntas
Regionales. Dentro de la Audiencia Publica 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 elecciéon de los miembros de las salas y el mecanismo para su
conformacioén. El proyecto de ley fue archivado por tramite toda vez que no fue debatido
en la Comisién VII del Senado de la Reptiblica.

Esta misma iniciativa legislativa fue presentada el 19 de Septiembre de 2018 ante la
Secretaria del Senado del a Republica y se le asigné el niimero 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 tnico por parte de la Mesa Directiva de la Comisién
VII de Senado, quien rindi6 informe de ponencia positiva publicada en gaceta 1027 de 2018.
El dia 17 de noviembre de 2018 se adelanté sesién de la Comisiéon Accidental sobre
Precarizacion Laboral, que cont6 con la participacion de los parlamentarios de la Comisién
Sétima de Senado, trabajadores sindicalizados, Colpensiones y el Ministerio del trabajo, en
donde la Ministra del trabajo, Doctora Alicia Arango insisti6 en que es deber del Congreso
Reglamentar las Juntas Médicas de Calificacién de Invalidez. El proyecto de ley fue puesto en
lista de anuncios para debate en Comisién VII desde diciembre de 2018 y el 11 de junio de
2019 fue debatido. Entre las observaciones que presentaron los Senadores de la Comisién
VII, indicaron que el texto es muy extenso lo que impide un 4gil debate y que es necesario
profundizar en la tematica y la necesidad que otros Senadores ademds 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 Comision.

Es asi como atendiendo a las observaciones de los parlamentarios que integran la
Comisién VII, en el afio 2019 se presenté 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 parala calificacion y origen de la
enfermedad, las funciones y procedimientos de las Juntas Medicas de Calificacion y la
intermediacién de las EPS y ARL en el proceso.

Este proyecto se presento 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 Marin y cursé con el
nimero 090 de 2019. En la Comisién 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 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 suscribié6 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 también 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
Zuiiga 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
quedd radicado con el niimero 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 Comisién Séptima. El proyecto no fue discutido para primer debate por lo

que no hizo transito legislativo.

De nuevo para la legislatura 2021-2022 es presentado el presente proyecto de ley, al cual
se le asigno el nimero 028 de 2021, que cuenta con un texto idéntico al que fue conciliado
por los ponentes en el proyecto de ley 109 de 2020. Los autores del presente proyecto de
ley son los Honorables Senadores Alberto Castilla Salazar, Alexander Lopez Maya, Ivan
Cepeda Castro, Wilson Neber Arias Castillo, Antonio Eresmid Sanguino Paez, Gustavo
Francisco Petro Urrego, Gustavo Bolivar Moreno, Aida Yolanda Avella Esquivel, Victoria
Sandino Simanca Herrera, Israel Zuiiiga Iriarte, Julidn Gallo Cubillos, Jorge Eduardo
Londofio Ulloa, Pablo Catatumbo Torres Victoria, Sandra Ramirez Lobo Silva y los
Honorables Representantes German Navas Talero, David Racero Mayorca, Cesar Pachén
Achury, Jairo Reinaldo Cala Sudrez, Omar De Jesus Restrepo Correa, Maria José Pizarro
Rodriguez, Carlos Carrefio Marin, Leén Fredy Mufoz Lopera, Abel David Jaramillo Largo,
Luis Alberto Alban Urbano, Angela Maria Robledo Gémez y Fabian Diaz Plata. La mesa
directiva de la Comision Séptima de Senado delegé a los senadores que suscriben este
documento como ponentes.

2. JUSTIFICACION

a. La problemaitica de la calificacién de la enfermedad laboral y los accidentes de
trabajo

Segtin informacién suministrada por el Ministerio del trabajo en respuesta a derecho de
peticién de fecha 13 de septiembre de 2021, para el primer semestre de 2021 el namero
de afiliados al sistema de riesgos laborales corresponde a 10.543.534 de los cuales
9.607.931 son dependientes y 935.604 son independientes. De otra parte, el total de
trabajadores afiliados al sistema de riesgos laborales en el afio 2020 corresponde a
10.123.389 de los cuales 9.334.801 son dependientes y 788.587 son independientes.

Estos trabajadores estan afiliados a las aseguradoras de la siguiente manera:

ANO 2020

AXA COLPATRIA 1.357.053 29.265| 1386318

BOLIVAR 879.914 21.450] 901374

COLMENA. 922.370] 54.168] 1.016.537]

EQUIDAD 233,080 s.420) 239,509

POSITIVA 2.022.619 325.598 2.348 817,

SURA 2.846.238 310983 4.157.320)
Fuents Fasecolda 2021 (ver anexs No 1)

ARO 2021 ENERO A JUNIO

|ALFa 70.055| 212 70.266]
AURORA 308 20 328
AXA COLPATRIA 1.349.752 30.369 1.380.123
BOUVAR 862.187| 21.922 884.109|
COLMENA 911.077| 94.177| 1.005.254]
EQUIDAD 205.408| 6.550] 211.958]
POSITIVA 2.127.491 459971 2.587.162|
SURA

Fusints Fascoida 2021 (ver anexo No 1)

Segiin informacién remitida por parte del Ministerio del Trabajo a la Oficina del Senador
Jesus Alberto Castilla Salazar en peticion respondida en el aflo 2021, En el afio 2020 se
reportaron450.110 accidentes de trabajo mientras que en 2021 de enero a junio se
reportaron 243.676. Esto quiere decir que en 2020 se presentaron 1233 accidentes de
trabajo por dia, 51 cada hora, que es una cifra alarmante considerando que el trabajo
presencial fue seriamente disminuido en este afio como consecuencia de la pandemia
CIVD-19. Del total de accidentes que se presentan, en 2020 se calificaron 50.981 y en el
2021 fue de 29.962 fueron calificadas, lo que significa que de la totalidad de accidentes de
trabajo reportados para 2020, unicamente se califica el 11,3% de los casos reportados.
Estos datos del ministerio del trabajo para el afio 2020 y 2021, evidencian los niveles
precarios de promocién y garantia de seguridad en el trabajo, asi como los niveles de
vulneracién de derechos a los que estan sometidos millones de trabajadores afiliados a
una Administradora de Riesgos Laborales (ARL), los cuales ascienden a 10.543.534 de
personas.

Actualmente, no se tiene registro sobre trabajadores no afiliados a ARL quienes estarfan en
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una situaciéon mayor de desproteccion ya que la mayor parte de la poblacién
econémicamente activa es informal (67% en promedio)®. La principal causa de riesgo es el
accidente asociado al trabajo. En total en 2020 se registraron450.110 accidentes de
trabajo, los cuales explican el 98% de las solicitudes de calificacién de pérdida de capacidad
laboral. El segundo hecho es la enfermedad laboral que explica el 2% de los casos, seguida
porlamuerte poraccidente y/o muerte por enfermedad.

Sin embargo 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.

Segtin informacién suministrada por el Ministerio del trabajo:

Eltotal de de trabajo r ante las ARL en el afio 2020 corresponde 512.386, y el
total de presuntos accidentes de trabajo calificados en el periodo ENERO « JUNIO del afio 2020 corresponde

2725642,
ANO 2020

ALFA 1.786
AURORA o
AXA COLPATRIA 87 774
BOLIVAR 35.404
COLMENA 47.846
EQUIDAD 13.044
POSITIVA 115.745
SURA

Fuente Fasecolda 2021 {ver anexo No 1)

" 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

ANO 2021 ENERO A JUNIO

ALFA B42
AURORA o
AXA COLPATRIA 47.557
BOLIVAR 19.000
COLMEMA 21.834
EQUIDAD 4.097
POSITIVA 65.205
SURA 11 o7

Furgnte Fasecolda 2021 (ver anexo

i i | aiio 2020 correspol
El total de presuntas enfermedades de origen laboral registrados a_mle las ARL en &l :
191.416, y ol total de presuntas enfermedades de origen laboral registrados ante las ARL en el periodo ene
junio del afio 2021 comesponde a 93.435.

ANO 2020

| ALFA pa
AURORA g
AXA COLPATRIA
BOLIVAR
COLMENA
EQUIDAD
POSITIVA

SURA

ALFA
AURORA

AXA COLPATRIA
BOLIVAR
COLMENA
EQUIDAD
POSITIVA

SURA

i

Fuente Fasecolda 2021 {ver anexo No 1)

Y sobre muertes como consecuencia de accidentes de trabajo, el Ministerio del trabajo
reporta la siguiente informacién:

ARO 2020
ALFA o
AURORA 9
AXA COLPATRIA 51
BOLIVAR 35
COLMENA 25
EQUIDAD el
POSITIVA 166
SURA e S
S o T ER i
Fuenis Fasecoida 2021 (var anexo No T}
ANO 2021 ENERO A JUNIO
ALEA o)
AURORA L)
AXA COLPATRIA 18
BOLIVAR 24
COLMENA 10
EQUIDAD =
POSITIVA 105

SURA 46
(s S o e
Fuenia Fasecolda 2021 (ver anexa No 1)

La solucién 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 dltima instancia, que son las juntas de
calificacion de invalidez.
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Que el concurso lo adelantaria el Ministerio del trabajo conjuntamente con una Universidad

b. Composicién actual de las Salas de decision de las Juntas Medicas de Calificacién y b)

la inexistencia del mecanismo de eleccién de sus miembros de reconocido prestigio

¢) Establecié minimos para el concurso que incluyen: Conocimientos en los manuales de
Sobre la naturaleza juridica de las Juntas Médicas de Calificacién, laley 1562 de 2012 en su calificacion, experiencia especifica y pruebas psicotécnicas.
articulo 16 que modifico el articulo 42 delaley 100 de 1993 las defini6 asi: d) Prohibié a los miembros durante el ejercicio de sus cargos, tener vinculacién laboral con

entidades de seguridad social, vigilancia o control

Las Juntas Regionales y Nacional de Calificacién de invalidez son organismos del Sistema de la Seguridad
Social del orden nacional, de creacidn legal, adscritas al Ministerio de Trabajo con personeria juridica, de derecho Fue entonces que la Corte Constitucional mediante la sentencia C-914 del 4 de diciembre de
privado, sin dnimo de lucro, de cardcter interdisciplinario, sujetas a revisoria fiscal, con autonomia técnicay 2013 declaré inconstitucional el apartado del articulo 42 de la ley 1562 de 2012 mediante
cientifica en los dictdmenes periciales, cuyas decisiones son de cardcter obligatorio, sin perjuicio de la segunda el cual el Congreso de la Republica faculté al Ministerio del Trabajo para definir el
instancia que corresponde alaJunta Nacional de Calificacion de Invalidez, respecto de lasregionalesy conforme a mecanismo de designacién de los integrantes de las Juntas Medicas de Calificacién,
lareglamentacidn que determine el Ministerio de Trabajo. Serd conforme a la reglamentacién que determine el indicando la Corte que solamente el legislador puede establecer dicho mecanismo de
Ministerio de Trabajo, laintegracién, administracién operativay financiera, los términos en tiempoy escogencia. Lo anterior trajo consigo que el Ministerio, ni siquiera tuvo oportunidad de
procedimiento para la expedicidn de dictd funci iento y la inspeccidn, vigilancia y control de estos convocar al concurso ptblico de méritos, por lo que los miembros que se encontraban en
aspectos, asi como la regionalizacion del pais para los efectos de funcionamiento de las Juntas, escala de ese entonces nombrados, atn se encuentran en sus cargos.
honorariosasusintegrantes, procedimientosoperativosyrecursosdereposicionyapelacion.

; Cabe recordar que antes de la expedicion de la ley 1562 de 2012, la ley 100 de 1994 fue
PARAGRAFO 1o. Los integrantes de las Juntas Nacional y Regionales de Calificacion de Invalidez se reglamentada por el Ministerio del trabajo y se hizo un concurso de méritos en el afio
regirdn por la, presente ley y su reglamentacion, aguara’n den.[,ra del respectivo Pen’oday, en caso necesqrin, 2010, mediante el cual fueron escogidos los actuales miembros de las juntas, para un
permaneceran en sus cargos h)‘”tz tanto 5:’ r"‘j['CE [? posesidn de ’OS”"“’V"]S ’F"[egm"fS p,arq ‘{Ipef'oj‘z periodo de tres afios. Esto quiere decir que el periodo de los actuales miembros caducé
corresp “ k N Gue pard-el fecto exp hace cuando menos seis afos, segtin la reglamentacién actual y la anterior. Sobre dicho

abajo-{Aparte tachado declarado inexequible mediante sentencia C-914-13) 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
De conformidad con la mencionada ley, el Congreso de la Republica otorgé al Ministerio del proyecto de ley el cual se encuentra publicado en gaceta 941 de 2019, indicé que El Ministerio
"[l\;lr,a;ajo lg pgtisftlad de deé“”r l,a composllcl‘l/?.ni func.wr:jarln}l?ntbo y orgamzl.aggr.\ Ee las ]ugtas del Trabajo celebrd el Contrato Interadministrativo niimero 362 de 2010 con la Universidad
ed%cas elda ! wac'f;gz S asnff;m(; 256 d 'T"St‘e”; 2%13”1 3o lcump 10 dlc 10 Smarl: ‘:)tlo Nacional de Colombia, cuya finalidad fue realizar el concurso para la seleccién de los miembros de las juntas
:i"el lante el .eq:etg ) expedi _ode. € Junio de » € .Cua en su articulo 5to habla regionales y nacional de calificacién de la pérdida de la capacidad laboral y de invalidez para el periodo
e la composicion de las Juntas e indica entre otras cosas que: 2011-2014, contrato que inicié el 17 de noviembre de 2010 y termind el 17 de noviembre de 2011,
. . . . . . " liquidado mediante acta de fecha 27 de enero de 2012, cuyo objeto era: “Realizar el proceso de seleccién
a) El periodo de vigencia de las juntas escogidas serfa de 3afios . . D, T P
. . . X . - . de los miembros delasjuntas de calificacion de invalidez del pais’, la lista de elegibles igualmente fue para ese
b) La junta Nacional estaria compuesta por cinco miembros; 3 médicos, 1 psicélogo y un R
‘e X concurso queya termindy bajo el Decreto 2463 de 2001, que se encuentra derogado.
terapeuta fisico u ocupacional.
9 Las ]unt.as Reglonales. serian comp.uestas por.tres mler?bros; d,o,s medxco/s yun psicélogo En conclusién, desde el afio 2013 no existe un sistema de escogencia de los integrantes de
d) Que las juntas se clasifican en de tipo Ay de tipo B segtin la region del pais : . X 9 N . - L H
. . . S , . las juntas medicas de calificacién, derivado de la declaratoria de inconstitucionalidad de las
¢) El Ministerio del Trabajo decidiria el nimero de salas que cada Junta deberia tener y el . L . -
. . normas que regulaban la materia, lo que ha significado la imposibilidad de crear nuevas
nimero de miembros que componen cada sala. L. X . P
. p . . . salas que alivianen la carga laboral de las actuales juntas medicas de calificacién e impide la
f) Los miembros no podran durar mas de dos periodos consecutivos .
renovacion del personal que compone las Juntas.
Por su parte, el articulo 6to y 7mo del decreto 1352 de 2013 se refiri6 al mecanismo de . . .
eleccion de las juntas médicas de calificacion y entre otras cosas sefialoque: Sobre los _actua!es mte.grar.ltes (.ie las Juntas, debido a la sentencia C-914 de 2013 y su
declaratoria de inconstitucionalidad de las normas de laley 1562 de 2012 que se referian
a) Parala escogencia de los miembros se harfa por concurso piblico de méritos. a l_a forma de’elfeccrlo.n de los.mlembros de las Juntas Medicas de C,ahflcacmn, actualmente
existe un vacio juridico considerable que el Congreso de la Repiblica debe atender de
manera prioritaria pues no existe un mecanismo para la provisién de estos cargos,
trayendo consigo que las personas que actualmente los desempefian, tengan apartado. El concepto también incluye observaciones a la exposicion de motivos los cuales
nombramientos a perpetuidad. Utilizaremos la Junta Nacional de Calificacién como fueron acogidos en su gran mayorifa. Las observaciones al articulado son incluidas mas
ejemplo: adelante en el pliego de modificaciones.
Sala Nimero  de | Entreoy5 Entre5y10 |Entre10y | Mas de 15
integrantes afiosde afios de 15 afios de Asi mismo, el 25 de septiembre de esta anualidad se recibié concepto del Ministerio del
servicio servicio afios de | servicio Trabajo el cual se encuentra publicado enlagaceta 941 de 2019. El proyecto principalmente
servicio hace comentarios al articulado que igualmente se retomaran en el pliego de
1 4 0 2 1 1 modificaciones y sobre su conveniencia, sefiala que tiene dificultades pues a juicio del
2 4 0 2 2 0 Ministerio, no se ajusta a la legislacién actual. Sin embargo, el Ministerio indica que si
3 4 0 2 2 0 existe un vacio juridico en la materia que es necesario que el Congreso entre a reglamentar
1 N 0 2 1 1 todavezque esimportante expresar que se requiere una ley en la que confiera facultades para nombrary
Total 16 0 3 6 2 realizar el concurso de juntas de calificacién de invalidez. Esto por cuanto la demanda de
Fuente: elaboracién propiaconbaseen 2dapor lassalas de decisién dela Junta Nacional de Calificacion nulidad Radicacién 11001022500020130177600 (4697-2013), mediante auto del 3 de febrero de

en mayo de2018.

La anterior informacién evidencia que las personas nombradas en los cargos de decisién
de la Junta Médica de Calificacién de Invalidez se encuentran nombradas a perpetuidad,
siendo alarmante que existan cuando menos cuatro personas que llevan més 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 recibié 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
meédicas 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,/0 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 calificacién para los trabajadores merece que se reglamente al
respecto. El Concepto remitido por los empresarios del gremio de los aseguradores, hace
evidente su preocupacion por los largos tiempos que toma el procedimiento, lo que le esta
generando dificultades financieras para las empresas. Fasecolda remitié ademds unas
propuestas para el articulado que serdn revisadas mds 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 explicacién de cémo adelantan el
procedimiento de calificacion de origen, pérdida de capacidad laboral y fecha de
estructuracion. Ademds, explicaron las obligaciones de las Juntas médicas de calificaciéon y
explicaron su sistema de financiacién. Sobre la financiacién, sera retomada en el siguiente

-9

2015, demandante Carlos Alberto Ldpez Cadena, demandado Nacion-Ministerio de Trabajo, se decretd la
suspensién 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
i ibleelegirdesdeelaiio2014(Concepto IBIDEM).

Jjuntasdecalificaciong P
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 Baena y este a su vez delegé a la Doctora Edna Poala Najar Rodriguez, Directora
de Riesgos Laborales de la entidad para revisar de nuevo el proyecto de ley. Esta oficina
emiti6é 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 Calificacién 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 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:
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e.

CONCEPTO DEL MINISTERIO DEL TRABAJO

El Viceministerio de Relaciones Laborales con soporte en la Direccion de Riesgos conceptiia el proyecto de ley
como CONVENIENTE y necesario para la conformacion de las Juntas Regional y Nacional de Calificacién de
Invalidez, esta acorde a o 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 |a problematica que existe con la suspension provisional de los articulos 5°, 6°, 82, y 9° 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 de! Trabajo para realizar el concurso de integrante de juntas y los requisitos
para ser integrante de las mimas, lo cual se necesita para aplicar cormectamente el Decreto 1072 de 2015 y
actualizar toda e tramite y procedimientos de las juntas y cumplimiento de términos en la calificacion; por lo
anterior el proyecto de ley es viable.

Atentamente,

La audiencia piblica al proyecto de ley 109 de 2020

El 26 de mayo de 2021, como consecuencia de la proposicién presentada por el H. Senador
Gabriel Velasco, se adelanté audiencia piblica para el proyecto de ley 109 de 2020 en la cual
participaron miembros de las juntas médicas de calificacién, 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:

iii)

iv)

ademas de insistir en que ellos llegaron a esos cargos por mérito 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 emitié mas de 20 mil dictimenes. 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 peticién 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 aflo 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 indicé “ 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 calificacién 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 dictimenes 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 integrantes de las juntas médicas y que no se relacionan con
los criterios de desempefio de laley 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 prevencion de enfermedades laborales ni al proceso de recuperacion de

i) Por parte del Ministerio del Trabajo participaron la Viceministra de Relaciones Laborales hes 1l .
e Inspeccién Dra. Isis Mufioz, la directora de riesgos laborales, doctora Rosmira Leal, y el las personas enferma.s. Tampoco se refiere a la rehabilitacion, el tratamiento de las tuFelas
coordinador de medicina laboral Carlos Ayala indicaron que el proyecto es necesario para y el papel de la rama IUdl_Clal en estos procesos. Sobre las observaciones de l_a academia, se
lograr la conformacién de las 32 juntas médicas de calificacién, pues es un asunto urgente reconoce que son medidas necesarias que deben ser reguladas y legisladas por el
que se encuentra detenido por no contar con una ley que permita su conformacién. 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
i) Los miembros de las juntas médicas de calificacion insisten en que se les permita refieren puntualmente al objeto del proyecto de ley 109 de 2020, que es, crear el
participar del nuevo concurso de méritos para escoger a los miembros de las juntas, mecanismo para la escogencia de las juntas médicas de calificacién.
f. El proyecto de ley NO genera impacto fiscal para la Naciéon tratados de Derechos Humanos de 1948, que consagra en su articulo 22 que:
Mediante laley 1562 de 2012, el legislador otorg6 a las Juntas de Calificacién la naturaleza “Toda persona, como miembro de la sociedad, tiene derecho a la seguridad social, y a
de entidades del orden nacional con personerfa juridica propia, autonomia financiera y obtener mediante el esfuerzo nacional y la cooperacién internacional, habida cuenta de la
regic.ias por el_ derechor p_rivado. L‘? _ante_ryior quiere degir_c!ue el presupuesto con 9_1 C_‘{al organizacién y los recursos de cada Estado, la satisfaccion de los derechos econémicos,
funcionan las juntas médicas de calificacién es de apropiacion f:le estas. Par.a la apropiacion sociales y culturales, indispensables a su dignidad y al libre desarrollo de su
de recursos, el decreto 1072 de 2015 expedido por el Ministerio del Trabajo, en su articulo ersonalidad”.
2.2.5.1.16 reglamento el mecanismo mediante el cual las Juntas de Calificacion deben cobrar 4 :
honorarios a los deméas miembros del sistema de seguridad social para cumplir su . P .
misionalidad asi: Las juntas regionales y nacional de callﬁcuci(gj’n de invalidez r::ibirdn de lr)nanera A_ su vez, el Pact(? lntemaclonfl de los Derechos Economicos, Sociales y Culturales,
anticipada por la solicitud de dictamen, sin importar el niimero de patologias que se presenten y deban ser dispone en su articulo 9° que “Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el
evaluadas, el equivalente a un (1) salario minimo mensual legal vigente de conformidad con el salario derecho de toda persona a la seguridad social, incluso al seguro social”.
minimo establecido para el aiio en que se radique la solicitud, el cual deberd ser cancelado por el
solicitante.(...) 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
En palabras de las propias Juntas médicas de calificacién, segiin el concepto remitido a los fisica o mentalmente para obtener los medios para llevar una vida digna y decorosa. En
Senadores de laComisionVIldelSenado Lasjuntasfinanciansufuncionamiento conel productode caso de muerte del beneficiario, las prestaciones de seguridad social seran aplicadas a sus
lqshanarariosque porlas calificaciones pagan I.us entidades de. segurldgd social, Ia:. c.mdudfmas que acuden dependientes. 2. Cuando se trate de personas que se encuentran trabajando, el derecho a
directamente a ellas, o la persona natura?ﬂ Jjuridica que la entnvifzd Jjudicial o admtnlstrqtlva defina como la seguridad social cubrira al menos la atencién médica y el subsidio o jubilacién en casos
responsable de tal pago. Las juntas no reciben recursos de la Nacidn, deben ser autosostenibles y sus estados d identes de trabaio o de enfermedad profesional v, cuando se trate de mujeres, licencia
financieros de conformidad con la normatividad vigente. Considerado la normatividad vigente, es claro ea_cm .en ]. p ,,y' ) !
. e R i " retribuida por maternidad antes y después delparto”.
que las Juntas Médicas de Calificacién no perciben recursos de la Nacién y su conformacién no
impacta el Presupuesto General, por lo que el mencionado proyecto de ley no contiene un , ) . X .
impacto adverso a dicho presupuesto. Es asi como, para hacer efectivo el disfrute de los derechos a la seguridad social, el
Congreso de la Republica, mediante los articulos 422 y 432 de la Ley 100 de 1993 previ6,
3. MARCO JURIDICO RELEVANTE que cuando un afiliado al Sistema Integral de Seguridad Social viese comprometida su

En Colombia “...conforme ala 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 prestacién como servicio piblico 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 eficiencia3,
universalidad* y solidaridad’. Esta disposicion encuentra igualmente fundamento en

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

3 Corte Constitucional sentencia C-258 de 2013: “...el principio de eficiencia requiere la mejor utilizacion
social y econémica de los recursos humanos, i , técnicos y i disponibles, para que
los beneficios a que da derecho la seguridad social, sean prestados en forma adecuada, oportuna y
suficiente. La jurisprudencia de esta Corporacién ha definido la eficiencia como la eleccion de los medios
méas adecuados para el cumplimiento de los objetivos y la maximizacién 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

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 Calificacién de Invalidez,
facultando al Gobierno Nacional, de conformidad con la reglamentacién que para tal
efecto pudiera haber expedido el Gobierno Nacional.

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 ampliacién 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 més vulnerables-, como a la extension del tipo
deriesgos cubiertos”.

5 Corte Constitucional Sentencia C-258 de 2013“...1a solidaridad, hace referencia a la practica de la mutua ayuda
entre las personas, las generaciones, los sectores econdmicos, 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 més pobres y vulnerables; de otro, exige que cada cual contribuya a la financiacion
del sistema de conformidad con sus capacidades econémicas, de modo que quienes méas tienen deben hacer un
esfuerzo mayor”.
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Esta facultad de conformacion e integracién de los miembros de la Juntas Regionales y
Nacional de Calificacién de Invalidez, fue refrendada mediante la Ley 1562 de 2012,
determinando en el Articulo 162, Paragrafo 1° asi “Los integrantes de las Juntas Nacional y
Regionales de Calificacion de Invalidez se regiran por la presente ley y su reglamentacién,
actuaran dentro del respectivo periodo y, en caso necesario, permaneceran en sus cargos
hasta tanto serealice la posesion delos nuevos integrantes para el periodo correspondiente,
seran designados de acuerdo a la reglamentacién 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 niimero impar seran designados, de acuerdo a la reglamentacién que expida el
Ministerio de Trabajo. Los integrantes seran particulares que ejercen una funcién publica
en la prestacion de dicho servicio y mientras sean parte de las Juntas de Calificacién de
Invalidez, no podran tener vinculacién alguna, ni realizar actividades relacionadas con la
calificacion del 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 direccién, 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 conformacién e integracién de las Juntas de Calificacion, teniendo en
cuenta los siguientes asuntos:

“... el Congreso también efectué modificaciones en las normas que definian la integracién y
estructura de las juntas. Concretamente, mientras en los articulos 42 y 43 de la Ley 100 de
1993 previé que los miembros de las juntas serfan designados por el Ministerio de
Proteccion Social” la regulacién 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 drgano, por via reglamentaria, definird la forma en que seran seleccionados

[]

Esta diferencia es importante, porque en la sentencia C-1002 de 2004 en la que la Corte
declaré ajustadas a la Constitucion las normas analizadas, sefialando precisamente que el
Congreso de la Repuiblica satisfizo el principio de reserva legal al establecer directamente
quién serfa el érgano encargado de designar las juntas y escoger a sus integrantes
principales que, en el ambito de las juntas, equivalen también a sus érganos de direcciéon
superior.

[-]

En las disposiciones ahora analizadas la situacién es distinta, porque el Ministerio del
Trabajo puede, en virtud de la atribucién que el Congreso le confiere, escoger cualquier
forma de designacién de los miembros o de integracién de los érganos superiores de
direccién de las juntas de calificacién de invalidez, aspectos que precisamente hacen parte

delareservadeley 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 afirmd la Corte es que por ser
las juntas de calificacién de invalidez 6rganos del orden nacional, su estructuracién
(definicién de objetivos, 6rganos superiores de direccién y designacién de sus miembros
principales) si debia 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 estudié un enunciado normativo del cual se
desprendia un mandato directo al Ministerio para designar a esos miembros, y concluyd
que el Congreso cumpli6 con su obligacién constitucional, en tanto determiné el 6rgano que
se encargaria de esa designacion. En esta ocasién se analiza un enunciado normativo cuyo
contenido es evidentemente distinto, en tanto delega en el Ministerio la reglamentacion
integral sobre qué érgano y bajo qué procedimiento seran designados los miembros de las
juntas de calificacién deinvalidez.

Y, al hacerlo, se constata que el Congreso dela Republica difiri6 ala potestad reglamentaria la
definicién 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 designacién de sus miembros y
érganos de direccion principales.

[...]

En contra de esta conclusion, podria pensarse que si la Corte consideré acorde con la
Constitucién Politica el modo de designacién 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 razén 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 funcién de mayor
relevancia, como la designacién directa de los miembros de las juntas, también debe
contar con la facultad de adelantar funciones de menor alcance en relacién con las juntas,
como es la de definir su modo de funcionamiento. (Es por lo tanto, un argumento a fortiori,
segun 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 érgano de la entidad publica y, en segundo lugar, que el argumento a fortiori no resulta

aceptable en el estudio de un cargo por violacién de la reserva de ley porque por medio de
esta se establece una prohibicién expresa al Ejecutivo para definir determinados aspectos
por viareglamentaria.

En esesentido,lareservalegal define una competencia privativa del Congreso, sin detenerse
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de desarrollo reglamentario. El Constituyente eligié las materias que, en su concepto,
deben ser objeto de discusién democratica y entre esos aspectos incluyé (segun la
interpretacién constante de este Tribunal) el modo de designacién de los érganos 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 manifestacién del principio
democratico y del principio de separacion de funciones entre las distintas ramas del
poder publico.

Ademas de ello, el razonamiento segtin el cual quien puede lo mas puede lo menos no resulta
aplicable en este escenario porque la clausula general de competencia de los 6rganos del
poder piblico prevé que estos solo pueden ejercer las funciones expresamente definidas
en el orden juridico, tal como se desprende de los articulos 62 y 121 de la Carta Politica.
En ese sentido, el adagio citado solo tendria validez en una version restringida: quien
puede lo mas puede lo 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 entregd a otro drgano, en este caso,
al Congreso de la Reptblica. En consecuencia, la Sala declarard 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
previstaenla 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
reglamentacién ha seguido el camino previamente previsto por el Legislador, en la Ley
100 de1993.

[-]

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 siguié un camino inspirado en la legislacién del afio 1993, en otra eventual
regulacion podria apartarse por completo de ese esquemay, 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 cual es el mecanismo adecuado para acceder
alas 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 definicién 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 designacién de
susmiembros” (subrayas fueradeltexto original).

[]

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 Convencién Americana de Derechos Humanos®¢, la Convencién 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 6rganos estatales adoptan decisiones sobre la determinacién
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”8 .

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 jueces no deben tener ideas preconcebidas en cuanto al asunto
de que entienden y que no deben actuar de manera que promuevan los 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 Colombial?, en consideracidén a que éste es un servicio publico

8 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 st iacion de cualquier ion de caracter penal
formulada contra ella o para la determinacion de sus derechos u obligaciones de caracter civil”. (subraya fuera de
texto)

7 Enelarticulo 8.1 prevé que “Toda persona tiene derecho a seroida, con las debidas garantias y dentro de un plazo
razonable, por un juez o tribunal competente, i i e imparcial, ido con anterioridad porla ley, en
last iacion de cualquier ion 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)

& Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Claude Reyesyolros Vs. Chile. Fondo, Reparaciones y

CosLas Sentencla de 19 de septiembre de 2006. Serie C No. 15, par. 118.
umanos, Caso Kamunenc Finlandia, Comunlcaclon No. 387/1989
CCPR/C/46/D/387/1989 (1989); par. 7.

'® Ver Corte Constitucional Sentencias T 516 de 1999, M.P. Carlos Gaviria Diaz; sentencia T-450 de 2010, 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.
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relacionado con diversos derechos constitucionales como el derecho a la pension y
fundamentales como el derecho al minimo vital, la dignidad humana, entre otros.

Es asf, como larazén 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 y estabilidad 1.

4. TRANSITO EN PRIMER DEBATE

El proyecto de ley 028 de 2021 Senado “Por la Cual se establece la conformacién e
integracion de las Juntas Regionales Y Nacional de la Calificacién de Invalidez y se dictan
otras disposiciones” fue presentado el 20 de julio de 2021 y publicado en la gaceta del
Congreso No 893 de 2021 y la ponencia para primer debate fue publicada en la gaceta No
1549 de 2021, ponencia positiva que fue avalada por los cuatro senadores ponentes.

El 17 de noviembre de 2021, se adelant6 el primer debate del proyecto de ley 028 de
2021 en la Comisién Séptima del Senado de la Republica. En el debate, la proposicién con
la que termind el informe de ponencia fue aprobada por 10 senadores presentes en el
debate. En la discusion del articulado, se presentaron 5 proposiciones las cuales fueron
aceptadas en su totalidad por los ponentes. La votacion del articulado se adelanté en
bloque asi:

1. Los articulos frente a los cuales no se presentaron proposiciones: 3, 6,7, 8y 9. (tal
como fueron presentados en el texto propuesto de la ponencia para primer debate
senado)

2. los articulos frente a los cuales si se presentaron proposiciones: 1, 2, 4,5 (lo que no se
modifique de cada articulo, se aprueba tal como fue presentado en el texto propuesto de
la ponencia para primer debate senado) y un articulo nuevo (que quedara como articulo
92 y la vigencia como articulo 102), asi:

2.1. proposicién al articulo 1, presentada por: H.S. Milla Patricia Romero Soto.
2.2. proposicién al articulo 2, presentada por: H.S. Laura Ester Fortich Sanchez.
2.3. proposicién al articulo 4, presentada por: H.S. Milla Patricia Romero Soto.

1 1d. Principio no. 11. La estabilidad en el cargo como forma de garantizar laindependencia e imparcialidad de
los funcionarios, fue tambiénacogida porla Corte Europea de Derechos Humanos en el caso Belilos v. Switzerland,
App.no.10328/83, Eur.H.R.(1988), par.67.

2.4proposicién al articulo 5, presentada por: H.S. Milla Patricia Romero Soto.
2.5. proposicién de articulo nuevo, presentada por: H.S. Milla Patricia Romero Soto.
(todas las proposiciones fueron avaladas por los ponentes)

3. tituloy,
4. deseo de la comisién que este proyecto de ley pase a segundo debate senado

El proyecto fue aprobado por unanimidad de los Senadores presentes con diez (10) votos
a favor y cero (0) en contra, manifestando la voluntad de la Comisién de continuar con el
tramite legislativo del proyecto de ley.

5. CONCLUSIONES

El presente proyecto de Ley, apoyado por la totalidad de los Senadores presentes en el primer
debate, recoge y armoniza disposiciones que han transitado por la normativa que en la
materia se ha expedido y que han regido el funcionamiento y conformacién de las Juntas
de calificacién de la invalidez, conservando en buena parte, aspectos de estas disposiciones.
El 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 aprobado en la
Comision Séptima del Senado por parte de los H. Senadores Gabriel Velasco Ocampo,
Victoria Sandino Simanca, Jose Ritter Lopez, Alberto Castilla Salazar, Nadya Blell Scaff,
Laura Fortich Sanchez, Honorio Henriquez Pinendo, Ayde Lizarazo Cubillos, Manuel
Vitervo Palchucan, Jose y Aulo Polo Narvaez, quienes estuvieron presentes en el primer
debate. 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 ylaseguridad 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 composicién
e integracion de los miembros de las Juntas Regionales y Nacional de Calificacién de la
Invalidez, se pretenden establecer criterios y procedimientos de seleccién integrales para
los aspirantes a las mismas, asi como lo es el de generar impedimentos, para que una vez
terminado su periodo en este cuerpo colegiado sus miembros no ingresen
inmediatamente a la némina de las administradoras del sistema de seguridad social, lo
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 éstay las entidades responsables del pago de las prestaciones del
trabajador o 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 poblacién 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 calificacion, cuando la demanda asi lo
requiera, se puedan ampliar el niimero 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 alaseguridad social.

6. PLIEGO DE MODIFICACIONES

El texto propuesto en la ponencia es casi idéntico al que fue aprobado en primer debate
por parte de la Comisién Séptima del Senado. Unicamente se hacen dos cambio en la
numeracién para mejorar la armonia del proyecto y dos propuestas de modificacion para
el mejor funcionamiento del proceso de eleccién.

ARTICULO APROBADO EN COMISION | PROPUESTA DE MODIFICACION
SEPTIMA

JUSTIFICACION

PROYECTO DE LEY 028 de 2021
SENADO

Ninguna No aplica

POR LA 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 COLOMBIA

ARTICULO 1°. Objeto. Establecer | Ninguna
lineamientos para que la escogencia de
los miembros e integrantes de las Juntas
Regionales de Calificacion de Invalidez y
la Junta Nacional de Calificacion de
Invalidez, sea transparente y basada en
el mérito.

No aplica

fisioterapeutas, terapeutas
ocupacionales y psic6logos 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) afos en
la calificacién de la pérdida de la
capacidad laboral, de su origen y de su
fecha de estructuracién o experiencia
relacionada en la materia. Se entendera
por experiencia relacionada aquella
vinculada con funciones o actividades
en medicina laboral, ocupacional o
rehabilitacion. El Ministerio del Trabajo
creara Salas de Decision segun lo exija
la demanda para evitar el
represamiento de solicitudes previo
analisis de sostenibilidad financiera de
la sala y concurso de mérito. El
Ministerio del Trabajo contara con el
apoyo de una Universidad de
reconocido prestigio, que cuente con los
programas de Derecho y de Medicina
que le haya sido reconocida la
acreditaciéon  institucional de alta
calidad, para la elaboracion del
concurso y sus bases.

ARTICULO 2°  Conformacién e | Ninguna
Integracién. 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 calificacién en forma
imparcial, oportuna, y eficiente. Las
Juntas estaran integradas por un
nimero impar de médicos,

No aplica

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

No aplica

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.

Miembros: Son aquellas personas que
son designadas para ejercer funciones
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administrativas existiendo un Director Republica y contara con jurisdiccién tendra sede en la Capital de | y/o demandas
Administrativo y Financiero y un Asesor para conocer de casos en segunda la Reptblica y contara con | a los procesos
Juridico existiendo uno (1) director y instancia de todo el territorio nacional. jurisdiccién para conocer de | de calificacion.
uno (1) abogado por cada junta, sin Funcionara conformada por el nimero casos en segunda instancia
importar el némero de salas que de Salas de Decisién que determine el de todo el territorio nacional. | Se afiade
existan. Ministerio del Trabajo. Cada Sala de Funcionara conformada por | numeracion
decisién estard integrada por: el numero de Salas de
Trabajadores: Los trabajadores de las Decisién que determine el
Juntas se dividen en trabajadores Tres (3) médicos con especializacién Ministerio del Trabajo. Cada
dependientes e independientes, los que le otorgue Licencia en Seguridad y Sala de decision estard
dependientes se rigen por el codigo Salud en el Trabajo y experiencia integrada por:
sustantivo de  trabajo y los demostrada minima de cinco (5) afios,
independientes con contrato de en la calificaciéon de la pérdida de la a) Tres (3) médicos con
prestacién de servicios conforme a las capacidad laboral de su origen y de la especializacién que le
normas civiles. fecha de estructuracién o experiencia otorgue Licencia en
relacionada. Seguridad y Salud en el
PARAGRAFO: Los miembros, Trabajo y experiencia
integrantes y trabajadores de las Juntas (1) fisioterapeuta o (1) terapeuta demostrada minima de cinco
Regional y Nacional son particulares ocupacional que cuente con (5) aos, en la calificacién de
que ejercen una funcién publica especializacién que le otorgue licencia la pérdida de la capacidad
regulada por la Constitucién, la ley y en Seguridad y Salud en el Trabajo y laboral de su origen y de la
otras nomas concordantes. experiencia demostrada minima de fecha de estructuracién o
cinco (5) afios, en la calificacién de la experiencia relacionada.
Corresponde a  los integrantes pérdida de la capacidad laboral de su
principales 'y miembros de las origen y de la fecha de estructuraciéon o b) (1) fisioterapeuta o (1)
respectivas juntas el reconocimiento de experiencia relacionada. terapeuta ocupacional que
salarios, prestaciones sociales, cuente con especializacién
seguridad social y demas derechos (1) psicélogo que cuente con que le otorgue licencia en
consagrados en las normas laborales especializacién que le otorgue licencia Seguridad y Salud en el
vigentes del personal con vinculacion en Seguridad y Salud en el Trabajo y Trabajo y experiencia
laboral, asi como de los honorarios al experiencia demostrada minima de demostrada minima de cinco
personal con prestacidn de servicios. cinco (5) afios, en la calificacion de la (5) anos, en la calificacién de
pérdida de la capacidad laboral de su la pérdida de la capacidad
ARTICULO 4°. Criterios para la| ARTICULO 4°. Criterios para la|Se ampliar el origen y de la fecha de estructuracién o laboral de su origen y de la
conformacion e  integracién.  El | conformacién e integracion. El | nimero de experiencia relacionada. fecha de estructuracién o
Ministerio del Trabajo, conformara e | Ministerio del Trabajo, conformara | profesionales experiencia relacionada.
integrara las Juntas de Calificacién de | e integrara las Juntas de Calificacién | en Derecho Las Juntas Regionales de Calificaciéon de
Invalidez Regionales y Nacional, | de Invalidez Regionales y Nacional, | para atender Invalidez tendran sede en las capitales c) (1) psicdélogo que cuente con
teniendo en cuenta los siguientes | teniendo en cuenta los siguientes | las de los departamentos y en aquellas especializacion que le
criterios: criterios: necesidades entidades territoriales en las cuales el otorgue licencia en Seguridad
juridicas de las volumen de afiliados asi lo requiera. Su y Salud en el Trabajo y
La Junta Nacional de la Calificacion de | 4.1. La Junta Nacional de la|salas y las jurisdiccion 'y  competencia podra experiencia demostrada
Invalidez tendra sede en la Capital de la Calificacion de  Invalidez | impugnaciones coincidir 0 no con la divisién politica minima de cinco (5) afos, en
territorial de los respectivos la calificacion de la pérdida administrativa, financiera, contable o relacionada.
departamentos segin lo determine el de la capacidad laboral de su econdémica con experiencia relacionada
Ministerio del Trabajo. Las Juntas origen y de la fecha de minima de 3 afios para las Juntas | b) Un (1) fisioterapeuta o Un (1)
regionales estaran conformadas por el estructuracién o experiencia regionales y 5 afios para la Junta terapeuta ocupacional o Un (1)
nimero de Salas de Decision que la relacionada. Nacional y con posgrado en las mismas psicélogo que cuente con
demanda les exija segtin lo determine el areas. especializacién que le otorgue
Ministerio del Trabajo con el fin de |4.2. Las Juntas Regionales de licencia en Seguridad y Salud en
atender, en forma eficiente y oportuna y Calificacién ~ de Invalidez Un abogado especialista en Derecho del el Trabajo y experiencia
dentro de los términos legales, las tendran sede en las capitales Trabajo, Derecho de la seguridad social, demostrada minima de tres (3)
solicitudes que se les presenten para su de los departamentos y en salud ocupacional o afines con afos, en la calificacion de la
calificaciéon. Cada Sala de Decision aquellas entidades experiencia relacionada minima de 3 pérdida de la capacidad laboral
estara integrada por: territoriales en las cuales el afos para las Juntas regionales y 5 afos de su origen y de la fecha de
volumen de afiliados asi lo para la Junta Nacional. estructuracién o experiencia
Dos (2) médicos con especializacion requiera. Su jurisdicciéon y relacionada.
que le otorgue Licencia en Seguridad y competencia podrd coincidir
Salud en el Trabajo y experiencia 0 no con la divisién politica 4.3. LaJunta Nacional y las Juntas
demostrada minima de tres (3) afios, en territorial de los respectivos Regionales contaran con los
la calificacion de la pérdida de la departamentos  segin lo siguientes miembros,
capacidad laboral de su origen y de la determine el Ministerio del quienes velaran por el
fecha de estructuracién o experiencia Trabajo. Las Juntas debido funcionamiento de las
relacionada. regionales estaran Juntas de Calificacion pero no
conformadas por el nimero intervendran en el proceso
Un (1) fisioterapeuta o Un (1) de Salas de Decisién que la de calificacién ni elaboracién
terapeuta ocupacional o Un (1) demanda les exija segun lo de dictdmenes:
psicologo que cuente con determine el Ministerio del
especializacion que le otorgue licencia Trabajo con el fin de atender, a) Un director Administrativo y
en Seguridad y Salud en el Trabajo y en forma eficiente y oportuna financiero que debera ser
experiencia demostrada minima de tres y dentro de los términos profesional en el area
(3) afios, en la calificacién de la pérdida legales, las solicitudes que se administrativa, financiera,
de la capacidad laboral de su origen y les presenten para su contable o econémica con
de la fecha de estructuracién o calificacion. Cada Sala de experiencia relacionada minima
experiencia relacionada. Decisiéon estard integrada de 3 afios para las Juntas
por: regionales y 5 afios para la Junta
La Junta Nacional y las Juntas Nacional y con posgrado en las
Regionales contaran con los siguientes | a) Dos 2) médicos con mismas areas.

miembros, quienes velaran por el
debido funcionamiento de las Juntas de
Calificacién pero no intervendran en el
proceso de calificaciéon ni elaboracion
de dictdmenes:

Un director Administrativo y financiero
que debera ser profesional en el 4rea

especializacién que le otorgue
Licencia en Seguridad y Salud
en el Trabajo y experiencia
demostrada minima de tres (3)
afios, en la calificacién de la
pérdida de la capacidad laboral
de su origen y de la fecha de
estructuracién o _experiencia

b)

Un abogado por sala de decisién

que serd

especialista en

Derecho del Trabajo, Derecho de

la
ocupacional o

salud
con

social,
afines

seguridad

experiencia relacionada minima

de 3 afios para

las Juntas
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regionales y 5 afios para la Junta

listas que estaran vigentes durante el

Laborales, El Ministerio del Trabajo, por
intermedio de una Universidad de
reconocido prestigio que cuente con
areas de formacién en  salud
ocupacional, medicina del trabajo o
laboral, y en derecho, realizard 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 Decisién, 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 selecciéon
de los integrantes y miembros, donde se
deberan considerar los conocimientos y
manejo de los diferentes manuales de
calificaciéon de las personas objeto de
dictamen que puedan llegar a las juntas,
tales como el Manual Unico para la

Laborales, El Ministerio del Trabajo,
por intermedio de una Universidad
de reconocido prestigio que cuente
con areas de formacién en salud
ocupacional, medicina del trabajo o
laboral, y en derecho, realizara un
concurso de méritos publico y
objetivo para la seleccion de los
miembros e integrantes de las Junta
Nacional de Calificacién 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 calificacién de las personas

Trabajo dispondra de seis meses (6) a
partir de la entrada en vigencia de la
presente para actualizar el Manual
Unico para la Calificacién de la Pérdida
de Capacidad Laboral y Ocupacional, y
de otros seis (6) meses, luego de la
expedicion del nuevo manual para la
realizacion del concurso de seleccion y
el nombramiento de los integrantes y
los miembros de la Junta Nacional y las
Juntas Regionales de la 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, El Ministerio del Trabajo
convocara a un nuevo concurso de
méritos p ig las que quedara

en—vacaneia: Las listas de elegibles
tendran una vigencia de cuatro afios a
partir de su expedicién y deberan ser
usadas para proveer los cargos en
vacancia definitiva cuando ain no haya

Nacional. periodo de los miembros e integrantes
PARAGRAFO 1. A partir de la entrada | Ninguna No aplica principales. Las listas seran
en vigencia de la presente Ley, el d.esi.ntegradas una vez se convoque el
Ministerio de Trabajo podra ampliar el siguiente concurso.
numero de Salas de Decisi6n, tanto de . i
las Juntas Regionales, como de la Junta PARAGRAFO 3. Los profesionales que
Nacional, cuando la demanda asi lo no tomen posesién de sus cargos como
requiera y cumpliendo con los integrantes o miembros principales o
requisitos sefialados en la presente Ley, suplentes, serédn excluidos de manera
con el propésito de evitar el definitiva de la lista de elegibles. Esta
represamiento  de  solicitudes y exclusion no inhabilita para presentar
atendiendo las estadisticas de procesos, NUEVOos concursos.
de la poblacién atendida y el normal ARTICULO 5°. Periodos de vigencia. El | Ninguna No aplica
funcionamiento de la Junta, asi como a periodo de vigencia de los integrantes
la  necesidad de dar estricto de las Juntas Regionales y Nacional de la
cumplimiento de los términos legales Calificacion de Invalidez, sera de cuatro
previstos en los procesos de (4) afios, contados a partir de la fecha
calificacién, la garantia de los derechos de posesion de los miembros de cada
y principios que rigen el procedimiento una de las Salas de Decision.
de la calificacion de la pérdida de la PARAGRAFO. Los integrantes y | ARTICULO 6°. Los integrantes y | El  paragrafo
capacidad laboral, su origen y fecha de miembros de las Salas de Decisién de | miembros de las Salas de Decisién | serd un
estructuracion, segiin evaluaciones que las Juntas Regionales y Nacional de | de las Juntas Regionales y Nacional | articulo
realice el Ministerio de Trabajo, en Calificacion de Invalidez, no podran | de Calificacion de Invalidez, no | independiente
periodos semestrales. Lo anterior permanecer mas de des—{2} periodos | podrdn permanecer mas de cuatro | del anterior. Se
debera contar con un andlisis previo de continuos en el cargo ya sea en la | (4) periodos continuos en el cargo | amplia la a
sostenibilidad financiera que permita misma Junta o en otra Nacional o | ya sea en la misma Junta o en otra | inhabilidad de
garantizar la viabilidad operacional de Regional, ni suscribir contratos para | Nacional o Regional, ni suscribir | permanecer en
la (s) nueva (s) sala (s). y agotar el realizar actividades de medicina laboral | contratos para realizar actividades | el cargo de dos
respectivo concurso de méritos para con las entidades administradoras del | de medicina laboral con las|a cuatro
llenar las nuevas vacantes. sistema de seguridad social, que | entidades administradoras del | periodos.
impliquen relacién directa con la | sistema de seguridad social, que
PARAGRAFO 2. Los integrantes y calificacion de la perdida de la | impliquen relacién directa con la
miembros principales de las Juntas de capacidad laboral o con la Junta | calificacién de la perdida de la
Calificacién de Invalidez Regionales y Nacional o Regional de calificacién de | capacidad laboral o con la Junta
Nacional, deberan tener suplentes, con invalidez, posterior a su desvinculacién | Nacional o Regional de calificacién
el fin de garantizar el cumplimiento de como integrante o miembro de las | de invalidez, posterior a su
los objetivos y términos establecidos en juntas de calificacién de invalidez. La | desvinculacién como integrante o
la presente ley, ante su ausencia edad de retiro forzoso para los| miembro de las juntas de
temporal o definitiva. EI Ministerio de miembros e integrantes de las Juntas de | calificacién de invalidez. La edad de
Trabajo designard los miembros e Calificacion sera de 70 afios. retiro forzoso para los miembros e
integrantes suplentes, teniendo en integrantes de las Juntas de
cuenta el orden de la lista de elegibles, PARAGRAFO  TRANSITORIO:  Los | Calificacién ser4 de 70 afios.
actuales integrantes y miembros de las Calificacion de la Pérdida de Capacidad | objeto de dictamen que puedan
Juntas Regionales y Nacional de | PARAGRAFO TRANSITORIO: Los Laboral y Ocupacional, los manuales | llegar a las juntas, tales como el
Calificacion de invalidez que se | actuales integrantes y miembros de usados para la calificacion en los | Manual Unico para la Calificacién de
encuentran nombrados a la fecha de la | las Juntas Regionales y Nacional de regimenes de excepcion conforme a la | la Pérdida de Capacidad Laboral y
expedicion de esta ley, podran | Calificacion de invalidez que se presente Ley, asi como las normas sobre | Ocupacional, los manuales usados
concursar en igualdad de condiciones a | encuentran nombrados a la fecha de el procedimiento, proceso de | para la calificacién en los regimenes
los aspirantes nuevos para ser elegidos | la expedicion de esta ley, podran calificaciéon del origen, pérdida de la | de excepcion conforme ala presente
como integrantes y miembros de la | concursar en igualdad de capacidad laboral u ocupacional, origen | Ley, asi como las normas sobre el
Junta Nacional de Calificacion de | condiciones a los aspirantes nuevos de las contingencias, fecha de | procedimiento, proceso de
Invalidez o de las Juntas Regionales de | para ser elegidos como integrantes estructuracion 'y demdas normas | calificacion del origen, pérdida de la
Calificacion de invalidez y miembros de la Junta Nacional de técnicas, juridicas y jurisprudenciales | capacidad laboral u ocupacional,
Calificacion de Invalidez o de las relacionadas. origen de las contingencias, fecha de
Juntas Regionales de Calificacion de estructuracion 'y demds normas
invalidez técnicas, juridicas y
jurisprudenciales relacionadas.
ARTICULO 6°. Proceso de seleccién. | ARTICULO 7°. Proceso de seleccion. | Se ajusta la
Con recursos del Fondo de Riesgos | Con recursos del Fondo de Riesgos | numeracién A El Ministerio de | ARTICULO 8° El Ministerio de |El paragrafo

Trabajo dispondra de seis meses (6)
a partir de la entrada en vigencia de
la presente para actualizar el
Manual Unico para la Calificacién de
la Pérdida de Capacidad Laboral y
Ocupacional, y de otros seis (6)
meses, luego de la expedicion del
nuevo manual 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 la
Calificacién de la Pérdida de la
Capacidad Ocupacional y Laboral,
del origen y de la fecha de
estructuracion.

PARAGRAFO_: Antes de cumplir el
periodo para el cual fueron
designados los delegados a las
juntas de calificacion de invalidez y
con suficiente antelacién a la
terminacién del periodo de los
integrantes y miembros nombrados.
El Ministerio del Trabajo convocara
a un nuevo concurso de méritos

sera un
articulo
independiente

del anterior.

El  paragrafo
dos se elimina
el nimero
ajustando
numeracion.

Se  especifica
en el paragrafo
que debera el

Ministerio
hacer el
concurso  con
suficiente
tiempo antes
de que
terminen el
periodo las
personas

nombradas. Se
borra la frase
sobre
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terminado el periodo vigente.

para asignar las que quedaran en
vacancia. Las listas de elegibles
tendran una vigencia de cuatro afnos
a partir de su expedicion y deberan
ser usadas para proveer los cargos
en vacancia definitiva cuando atn
no haya terminado el periodo
vigente.

vacancias por
redundancia.

ARTICULO 7°. Prohibicién para la
vinculacién con Entidades de Seguridad
Social Integral o de Vigilancia y Control.
Los integrantes y miembros principales
de la Junta Nacional de Calificacién de
Invalidez y de las Juntas Regionales de
Calificacion ~de Invalidez tendran
dedicacion exclusiva y por lo tanto, no
podran tener vinculacién contractual o
laboral alguna, durante su periodo
como integrantes o miembros de las
Juntas, ni podran realizar actividades
relacionadas con la calificacion del
origen, fecha de estructuracién 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 direccion,
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 vinculaciéon a la que hace
referencia el inciso anterior. En caso de
no presentar dicha certificacién, 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

ARTICULO 9°. Prohibicién para la
vinculaciéon 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 tendrdn
dedicacion exclusiva y por lo tanto,
no podran tener vinculacién
contractual o laboral alguna,
durante su periodo como
integrantes o miembros de las
Juntas, ni podran realizar
actividades relacionadas con la
calificacién 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 direccion,
vigilancia y control.

Para el efecto, se debera radicar en
la  Direccién  Territorial ~ del
Ministerio del Trabajo antes de la
fecha de posesién 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 certificacién, no se

Se ajus!
numeraciéon
puntuacion.

designe el Ministerio del Trabajo; salvo | podra posesionar y su nombre sera
que sea nombrado como integrante | excluido de la lista de elegibles. Esta
principal de manera permanente o | certificacién no sera exigible para
ejerza esta funcion por un periodo | los integrantes y  miembros
superior a cuatro meses, caso en el cual | suplentes que designe el Ministerio
debera allegar la certificacion. del Trabajo; salvo que sea
nombrado como integrante
principal de manera permanente o
ejerza esta funcion por un periodo
superior a cuatro meses, caso en el
cual deber4 allegar la certificacion.

ARTICULO 82 Derogatorias. La presente | ARTICULO__10° Derogatorias. La | Cambia la
Ley deroga, los articulos 52, 62, 72, 82 y | presente Ley deroga, los articulos | numeracién
9° del Decreto 1352 de 2013 y demas | 52, 62, 72, 82 y 9° del Decreto 1352
normas y disposiciones que le sean | de 2013 y demds normas y
contrarias. disposiciones que le sean
contrarias.

ARTICULO 9 Calificacion de la pérdida | ARTICULO 11°. Calificacion de la | Cambia la
de la capacidad laboral. La calificacion | pérdida de la capacidad laboral. La | numeracién

en primera oportunidad del origen, | calificacion en primera oportunidad
pérdida de la capacidad laboral y fecha | del origen, pérdida de la capacidad
de estructuracion, es competencia de | laboral y fecha de estructuracion, es
las Entidades Promotoras de Salud, | competencia de las Entidades

Administradoras de  Fondos de | Promotoras de Salud,
Pensiones, Colpensiones y | Administradoras de Fondos de
Administradoras de Riesgos Laborales y | Pensiones, Colpensiones y
serd realizada con un  grupo | Administradoras de Riesgos

interdisciplinario y un procedimiento | Laborales y serd realizada con un
igual al de las Juntas Regionales de | grupo interdisciplinario y un
Calificacién de Invalidez, usando el | procedimiento igual al de las Juntas
Manual Unico para la Calificacién de la | Regionales de Calificacion  de
Pérdida de Capacidad Laboral y | Invalidez, usando el Manual Unico
Ocupacional, los manuales usados para | para la Calificacién de la Pérdida de
la calificacién en los regimenes de | Capacidad Laboral y Ocupacional,
excepcion, las guias y protocolos que el | los manuales usados para la
Ministerio emite para tal efecto. El| calificacion en los regimenes de
grupo interdisciplinario debera rendir | excepcion, las gufas y protocolos
un dictamen integral con origen, | que el Ministerio emite para tal
pérdida de la capacidad laboral y fecha | efecto. El grupo interdisciplinario
de estructuracion en un término no | deberd rendir un dictamen integral
superior a treinta (30) dias habiles, | con origen, pérdida de la capacidad

luego de culminado el proceso de
rehabilitacion cuando proceda y se
concede un término de diez (10) dias
habiles 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.

laboral y fecha de estructuracion en
un término no superior a treinta
(30) dias habiles, luego de
culminado el proceso de
rehabilitacion cuando proceda y se
concede un término de diez (10)
dias habiles a los interesados para
controvertir el dictamen, ejercer los
derechos a la defensa, la doble
instancia y la contradiccién ante las
Juntas Regionales y Nacional de
Calificacion de Invalidez.

ARTICULO 10°-Vigencia. La presente
Ley rige a partir de su publicacion.

ARTICULO  12°  Vigencia. La
presente Ley rige a partir de su
publicacién.

No aplica

7.

PROPOSICION

En virtud de las consideraciones anteriormente expuestas, solicito a la Honorable
Plenaria del Senado de la Reptblica dar segundo debate al Proyecto de Ley Proyecto de
Ley no. 028 de 2020 Senado Por el cual se establece la conformacién e integracién de las
juntas regionales y nacional de la calificacién de invalidez y se dictan otras disposiciones”,
con base en el texto propuesto que se adjunta y que forma parte integral del presente

informe de ponencia POSITIVA.

Cordialmente,

Al o)

ALBERTO CASTILLA SALAZAR
Ponente Coordinador
Senador de la Reptiblica

JOSE RITTER LOPEZ PENA
Ponente
Senador de la Republica

GABRIEL VEEASCO OCAMPO

Ponente

Senador de la Republica

Viekoia Sadins etnso B+
VICTORIA SANDINO SIMANCA

Ponente
Senadora de la Republica

PROYECTO DE LEY 028 de 2021 SENADO

POR LA 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 COLOMBIA

DECRETA:

ARTICULO 12. Objeto. Establecer lineamientos para que la escogencia de los miembros e
integrantes de las Juntas Regionales de Calificacion de Invalidez y la Junta Nacional de
Calificacion de Invalidez, sea transparente y basada en el mérito.

ARTICULO 2°. Conformacion e Integracién. Las Juntas de Calificaciéon de Invalidez,
estaran conformadas por el nimero de Salas de Decisién que determine el Ministerio del
Trabajo y que permitan dar cumplimiento a los términos de la calificacién en forma
imparcial, oportuna, y eficiente. Las Juntas estaran integradas por un nimero impar de
médicos, fisioterapeutas, terapeutas ocupacionales y psicélogos 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 calificacién de la pérdida de la
capacidad laboral, de su origen y de su fecha de estructuracién o experiencia relacionada
en la materia. Se entendera por experiencia relacionada aquella vinculada con funciones o
actividades en medicina laboral, ocupacional o rehabilitacion. El Ministerio del Trabajo
creara Salas de Decision segin lo exija la demanda para evitar el represamiento de
solicitudes previo andlisis de sostenibilidad financiera de la sala y concurso de mérito. E1
Ministerio del Trabajo contara con el apoyo de una Universidad de reconocido prestigio,
que cuente con los programas de Derecho y de Medicina que le haya sido reconocida la
acreditacion institucional de alta calidad, para la elaboracion del concurso y sus bases.

ARTICULO 3°: Integrantes, miembros y trabajadores de las juntas de calificacién 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 dictdmenes.

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
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el numero de salas que existan.

3. Trabajadores: Los trabajadores de las Juntas se dividen en trabajadores
dependientes e independientes, los dependientes se rigen por el cédigo 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 funcion publica regulada por la Constitucién, la ley y
otras nomas 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 vinculacién laboral, asi
como de los honorarios al personal con prestacion de servicios.

ARTICULO 42. Criterios para la conformacién e integracién. El Ministerio del Trabajo,
conformara e integrara las Juntas de Calificacién de Invalidez Regionales y Nacional,
teniendo en cuenta los siguientes criterios:

4.1. 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. Funcionara conformada por el nimero de Salas de Decisién que
determine el Ministerio del Trabajo. Cada Sala de decisién 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 calificacién 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 especializacién 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 estructuracién o experiencia relacionada.

C

(1) psicélogo 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
calificaciéon de la pérdida de la capacidad laboral de su origen y de la fecha de
estructuracion o experiencia relacionada.

4.2. Las Juntas Regionales de Calificacion de Invalidez tendran sede en las capitales de los
departamentos y en aquellas entidades territoriales en las cuales el volumen de afiliados
asi lo requiera. Su jurisdiccién y competencia podra coincidir o no con la divisién politica

territorial de los respectivos departamentos segiin lo determine el Ministerio del Trabajo.
Las Juntas regionales estaran conformadas por el nimero de Salas de Decisién que la
demanda les exija segin 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:

a) 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 calificacién de la
pérdida de la capacidad laboral de su origen y de la fecha de estructuracién o
experiencia relacionada.

b

=

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

4.3. La Junta Nacional y las Juntas Regionales contaran con los siguientes miembros,
quienes velardn por el debido funcionamiento de las Juntas de Calificacién pero no
intervendran en el proceso de calificacién 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 por sala de decision que serd 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 niimero de Salas de Decisidn, 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 propésito de evitar el represamiento de
solicitudes y atendiendo las estadisticas de procesos, de la poblacién 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 calificacién de la
pérdida de la capacidad laboral, su origen y fecha de estructuracién, segin
evaluaciones que realice el Ministerio de Trabajo, en periodos semestrales. Lo anterior
deberd contar con un andlisis previo de sostenibilidad financiera que permita
garantizar la viabilidad operacional de la (s) nueva (s) sala (s). y agotar el respectivo
concurso de méritos para llenar las nuevas vacantes.

PARAGRAFO 2. Los integrantes y miembros principales de las Juntas de Calificacion de
Invalidez Regionales y Nacional, deberdn 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. El Ministerio de Trabajo designard 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 serdn
desintegradas una vez se convoque el siguiente concurso.

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

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

ARTICULO 6°. Los integrantes y miembros de las Salas de Decision de las Juntas
Regionales y Nacional de Calificacién de Invalidez, no podran permanecer mas de cuatro
(4) 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, que impliquen relacién directa con la
calificacién de la perdida de la capacidad laboral o con la Junta Nacional o Regional de
calificacion de invalidez, posterior a su desvinculacion como integrante o miembro de las
juntas de calificacién de invalidez. La edad de retiro forzoso para los miembros e
integrantes de las Juntas de Calificacién sera de 70 afios.

PARAGRAFO TRANSITORIO: Los actuales integrantes y miembros de las Juntas
Regionales y Nacional de Calificacién de invalidez que se encuentran nombrados a la
fecha de la expedicién de esta ley, podran concursar en igualdad de condiciones a los
aspirantes nuevos para ser elegidos como integrantes y miembros de la Junta Nacional
de Calificacién de Invalidez o de las Juntas Regionales de Calificacion de invalidez

ARTICULO 7°. Proceso de seleccién. 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, y en
derecho, realizard un concurso de méritos publico y objetivo para la seleccién de los
miembros e integrantes de las Junta Nacional de Calificacién 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 seleccién 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 calificacién del origen, pérdida de la
capacidad laboral u ocupacional, origen de las contingencias, fecha de estructuracion y
demas normas técnicas, juridicas y jurisprudenciales relacionadas.

ARTICULO 8°: El Ministerio de Trabajo dispondra de seis meses (6) a partir de la entrada
en vigencia de la presente para actualizar el Manual Unico para la Calificacién de la
Pérdida de Capacidad Laboral y Ocupacional, y de otros seis (6) meses, luego de la
expediciéon del nuevo manual para la realizaciéon del concurso de seleccién y el
nombramiento de los integrantes y los miembros de la Junta Nacional y las Juntas
Regionales de la Calificacion de la Pérdida de la Capacidad Ocupacional y Laboral, del
origen y de la fecha de estructuracién.

PARAGRAFO: Antes de cumplir el periodo para el cual fueron designados los delegados a
las juntas de calificaciéon de invalidez, El Ministerio del Trabajo convocard a un nuevo
concurso de méritos para asignar las que quedaran en vacancia. Las listas de elegibles
tendran una vigencia de cuatro afios a partir de su expedicién y deberan ser usadas para
proveer los cargos en vacancia definitiva cuando ain no haya terminado el periodo
vigente.

ARTICULO 9°. Prohibicién para la vinculacién con Entidades de Seguridad Social Integral
o de Vigilancia y Control. Los integrantes y miembros principales de la Junta Nacional de
Calificacién de Invalidez y de las Juntas Regionales de Calificacién de Invalidez tendran
dedicacion exclusiva y por lo tanto, no podran tener vinculacién contractual o laboral
alguna, durante su periodo como 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 deberd radicar en la Direccién Territorial del Ministerio del Trabajo
antes de la fecha de posesién para el periodo de vigencia, una certificacién presentada
bajo la gravedad del juramento en la que conste la no vinculacién a la que hace referencia
el inciso anterior. En caso de no presentar dicha certificacion, no se podra posesionar y su
nombre serd excluido de la lista de elegibles. Esta certificacién 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 funciéon por un
periodo superior a cuatro meses, caso en el cual debera allegar la certificacion.
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ARTICULO 102. Calificacién de la pérdida de la capacidad laboral. La calificacién en
primera oportunidad del origen, pérdida de la capacidad laboral y fecha de
estructuracién, 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 Calificacién de Invalidez, usando el Manual Unico para la Calificacién de la
Pérdida de Capacidad Laboral y Ocupacional, los manuales usados para la calificacién en
los regimenes de excepcion, las gufas y protocolos que el Ministerio emite para tal efecto.
El grupo interdisciplinario debera rendir un dictamen integral con origen, pérdida de la
capacidad laboral y fecha de estructuraciéon en un término no superior a treinta (30) dias
hébiles, luego de culminado el proceso de rehabilitacién cuando proceda y se concede un
término de diez (10) dias habiles a los interesados para controvertir el dictamen, ejercer
los derechos a la defensa, la doble instancia y la contradiccién ante las Juntas Regionales y
Nacional de Calificacion de Invalidez.

ARTICULO 11°. Derogatorias. La presente Ley deroga, los articulos 52, 62, 72, 8% y 9° del
Decreto 1352 de 2013 y demds normas y disposiciones que le sean contrarias.

ARTICULO 12°. Vigencia. La presente Ley rige a partir de su publicacién.

El anterior texto, conforme a lo dispuesto en el articulo 165 de la Ley 52 de 1992 (firmas
de los ponentes, una vez reordenado el articulado que constituye el texto definitivo).

Los Ponentes,

aloges

LLA SALAZAR
Ponente Coordinador
Senador de la Reptblica

GABRIEL VELASCO OCAMPO
Ponente
Senador de la Republica

Mdﬁa S-mfi«—v Dutrio M+

VICTORIA SANDINO SIMANCA
Ponente
Senadora de la Republica

JOSE RITTER LOPEZ PENA
Ponente
Senador de la Republica

LA COMISION SEPTIMA CONSTITUCIONAL PERMANENTE DEL HONORABLE
SENADO DE LA REPUBLICA. - Bogota D.C., a los trece (13) dias del mes de
diciembre del afio dos mil veintiuno (2021) - En la presente fecha se autoriza la
publicacion en Gaceta del Congreso de la Republica, el siguiente Informe de
Ponencia para Segundo Debate, Pliego de Modificaciones y Texto Propuesto para
Segundo Debate.

NUMERO DEL PRYECTO DE LEY: N° 28/2021 SENADO.

TiTULO DEL PROYECTO: “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”.

Lo anterior, en cumplimento de lo ordenado en el inciso 5° del articulo 2° de la Ley 1431 de
2011.

El Secretario,

PANA VERGARA
OMIBION SEPTIMA

CONCEPTOS JURIDICOS

CONCEPTO JURIDICO MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO AL
INFORME DE PONENCIA PARA PRIMER DEBATE AL PROYECTO DE LEY NUMERO 29
DE 2021 SENADO

por medio de la cual se adoptan los criterios técnicos y administrativos que garanticen el reconocimiento y pago
de la Pension Especial de Vejez por actividades de alto riesgo para la salud y se dictan otras disposiciones.

1.1. Oficina Asesora de Juridica

Bogotd D.C.,

Wl B EEhem ||

Radicado: 2-2021-065189

Bogota D.C., 10 de diciembre de 2021 18:38

Honorable Congresista

NADYA GEORGETTE BLEL SCAFF
Comision Séptima Constitucional Permanente
Senado de la Republica

CONGRESO DE LA REPUBLICA

Carrera 7 No. 8-68

Ciudad

Radicado entrada
No. Expediente 55704/2021/0F|

Asunto: Comentarios al informe de ponencia para primer debate al Proyecto de Ley No. 29 de 2021 Senado “Por medio de la cual
se adoptan los criterios técnicos y administrativos que garanticen el reconocimiento y pago de la Pension Especial de Vejez por
actividades de alto riesgo para la salud y se dictan otras disposiciones”.

Respetada Presidente:

De manera atenta, se presentan los comentarios y consideraciones del Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico al informe de
ponencia para primer debate al Proyecto de Ley del asunto en los siguientes términos:

El proyecto de ley, de iniciativa parlamentaria, tiene como objeto ‘“introducir criterios técnicos y administrativos encaminados a
garantizar el reconocimiento y pago de la Pensién Especial de Vejez en el Sistema General de Pensiones de los trabajadores que
realicen actividades de alto riesgo para la salud”.

Para el efecto, el paragrafo 2 del articulo 5 establece que la Administradora Colombiana de Pensiones — Colpensiones o quien
haga sus veces debera reconocer y pagar la pension especial de vejez por el desempefio de actividades de alto riesgo pese a la
mora patronal en el pago de las cotizaciones especiales.

El articulo 4 establece que el Ministerio del Trabajo, a través de su Area especializada de Riesgos Laborales, dirimira los conflictos
que se presenten entre el empleador y el trabajador, definiendo si la actividad desempefiada es de alto riesgo para la salud, a
través de la expedicion de un certificado en el que se indicara si la actividad ocupacional es de alto riesgo, el cual debera ser
emitido dentro de los 30 dias habiles siguientes a la recepcion de esta solicitud y tendra en cuenta el historico de la exposicion y
matriz de riesgos laborales, de conformidad con lo establecido en el Sistema de Gestion de Seguridad y Salud en el Trabajo.

El articulo 6 dispone que el trabajador que haya realizado alguna de las actividades consideradas de alto riesgo para la salud
descritas en el articulo 2 del Decreto Ley 2090 de 20032 y se encuentre afiliado al Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad
(RAIS) debera trasladarse al Régimen de Prima Media con Prestacion Definida (RPM) sin que sea necesario acreditar los términos
de espera previstos para ese tipo de traslados entre regimenes previstos en el literal e) del articulo 13 de la Ley 100 de 19932,

" Gaceta del Congresa 1575 del 4 de noviembre de 2021
“Por

achidades.

El paragrafo del articulo 9 sefiala que el Concejo Nacional de Riesgos Laborales (CNRL) asumira, con cargo al presupuesto de
Funcionamiento del Fondo de Riesgos Laborales, los estudios técnicos y financieros que se requieran para el cumplimiento de las
funciones asignadas en la presente ley.

El articulo 10 preceptta que para las empresas que desarrollan actividades de alto riesgo para la salud, que no se encuentren al
dia con el pago de las cotizaciones especiales, la Unidad de Gestion de Pensiones Parafiscales creara un plan de saneamiento
financiero, con el fin de regular la informacion y los pagos de estos aportes especiales.

Finalmente, el articulo 11 propone que las actividades de alto riesgo para la salud seréan actualizadas como méaximo cada 5 afios,
para lo cual se atenderan los criterios establecidos por la Agencia Internacional para la Investigacion del Cancer (IARC) de la
Organizacion Mundial de la Salud con relacion las actividades laborales o procesos que involucren agentes potencialmente
cancerigenos, y se les dara un tratamiento prioritario conforme lo normado en el paragrafo 2 del articulo 2.2.4.6.15 del Decreto
1072 de 2015*.

1. Consideraciones previas
1.1. Condiciones para que una actividad pueda ser considerada como de alto riesgo

Con el fin de dar contexto a la materia que busca regular la iniciativa del asunto y sus implicaciones, a continuacién se hace una
breve resefia del tratamiento legal que ha tenido la actividad de alto riesgo relacionada en el objeto del proyecto de ley.

El Sistema General de Pensiones ha definido como actividades de “alto riesgo” aquellas que por su naturaleza implican una

ion de la iva de vida del trabajador y por tanto se ha considerado que este hecho debe tenerse en
cuenta para definir el régimen que le es aplicable para su pension de vejez (Pension Especial de Vejez por actividad de alto riesgo
para la salud), lo cual ha sido avalado por la juri i i Asi, las de vejez por alto riesgo
pueden a aquellos Jt que fi i que i Su exp iva de vida saludabl
circunstancia que permite acceder a una prestacion econémica de vejez en edades inferiores a las establecidas para los
trabajadores en general, tal como esté dispuesto en el Decreto Ley 2090 de 2003. Para el efecto, toda actividad considerada de
alto riesgo es catalogada asi mediante decreto expedido, previo estudio técnico del Consejo Nacional de Riesgos Laborales, que
sustenta el por qué cada una de las activi alli sefialadas di ye la iva de vida saludable.

El mencionado Decreto 2090 de 2003, expedido en virtud de las facultades extraordinarias conferidas al Presidente de la Republica
en el articulo 17 de la Ley 797 de 20035, recopild en su articulado normas, tales como el Decreto 1835 de 19946 y el Decreto 1281
de 19947, que en épocas anteriores servian al operador juridico para establecer con certeza las actividades consideradas por
nuestro ordenamiento como de alto riesgo para cada uno de los sectores y los requisitos a cumplir dentro de cada una de ellas a
fin de otorgar prestaciones. Es asi como el Decreto Ley 2090 de 2003 establece en su articulo 2 las siguientes actividades como
de alto riesgo:

“1. Trabajos en mineria que impliquen prestar el servicio en socavones o en subterréneos.

2. Trabajos que impliquen la exposicion a altas temperaturas, por encima de los valores limites permisibles, determinados por las
normas técnicas de salud de salud ocupacional.

3. Trabajos con exposicion a radiaciones ionizantes.

4. Trabajos con exposicion a sustancias comprobadamente cancerigenas.

Trabao.
5Por 100de

7 Por la cusl s reglamentan s actidades de alfo iesgo.
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5. En la Unidad Administrativa Especial de Aeronéutica Civil o la entidad que haga sus veces, la actividad de los técnicos aeronuticos
con funciones de controladores de transito aéreo, con licencia expedida o reconocida por la Oficina de Registro de la Unidad
Especial de Civil, de con las normas vigentes.”

A su vez, los requisitos para acceder a prestaciones especiales de vejez por alto riesgo, conforme al Decreto Ley 2090 de 2003,
son los siguientes:

“Articulo 4°. condiciones y requisitos para tener derecho a la pension especial de vejez. La pension especial de vejez se sujetara a los
siguientes requisitos:

1. Haber cumplido 55 arios de edad.
2. Haber cotizado el nimero minimo de semanas establecido para el Sistema General de Seguridad Social en Pensiones, al que se
refiere el articulo 36 de la Ley 100 de 1993, modificado por el articulo 9° de la Ley 797 de 2003.

La edad para el reconocimiento especial de vejez se disminuird en un (1) afio por cada (60) semanas de cotizacion especial,
adicionales a las minimas requeridas en el Sistema General de Pensiones, sin que dicha edad pueda ser inferior a cincuenta (50)
afios.

Articulo 5°. Monto de la cotizacion especial. El monto de la cotizacion especial para las actividades de alto riesgo es el previsto en la
Ley 100 de 1993, més diez (10) puntos adicionales a cargo del empleador.”

En este punto, se debe resaltar que el articulo 9 de la Ley 797 de 2003, modificatorio del articulo 33 de la Ley 100 de 1993,
consagro un aumento en las semanas de cotizacion a partir del 01 de enero de 2005. Asi:

ANO  SEMANAS

2004 1000
2005 1050
2006 1075
2007 1100
2008 1125
2009 1150
2010 1175
2011 1200
2012 1225
2013 1250
2014 1275
2015 1300

Con relacion a la disminucién de la edad minima exigida en el Decreto Ley 2090 de 2003, se debe, en primer lugar, establecer el
ntimero de semanas que para el afio exija el articulo 9 de la Ley 797 de 2003, luego de lo cual, por cada 60 semanas adicionales,
habra lugar a descontar un afio de la edad minima de 55 afios (hombres y mujeres) sin que la edad sea inferior a los 50 afios.
Vale la pena recordar que la cotizacién adicional bajo la vigencia de la norma en cita se increment6 a 10 puntos adicionales a
cargo del empleador con cargo a las disposiciones anteriores.

Ahora bien, conviene recordar nuevameme que el Decreto Ley 2090 del afio 2003 regula las actividades de “alfo riesgo” que por
su implican una on dela iva de vida del trabajador, diferente a la clasificacion de riesgo
laboral que ampara accidentes de trabajo o enfermedades profesionales cuya cuberiura se encuentra a cargo de las
Administradoras de Riegos Laborales (en adelante AROL). Es asi como las conti del nivel de peligrosi

la ARL respectiva definir los perfiles de riesgo laboral y adelantar las activi de salud ional, p ion y p
propias de cada actividad cubierta.

Tampoco debe olvidarse que el Decreto 2655 de 20148, en desarrollo del Decreto 2090 de 2003, establece que el Consejo Nacional
de Riesgos Laborales define cuales actividades y cuéles no hacen parte del listado de actividades de Alto Riesgo de que trata el
Decreto ley 2090 de 2003, normativa que requlere verse en conjunto dentro de la seguridad social y que da aplicacion al principio
de UNIDAD?, el cual exige que las insti y i estén arti para lograr la eficiencia y efectividad del Sistema.

Asi pues, ya existe en nuestro ordenam\ento una dlsposlclon que establece que el Consejo Nacional de Riesgos Laborales- érgano

define cuales pueden de alto riesgo, con el agregado que dicho Consejo ya se encuentra
articulado —principio de Unidad- con todo el ordenamiento juridico que dirige la regulacion de Alto Riesgo en el pais. En ese sentido,
se resalta la existencia de la regulacion sobre la materia y la de un organismo que realiza la labor de definicion de actividades de
alto riesgo de una manera técnica y cientifica, el cual esta conformado por los Ministros de Trabajo, y de Salud y Proteccion Social.

1.2. Fondo de Riesgos Laborales

De acuerdo con lo preceptuado en el articulo 1.1.3.1 del Decreto 1072 de 2015, el Fondo de Riesgos Laborales es una cuenta
especial de la Nacion, sin personeria juridica, la cual se encuentra adscrita al Ministerio del Trabajo, entidad que la administra a
través de una fiducia, segun lo preceptuado en el articulo 2.2.4.8.1 de esta misma normativa™®.

Los recursos que componen al Fondo de Riesgos Laborales, administrados por la sociedad fiduciaria, son los siguientes'':

El 1% de las cotizaciones al Sistema General de Riesgos Laborales a cargo de los empleadores.

Aportes del presupuesto nacional.

Las multas de que trata el Decreto Ley 1295 de 1994.

Los recursos que aporten las entidades territoriales para planes de Prevencion de Riesgos Laborales en sus respectivos
territorios, o de agremiaciones o federaciones para sus afiliados.

Las donaciones que reciba, y en general los demas recursos que reciba a cualquier titulo.

FEREIN

2

De conformidad con lo establecido en el articulo 22 de la Ley 776 de 200212, modificado por el articulo 43 de la Ley 1438 de 201173,
el Fondo de Riesgos Laborales tiene por objeto:

a) Adelantar estudios, campafias y acciones de ed e los acci de trabajo y
enfermedades profesionales en todo el territorio nacional, en especlal el amculo 88 del Decreto 1295 de 1994;

b) Adelantar estudios, campanas y acciones de 6 ion e il ion de los de trabajo y

en Ia poblacion del termono naclonal

c) También podran dei { que soporten las que en materia financiera, actuarial o técnica
se requieran para el desarrol\c del Sistema General de Riesgos Laborales, asi como para crear e implementar un sistema
Unico de informacion del Sistema y un Sistema de Garantia de Calidad de la Gestion del Sistema de Riesgos Laborales.

d) Financiar la realizacion de activi de p ion y ion dentro de los pi de Atencién Primaria en Salud.

de la actividad estan cubiertas en la medida en que estas personas estan afiliadas al SGRL, en el marco del cual corresponde a

090 de 2003,
s Unidad. " ¥

" 1295 de 1994

Por

Finalmente, cabe sefialar que segun lo sefialado en el paragrafo del articulo 22 de la Ley 776 de 2002, modificado por el articulo
43 de la Ley 1438 de 2011, en ning(in caso la aplicacion de los recursos del fondo podra superar el 40% en el objeto sefialado en
el literal a), ni el 10% en el literal c), ni el 15% en el literal d). Lo restante sera utilizado en el literal b)

2. Consif i de indole

21. Vulneracion de la iniciativa legislativa privativa del Ejecutivo

Al respecto, resulta oportuno precisar que los aportes al Sistema General de Penslones son una contribucion parafiscal cuya
naturaleza juridica ha sido objeto de reiterados i de la Corte Consti 14, Parti el alto Tribunal ha
precisado que estas contribuciones son una especie de tributo como resultado de la soberania fiscal del Estado, de caracter
obligatorio que se cobra a un grupo determinado y se invierte en beneficio del mismo's. Al respecto, ha sefialado la Corte
Constitucional

“...Respecto al caracter de contribuciones parafiscales de destinacion especifica que tienen los recursos del sistema de seguridad
social en pensiones, la sentencia C-178 de 2016 rememord que la jurisprudencia constitucional se ha ocupado de definir el alcance y
explicar la validez constitucional de las contribuciones parafiscales. las cuales se basan en los principios de solidaridad e igualdad, y
en los mandatos que ordenan la promocion de ciertas actividades o sectores de la economia. Se trata de pagos obligatorios al surgir
de la potestad fiscal del Estado, ademas que solo obligan a un grupo y se invierten en el mismo. También deben respetar el principio
de legalidad, es decir, la definicion precisa de los sujetos activos y pasivos, hechos generadores, bases gravables y tarifas...""®.
(Subrayado fuera de texto)

Asi, es claro que toda contribucion parafiscal, por su naturaleza tributaria, se encuentra sometida a las reglas y principios aplicables
a cualquier tipo de norma que ostente este caracter y especificamente a aquellas que rigen el procedimiento legislativo.

Ahora bien, es relevante considerar que la propuesta que hace la iniciativa de exonerar del pago de las cotizaciones adicionales
especiales al empleador, en detrimento del Regimen de Prima Media con Prestacion Definida (RPM), representa una xencion o
beneficio tributario. Esto teniendo en cuenta que la iniciativa permite el y pago de p sin el

del requisito previo constitucional de aportes a pensiones, lliamese mora o incumplimiento de apoﬁes.

En esta materia, la Corte Constitucional ha sefialado que las exenciones “impiden el nacimiento de la obligacion tributaria en
relacion con determinados sujetos o disminuye la cuantia de la misma, por consideraciones de politica fiscal. Asi, si bien en
principio, respecto del contribuyente, se concreta el hecho generador del tributo, éste se excluye de forma anticipada de la
obligacion tributaria, por disposicion legal, mediante una técnica de desgravacion que le permite al legislador ajustar la carga
tributaria {...)'(Subrayas por fuera del texto original).’”

Enlinea con lo expuesto, es preciso resaltar que el tramite legislativo de beneficios tributarios es de iniciativa privativa del Gobierno
de acuerdo con el articulo 154 de la Constitucion Politica. Del mismo modo, es iniciativa privativa todo asunto que busque
determinar la estructura de la administracion nacional, en aplicacion del mismo articulo en consonancia con el articulo 150-7
constitucional. De manera especifica, el articulo 154 sefiala:

“Articulo 154. Las leyes pueden tener origen en cualquiera de las Camaras a propuesta de sus respectivos miembros, del Gobiemno
Nacional, de las entidades sefialadas en el articulo 156, o por iniciativa popular en los casos previstos en la Constitucion.

No obstante, sélo podran ser dictadas o reformadas por iniciativa del Gobierno las leyes a que se refieren los numerales 3, 7, 9,
11y 22y los literales a, b y e, del numeral 19 del articulo 150; las que ordenen participaciones en las rentas nacionales o

4 Sentencias C-152 de 1997, C-577 de 1995, C-711 de 2001, C-1067 do 2002 y C-800 do 2003, G- 178 de 2016, entre ofas.

* Senlencia C-577 de 1995 MP. Eduardo Civentes Mutoz
% Sentencia C-422 de 2016,

e 1996, M. M

transferencias de las mismas; las que autoricen aportes o suscripciones del Eslado a empresas industriales o comerciales y las que
decreten i de impuesto: ibucit 0 tasas naci y negrilla fuera de texto original).

Ahora bien, es claro para este Ministerio que bien podria el Congreso de la Republica tramitar proyectos de ley con propuestas
que involucren la iniciativa privativa del Ejecutivo, sin embargo, deberan contar con el aval del Gobierno nacional representado
por la respectiva Cartera, so pena de incurrir en un vicio de inconstitucionalidad. Asf, por ejemplo, ha quedado claro en la sentencia
C-821 de 2011, en la cual la Corte Constitucional sefiala lo siguiente:

“...No obstante, este Alto Tribunal ha sostenido, en diferentes oportunidades, que esta iniciativa privativa otorgada al Ejecutivo
no debe entenderse como la simple facultad de la presentacion inicial de los proyectos ante el Congreso de la Reptblica por
parte de éste, respecto a los asuntos enunciados en el articulo 154 de la Carta, sino que también puede ser expresada
mediante el consentimiento o aquiescencia que el Ejecutivo imparte a los proyectos que, en relacion con esas mismas
materias, se estén tramitando en el 6rgano legislativo aun cuando no hayan sido presentados por el Gobierno.

()

Asi las cosas, el consentimiento dado por el Gobierno a un proyecto de ley con respecto a las materias sefialadas en el articulo
154 superior y la participacién de éste en el proceso formativo de la ley, subsanan la vulneracién de la iniciativa legislativa
reservada. Dicho consentimiento se expresa en esos casos mediante la figura que jurisprudencialmente se ha denominado “aval
del Gobierno o coadyuvancia

()
Por (ltimo, ha sefialado la Corte que las disposiciones que sean aprobadas por el Congreso de la Reptblica sin haber

contado con la iniciativa del Gobierno o e/ ava/ de éste en las materias enunciadas por el inciso segundo del articulo 154
superior, se viciadas de il idad”. (Negrilla fuera de texto).

Igualmente, debe considerarse que la potestad privativa del ejecutivo conla 6n de la administracion nacional
incluye la asignacion de funciones, como lo ha sefialado la Corte Constitucional, entre otras, en la sentencia C- 251 de 20118,
sefialo:

" (...) la Corte ha precisado que corresponde al Legislador la determinacion de la estructura de la Administracion nacional. En
desarrollo de dicha competencia, debe definir los elementos de esa estructura, la tipologia de la entidad y sus interrelaciones™. Asi
mismo, el Congreso tiene la potestad consecuente de fusidn, transformacion y supresién de dichos organismos?’. No obstante, la
competencia a que se refiere el numeral 7° del articulo 150 Superior no supone un ejercicio totalmente independiente por parte del
Congreso de la Reptiblica, pues es necesario contar con la participacion gubernamental para expedir o reformar las leyes referentes
a la estructura de la Administracion nacional, toda vez que la iniciativa para su adopcion pertenece en forma exclusiva al Gobiemo
Nacional de conformidad con lo preceptuado en el articulo 154 Superior?'.

En ese orden de ideas, en la jurisprudencia de la Corporacion se ha explicado que “i) la funcion de determinar la estructura
de la administracion nacional, no se agota con la creacion, supresién o fusién de los organismos que la integran, sino que
abarca proyecciones mucho mas comprensivas que tienen que ver con el sefialamiento de la estructura organica de cada uno de
ellos, la precision de sus objetivos, sus funciones generales y la vinculacion con otros organismos para fines del control??, asi
como también regular los asuntos relacionados con el régimen juridico de los trabajadores, con la contratacion y con las materias de
indole presupuestal y tributario, entre otras (...)". (Negrilla fuera de texto).

1P Jorge lgr
% Corte Consitucional, Sentencia C-1190100 M.P. Avaro Tafur Galvis.
19 1992MP.
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Dicho lo amenor y teniendo en cuenla que el proyecto de ley bajo estudio incluye beneﬂcwos tributarios conslsteme en e\

de pensiones de vejez sin el pago de aportes
Sistema General de Pensiones), aplicable a una poblacion especifica, ademas de incluir nuevas funciones para el Ministerio del
Trabajo, asuntos de iniciativa legislativa del Ejecutivo que no cuentan con el aval del Gobierno nacional, representado en este
Ministerio, en caso de insistirse en el tramite legislativo de estas propuestas, se corre el riesgo de incurrir en un vicio de
inconstitucionalidad.

2.2. Vulneracion del principio de sostenibilidad financiera

El articulo 48 de la Constitucion Politica establece expresamente que el Estado se encuentra en la obligacion de garantizar, entre
otros, la sostembll\dad financiera del Sistema General de Pensiones y en cumplimiento de este mandato, el legislador cuenta con

para los mandatos ituci de la seguridad social, lo que conlleva otorgar a las personas calidad
de vida acorde con la dignidad humana, mediante la proteccion de las contingencias derivadas de la vejez, la invalidez y la muerte,
para lo cual se previé su garantia de manera progresiva. Para tal efecto, el legislador cuenta con una amplia potestad para
establecer los mecanismos necesarios, de un lado, para hacer sostenible financieramente el sistema y, de otro, para fijar los
requisitos de acceso a las prestaciones, siempre y cuando estos persigan la proteccion de todas las personas, sin ninguna
discriminacion, en todas las etapas de la vida.

Ahora bien, dentro de las obligaciones que tiene el Estado en relacion con el Sistema General de Pensiones, en especial, la
relacionada con la garantia de sostenibilidad financiera, la Corte Constitucional en la sentencia C-110 de 2019 sefialé dos
perspectivas:

Una primera faceta de la sostenibilidad financiera se expresa en las reglas especiales para el reconocimiento de pensiones
establecidas en el propio arllcu\o 48 de Ia Constitucion, mod\fcado por el Acto Legislativo 01 de 2005, reglas que se encaminan a
poner freno a los por el de mesadas en cuantias excesivas, que establezcan privilegios
injustificados, que desconozcan el régimen legal bajo el que se causo el derecho, o cuando los derechos de pension no consideran
lo efectivamente cotizado.

Una segunda faceta de la sostenibilidad financiera del Sistema General de Pensiones (SGP) supone la adecuada correlacion entre
los recursos y los derechos pensionales en si mismos. La Corte Constitucional ha conducido por esta via la correspondencia entre
los recursos que ingresan al SGP y los recursos que deben destinarse a la satisfaccion del derecho de las personas que han
asegurado su contingencia de vejez, para expresar que’ “es relevante a /a luz de Ial exigencia, el modo en que se arbitran recursos

de aportes p para el de tal y como ocurre con aquellas que se
cubren con cargo a la cuenta de ia del Fondo de Solidaridad Pensional ido en la Ley 797 de 2003"3.
En ese orden de ideas, esa io estrecha da en p ia, la cual impide dictar leyes de contenido pensional que
no identifiquen en forma explicita como se an tales pi i oque la relacion entre el derecho pensional
mismo y su fuente de financiacion, se erige en nicleo para la financiera de la Por ello,

legislativas como la presentada en este Proyecto de Ley que permite el reconocimiento de la pension especial de vejez sin que
los empleadores efectuen la cotizacion especial adicional vulnera el principio de sostenibilidad financiera de las pensiones, lo cual
resulta contrario al ordenamiento superior.

2.3. Violacion de la p de crear nuevos

10066

Se considera que lo propuesto en la iniciativa legislativa contraviene lo dispuesto en el articulo 48 de la Constitucion Politica, por
cuanto establece una consideracion especial para acceder al derecho a una pension, generando una diferencia que se constituye
en un régimen especial.

El Acto Legislativo 01 de 2005 que adiciona el articulo 48 constitucional establece que: “A partir de la vigencia del presente Acto
Legislativo, no habra regimenes especiales ni exceptuados, sin perjuicio del aplicable a la fuerza piblica, al Presidente de la
Reptiblica y a lo establecido en los paragrafos del presente articulo”. En concordancia con los paragrafos 3 y 5 del mismo Acto
legislativo que sefialan que “Para adquirir el derecho a la pension sera necesario cumplir con la edad, el tiempo de servicio, las
semanas de cotizacion o el capital necesario, asi como las demés condiciones que sefiala la ley, sin perjuicio de lo dispuesto para
las pensiones de invalidez y sobrevivencia. (...) Los requisitos y beneficios pensionales para todas las personas, incluidos los de
pension de vejez por actividades de alto riesgo, seran los establecidos en las leyes del Sistema General de Pensiones.”.

En este sentido, la Constitucion Politica en desarrollo del principio de igualdad y en aras de la sostenibilidad financiera del SGP,
expresamente prohibio la creacion de nuevos regimenes especiales donde se hicieran excepciones respecto a aspectos
paramétricos o estructurales del sistema ya disefiado en la ley.

Vale la pena recordar, que tal y como se menclona enla expos|c|on de motivos de\ Acto Legislativo 01 de 2005, una de las
principales motivaciones de esta reforma fue la de los o dada la
inequidad y carga fiscal que los mismos generan para el Estado, al respecto:

“La eliminacion de regimenes exceptuados o especiales

Como ya se dijo, las reformas legales mantienen los regimenes de transicion y més grave atin, no impiden que se celebren pactos o
convenciones por los cuales se convengan beneficios pensionales muy superiores a los previstos por las leyes que regulan el Sistema
de Seguridad Social.

Dicha situacion tiene un impacto profundo desde el punto de vista de la equidad, de la sostenibilidad del Sistema General de
Pensiones, de muchas empresas publicas y de la posibilidad para la Nacion de atender sus deberes en otras materias.

En efecto, no es justo que los colombianos con el pago de impuestos crecientes y/o con sus cotizaciones financien el que
algunas personas puedan pensionarse con edades y tiempos de cotizacion inferiores. A lo anterior se agrega que las
Ppersonas que pueden pensionarse con edades y tiempos de servicios menores, terminan recibiendo pensiones superiores
a las del resto de los colombianos, con montos mayores a los 25 salarios minimos que es el tope de pensi6n que sefiala la
ley, sin que en la mayoria de los casos hayan realizado cotizacién alguna, lo que implica cuantiosos subsidios.™ (Negrilla
fuera de texto)

En este sentido, el Proyecto de Ley en comento, al permitir el reconocimiento de pensiones sin cotizaciones, vulnera la Constitucion
Politica, por cuanto la iniciativa da un tratamiento diferenciado a una poblacién sin un requisito constitucional exigido para la
adquisicion de pensiones, consistente en el pago de aportes o cotizaciones, lo que equivale a la creacion de un régimen especial
y por tanto es inconstitucional.

24. i6n a la prohibicion de la

de los recursos de la Seguridad Social a fines distintos a ella

A juicio de este Ministerio, el paragrafo del articulo 9 del Proyecto de Ley viola lo establecido en el inciso 5 del articulo 48 de la
Constitucion Politica, que expresamente sefiala que “no se podran destinar ni utilizar los recursos de las instituciones de la
Seguridad Social para fines diferentes a ella”. Como se expreso lineas atras, ese paragrafo busca que las funciones del Concejo
Nacional de Riesgos Laborales- CNRL relacionadas con los estudios técnicos y financieros de que trata la iniciativa sean asumidos
con cargo a presupuesto de funcionamiento del fondo de riesgos Laborales.

38506 2004, 4 de 2004

Al respecto, se reitera que el Fondo de Riesgos Laborales es una cuenta sin personeria juridica administrada por el Ministerio del
Trabajo, a través de una sociedad fiduciaria, y dentro de los recursos que componen este fondo se encuentra el 1% de las
cotizaciones al SGRL aportados por parte de los empleadores.

Sobre este asunto, la Corte Constitucional ha sido enfatica en sefialar la destinacion exclusiva de los recursos de la seguridad
social para los propésitos que este concepto abarca. Es del caso de la sentencia C — 264 de 2019, que expreso lo siguiente:

“Por su parte, el articulo 48 de la Constitucién establece, primero, que el sistema de seguridad social responde a los principios de
progresividad y de eficiencia, y segundo, que no se pueden destinar ni utilizar los recursos de las instituciones de seguridad
social en fines distintos a los que contempla su objeto, sin hacer ninguna distincién respecto de su naturaleza u origen.

A partir de esta directriz, en distintas oportunidades este tribunal ha precisado el alcance de la restriccion constitucional anterior,
aclarando que se trata de una norma imperativa que no contempla ningtn tipo salvedad o excepcion, y que, por tanto, “la prohibicion
de destinar y utilizar los recursos de las instituciones de la seguridad social para fines diferentes a ella comprende tantos
los recursos i ala izacion y inis ion del sistema de seguridad social como los orientados a la
prestacion del servicio, lo cual es razonable, pues uno y otros integran un todo indivisible’, y que ni siquiera razones
asociadas a la necesidad de ivacio ica o a la satis ion de otras sociales, podrian justificar la
utilizacion de los recursos para fines distintos a su objeto”. (Negilla fuera de texto)

Particularmente, frente al 1% de las al SGRL por los los recursos del
Fondo de Riesgos Laborales, la Corte constltucnonal en semenma C- 460 de 2013, recordo la destinacion exclusiva de
éstos para el pago de pr i icas y para la reali de idades p! ivas, de asesoria y de evaluacion
de riesgos laborales, asi:

“...En relacion con el Sistema General de Riesgos Profesionales (Laborales) la Corte Constitucional ha recalcado el mismo concepto.

“En ese orden de ideas las entidades Administradoras de Riesgos Profesionales, bajo un esquema de aseguramiento,- en el que las
cotizaciones o primas, que el empleador entrega al sistema por cada uno de los trabajadores afiliados, generan una
mutualidad o fondo comiin, con el cual se financian las prestaciones anotadas-, deben ocuparse de brindar a los trabajadores la
prestacion de los servicios de salud que requieran, asi como asumir el reconocimiento ypago oportuno de las prestaciones
econémicas establecidas en el Decreto Ley 1295 de 1994 —ir temporal, ir parcial, pension de
invalidez, pension de sobrevivientes, auxilio funerario-, al tiempo que deben realizar actividades de prevencion, asesoria y
evaluacion de riesgos profesionales, y promover y divulgar programas de medicina laboral, higiene industrial, salud
ocupacional y seguridad industrial...". (Negrilla fuera de texto)

Por consiguiente, los recursos del Fondo relacionados con los aportes al SGRL collzados por los empleadores no se encuentran
en \a misma situacion juridica de los demas dineros de los de una entidad financiera o

de pensiones, pues se afectados a la ﬂnahdad para la que fueron creados, esto es al pago de
prestaciones econémicas, servicios de salud y prevencion de nesgcs laborales y en ese sentido una destinacion distinta como la
propuesta por el Proyecto de Ley contradice el mandato de 6n exclusiva de los recursos de la seguridad
social para la de ese derecho

2.5. Vulneracion al principio de igualdad

Resulta necesario considerar si esta propuesta legislativa contraviene principios constitucionales como el de igualdad. Al respecto,
la Corte Constituci en reiterada juri ia ha entendido que para ponderar si una determinada medida del 6rgano
legislativo vulnera el principio de igualdad cuando opta, por ejemplo, por cambiar la forma de liquidar una pension para un grupo
poblacional determinado, debe aplicarse el test leve de igualdad.

Como se sabe, el test leve en el juicio de igualdad limita su indagacion a determinar si el fin buscado y el medio empleado no estan
constitucionalmente prohibidos y, establecer si el medio escogido es el adecuado, es decir si es el idoneo para alcanzar el fin
propuesto. En otras palabras, es necesario constatar que el trato diferente que se propone a favor de un grupo especifico esta
justificado respecto de quienes no desempefian actividades de alto riesgo: (i) Atiende a un fin u objetivo legitimo, (i) no es una
distincion constlluclonalmente prohibida, y (m) la medlda es adecuada para la consecucion de la finalidad identificada, parametros
apoyados en

Determinado el grado de intensidad del escrutlmo arealizar, resulla preciso enfocar el ejercicio de andlisis de la siguiente manera:
(i) si la medida de trato dif i de la pension de vejez sin las respectivas cotizaciones
especiales adicionales) persigue un fin constitucionalmente valido; (i) si la distincién no es constitucionalmente prohibida y,
finalmente, si, (iii) el medio escogido (todas las actividades que sean de alto riesgo para la salud se catalogan como de alto riesgo
en los términos del Decreto 2090 de 2003 y sus beneficiarios puedan acceder a la pension especial de vejez aln sin el pago de la
cotizacion adicional especial) es el idoneo para alizar el fin i propuesto ion derecho i

En relacion con la finalidad que persigue la norma sometida al test, no tiene en estricto orden una proteccion especifica
constitucional. Tampoco el Proyecto de Ley arroja luces acerca de la relacion que tiene la predicha finalidad y el orden
constitucional establecido en el texto de 1991.

En efecto, no se cumple la finalidad perseguida por cuanto se llevaria a cabc el reconcclmlenlc de esta penslon especwa\ de vejez
para un grupo poblacional frente al cual no se las en clara
discriminacion respecto del resto de poblacion que no desempefia actividades dlasificadas de alto riesgo, por cuanto el

de con i opera para todos los trabajadores y empleadores, mas alla de que se trate de
cotizaciones especiales adicionales.

En este sentido, con este Proyecto de Ley se estaria i a un grupo especifico sin el de un requisito
constitucional que es de aplicacion universal para toda la poblacion, que se predica del derecho a pension de vejez, esto es el
pago de aportes o cotizaciones previas al reconocimiento de una pension, requisito necesario para la consolidacion del derecho.

Respecto a la ponderacion sobre la idoneidad de la medida, se estima que la misma tampoco cumple el requisito de idoneidad,
toda vez que el reconocimiento de la pension especial de vejez sin el pago previo de cotizaciones podria ocasionar un costo
adicional para la Nacion, que en todo caso no se encuentra contemplado en las proyecciones de gasto de mediano plazo y que
como se advirtio en precedencia

En este sentido, la Corte Constitucional ha reconocido que cuando se ignoran aspectos notables al momento de adoptar medidas
que busquen imponer cargas o establecer beneficios en escenarios de escasez, se podria estar frente a una falla en la distribucién
de las cargas. Si bien las acciones ivas pueden ser una ion del principio i de igualdad, el reparto de los
costos que estas implican debe atender también a criterios de justicia y eficiencia de tal forma que el beneficio de un grupo no se
convierta en una carga insoportable para otro. Asi pues, el reconoclm\emo de una pension de vejez sin el cump\lmlenlo del requisito
universal de cotizaciones o aportes previos, principios como el de la di correcta de las cargas
publicas.

Asi las cosas, a juicio de este Ministerio la medida adoptada por el Proyecto de Ley no logra superar el juicio integrado de igualdad
y, en consecuencia, resulta contraria a los mandatos derivados del principio de igualdad, motivo por el cual se considera
inconstitucional.

3. Consideraciones de conveniencia y fiscales al Proyecto de Ley
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En lo que respecta al la asignacion de nuevas funciones al Ministerio del Trabajo, en los términos del articulo 4, esto con el fin de
dirimir las i entre el y trabajador cuando no se pongan de acuerdo en relacion con la actividad
laboral desempefiada, podria generar la contratacion de nuevo personal para la asuncion de estas nuevas responsabilidades para
lo cual debe necesariamente observarse lo dispuesto en el articulo 51 de la Ley 1955 de 201925, en cuanto a que las modificaciones
a los gastos de personal de las entidades publicas nacionales no podran afectar programas y servicios esenciales a cargo de la
respectiva entidad, y deberan guardar conslslencwa con el Marco Fiscal de Mediano Plazo, el Marco de Gasto de Mediano Plazo
del respectivo Sector, y garantizar el de la regla fiscal ida en la Ley 1473 de 2011%, para lo cual este
Ministerio verificara el cumplimiento de estas condiciones y otorgara la viabilidad presupuestal.

Aunado a lo anterior, el articulo 14 de la Ley 2063 de 202027, retomado en el articulo 14 de la Ley 2159 de 202123, consagra que
cualquier modificacion a las plantas de personal requerira la aprobacion del Departamento Administrativo de la Funcion Pablica,
previo concepto o viabilidad presupuestal de esta Cartera. Y en todo caso, de acuerdo con el articulo 2 del Decreto 371 de 202129
y las Directivas Presidenciales al respecto, solo estan permitidas las modificaciones de plantas de personal de las entidades que
hacen parte del Presupuesto General de la Nacion y que pertenecen a la Rama Ejecutiva del Poder Publico del orden nacional,
unicamente cuando dicha reforma sea a costo cero o genere ahorros en los gastos de la entidad, salvo cuando sean consideradas
como prioritarias para el cumplimiento de las metas de Gobierno.

En relacion con la propuesta contemplada en el paragrafo 2 del articulo 5, que tram el reconumm\ento de la pension especial de
vejez a pesar de la mora patronal, sea lo primero sefialar, que la Corte Ct ha la teoria del a
la mora en el pago extemporaneo de aportes, el cual ha hecho que las administradoras de pensiones de ambos regimenes paguen
pensiones a pesar de la mora en el pago de los aportes por parte de los empleadores y trabajadores. Lo anterior surge como

dela igencia de la i en el cobro y ion de los aportes del Sistema, en cumplimiento del
deber impuesto en el articulo 24 de la Ley 100 de 1993.

Sin embargo, la justificacion que contiene el proyecto para que la ini Ci iana de Pensiones - C

reconozca estas pensiones a pesar de que se encuentran en mora — aportes-3', es que tanto el empleador como el trabajador no
se hayan puesto de acuerdo respecto a la actividad y por ende respecto de si es o no de alto riesgo. Asi, es facil concluir que, al
no existir un acuerdo entre estos, el empleador no habra empezado a cotizar el aporte adicional y por ende, la administradora para
todos los casos no habré iniciado acciones de cobro, lo cual siempre llevara a un allanamiento a la mora que no se encuentra
enmarcado dentro del amparo jurisprudencial, y por lo tanto, se convierte en injustificado e inconveniente.

Sobre este aspecto, es preciso sefialar que no habria lugar a esta argumentacion ni tampoco a la incorporacion en una ley de
facultades expresas para dirimir controversias con miras a dirimir si la actividad que ejercié un trabajador es de alto riesgo, dado
que las actividades estan previamente definidas por el Consejo Nacional de Riesgos Laborales, mediante decreto. Es decir, las
actividades de alto riesgo son taxativas y gozan de legalidad y hay certeza sobre las mismas, luego no se requeriria de dicha
solucion ni tampoco seria admisible dejar de hacer aportes por tal razon, teniendo en cuenta que las cotizaciones se hacen
conforme a unas reglas legales establecidas, y que ademas existe una autoridad para que conmine al cumplimiento de esas
obligaciones, como resulta serlo la Unidad de Gestion de Pensiones y Parafiscales (UGPP).

En relacion con el articulo 6, el cual permite al trabajador de alto riesgo trasladarse del Régimen de Ahorro Individual con
Solidaridad (RAIS) al Régimen de Prima Media con Prestacion Definida (RPM), para que puedan acceder al reconocimiento y
pago de la Pension Especial de vejez por actividades de alto riesgo y que “en este caso no sera necesario que hubiere cumplido
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el término de permanencia de que trata el literal e) del articulo 13 de la Ley 100 de 1993.", es importante sefialar que el articulo 9
del Decreto Ley 2090 de 2003, respecto los traslados de régimen pensional, menciona lo siguiente:

“Los trabajadores que se dediquen a las actividades sefialadas en el articulo 20 del presente decreto, que a la fecha de entrada en
vigencia del mismo, se encuentren afiliados al Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad, deberén trasladarse al Régimen de
Prima Media con Prestacion Definida en un plazo maximo de tres (3) meses, contados a partir de la fecha de publicacion del presente
decreto. En este caso no sera necesario que hubieren cumplido el término de permanencia de que trata el literal ) del articulo 13 de
la Ley 100 de 1993".

Sobre esta norma, la Corte Constitucional®2 se pronuncid en los siguientes términos:

“Asi las cosas, teniendo en cuenta que la Corte Constitucional establecié que uno de los requisitos para cambiarse del régimen de
ahorro individual con solidaridad al de prima media con prestacion definida, para aquellas personas que llevaran quince afios 0 més
de servicios cotizados al momento de entrar en vigencia el sistema de seguridad social en pensiones, consistio en que el ahorro del
régimen de ahorro individual no fuera inferior al monto del aporte legal correspondiente, es previsible que algunas personas que
trataron de ejercer la opcion de trasladarse del régimen de ahorro individual al de prima media para acceder a la pension especial por
actividades de alto riesgo, en el término de 3 meses previsto en las normas demandadas, no pudieron realizar el traslado debido a
que se encontraron con el obstéculo de tener un ahorro en el régimen de ahorro individual inferior al monto del aporte legal
correspondiente en el régimen de prima media. En razén a ello la opcion para beneficiarse de la pension especial sin tener que cumplir
los términos de permanencia no fue realmente efectiva.

()
“La efectividad del derecho a cambiar de régimen pensional dentro del marco constitucional y legal vigente depende de que éste
pueda ser ejercido sin trabas insalvables. Uno de estos obstéculos es precisamente impedir que el interesado aporte voluntariamente
los recursos adicionales en el evento de que su ahorro en el régimen de ahorro individual sea inferior al monto del aporte legal
correspondiente en caso de que hubiere permanecido en el régimen de prima media con prestacion definida. Esta barrera es salvable
si el interesado aporta los recursos necesarios para evitar que el monto de su ahorro, al ser inferior en razon a rendimientos diferentes
0 a ofras causas, sea inferior al exigido. Esto no solo es necesario dentro del régimen general, sino también en los regimenes
especiales con el fin de conciliar el ejercicio del derecho del interesado en acceder a la pension y el objetivo constitucional de asegurar
la sostenibilidad del sistema pensional.”

Y al final de la sentencia la Corte resuelve:

“...Declarar EXEQUIBLE el articulo 9 del Decreto 2090 de 2003 y el parégrafo 6 del articulo 2 de la Ley 860 de 2003, en el entendido
de que: a) el plazo de tres (3) meses se contaré a partir de la comunicacion de la presente sentencia; y b) la persona que ejerza la
opcién, puede aportar voluntariamente los recursos adicionales necesarios en el evento de que el ahorro en el régimen de ahorro
individual con solidaridad sea inferior al monto del aporte legal correspondiente, en caso de que hubiere permanecido en el régimen
de prima media, como se advirtio en la sentencia C-789 de 2002...."

Expuesto esto, es preciso sefialar que el obstaculo del que habla la Corte Constitucional para beneficiarse de la pension especial
sin tener que cumplir los términos de permanencia no fue reaimente efectiva, toda vez que en el RAIS no se hizo la cotizacion
especial de las 700 semanas que menciona el articulo 3 del Decreto Ley 2090 de 2003%, aporte obligatorio que debe efectuarse
en el RPM para acceder a la pension especial, situacion que afectaria la sostenibilidad financiera del SGP en la medida que no se
establece como se financiarian las 700 semanas que el trabajador afiliado al RAIS debid cotizar como si hubiese estado en el
RPM, lo cual torna esta propuesta en i y ible, tal como se explica mas adelante.

Aunado a lo expuesto en precedencia, también debe que las de de la pension especial
de vejez a pesar de la mora patronal y la posibilidad de traslado entre regimenes sin el cumplimiento de tiempos minimos de

1
 Decreto 2090 de 2003 ARTICULO 30. PENSIONES ESPECIALES DE VEJEZ Los afifados al Régimen de Prima Media con

Sistema General de Pensiones, que se dediquen en forma
f 0.

dicont

estadia abren la posibilidad de que se sin que haya una certeza de la recuperacion de aportes de alto
riesgo y se genere un incremento de los subsidios a cargo de la Nacion por efecto de que Colpensiones, como administradora
principal del Régimen de Prima Media con Prestacion Definida (RPM), sea la Ginica entidad reconocedora de pensiones de vejez
de esta modalidad.

Para realizar los calculos del impacto fiscal de este Proyecto de Ley, en caso de ser aprobado, se tomaron los datos de cotizaciones
de alto riesgo de la Planilla Integrada de Liquidacion de Aportes (PIILA), suministrados por el Ministerio de Salud y Proteccion
Social (MSPS) para el mes de diciembre de 2020. No obstante, con el fin de aproximar el nimero de trabajadores que no son
registrados por sus empleadores bajo la categoria de actividad de alto riesgo, se realizo una comparacion internacional con el
caso de Chile. Con base en los datos publicados por la Superintendencia de Pensiones de ese pais, se obtiene el nimero de
afiliados por trabajos pesados de mayor nivel de cotizacion (4%) y el porcentaje que esta cantidad de afiliados representa sobre
el total de cotizantes que es del 2,1%. Si se tiene en cuenta que la cantidad total de cotizaciones por alto riesgo reportadas al
MSPS (54.491) sobre la cantidad de cotizantes en Colombia, a diciembre de 2020, que fue de 8.977.310, el porcentaje seria del
0,6% (vs. 2.1% en el caso chileno), 3.5 veces menor al reportado en Chile.

Con esta cifra, se realiza una aproximacion al potencial del total de trabajadores de alto riesgo en Colombia que seria de
190. 719 De ellos, se encuentran reportados en la PILA 54.491 (Ver tabla 1), razon por la cual el subregistro seria de

136.228 It los cuales podrian entrar a hacer parte del Régimen de Prima Media de forma directa o
via traslados, como lo propone el Proyecto de Ley. No obstante, debe tenerse en cuenta que es poslble que no todos puedan
completar las semanas requendas por lo que Se asume como una ap i sobre afiliados

que es del 37,6%, nuevos del Proyecto de Ley:
Tabla No. 1 Cotizacit nes. alto riesgo
Periodo de cotizacié 2020
ini Nimero de C
231001 - COLFONDOS 2575
230901 - SKANDIA 122
230301 - PORVENIR 19.039
230201 - PROTECCION 5.953
25-14 - COLPENSIONES 26.802

Elaboracion: Direccion General de la Regulacion Economica de la Seguridad Social - Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
Fuente: Ministerio de Salud y Proteccion Social - PILA

Esta tabla arrcja una muestra total de 54 491 indivi i por de alto riesgo, de los cuales el 49%

aC yel51%a privadas. Al respecto, debe resaltarse que con la
propuesta del amcu\o 6 del presente Proyecto de Ley, se habilita el traslado al RPM sin que se hayan cumplido con los requisitos
establecidos en el articulo 13 de la Ley 100 de 1993, e igualmente que para acceder a la pension especial de vejez por alto riesgo,
se deben acreditar y 55 afios de edad y 1300 semanas de cotizacion, de las cuales minimo 700 semanas deben hacerse con la
cotizacion especial.

La primera cohorte de iciarios que irian con estos es de 20.334 i , los cuales van a ir
falleciendo paulatinamente a través del tiempo acorde a las tablas de mortalidad de la Superintendencia Financiera de Colombia
para cada edad. La segunda cohorte de beneficiarios para el 2035 se calcula excluyendo esta primera cohorte de la muestra
y evaluando quienes cumplen la edad de pension para ser incluidos, cohorte que se ajusta de igual forma con las
probabilidades de sobrevivencia afio a afio. Y asi sucesivamente hasta el afio 2060 para todos los individuos.

A la poblacion beneficiaria de la pension especial de alto riesgo se le otorgan 13 mesadas al afio, asumiendo una mesada de 1
salario minimo legal mensual vigente (SMLMV) proyectado con una inflacion del 4% y un deslizamiento del 1%. Sin embargo, el
costo T iscal recae en el subsidio que deberia otorgarse a Colpensiones por quienes trasladen sus recursos de las

de Fondos de (AFP) del Reglmen de Ahorro Individual con Solidaridad (RAIS) al RPM y a los
actuales j que se en C y que podrian completar las semanas. Este subsidio en
promedio es de $3,15 millones para el afio 2021, y un subsidio total de $64 mil millones para este primer afio. La proyeccion
de este subsidio y del pago de mesadas totales para el periodo 2021-2060 se presenta a continuacion:

Grafica 1. Costo proyectado Proyecto de Ley 029 de 2021
millones de pesos de 2021

Valor total mesadas ~ ++ <<+ Valor subsidiado

Elaboracion: Direccion General de la Regulacion Econémica de la Seguridad Social - Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

El costo de las mesadas para estas actividades econoémicas de alto riesgo, todas en el RPM, comienza en $364 mil
millones3# con un promedio de $653 mil millones en el periodo 2021-2060 y un Valor Presente Neto (VPN) de estos pagos
de $2,91 billones para el periodo 2021-2031 y de $10,55 billones para el periodo 2021-2060.

Finalmente, en cuanto a los ingresos por aportes, el valor acumulado promedio de los aportes de alto riesgo se estima en $56.9
mlllones por afiliado, a la edad de pension de 55 afios, suponiendo un ingreso promedio de 1,6 SMLMV y 700 semanas de
de alto riesgo distril alo largo de la carrera salarial.

Al respecto, al aplicar este valor promedio al nimero estimado de 136 mil trabajadores sobre los que no se habrian
efectuado aportes de alto riesgo, se encuentra un valor presente de $5,9 billones. Ahora bien, la experiencia de las entidades
administradoras y fiscalizadoras de la seguridad social muestra que la recuperacion de cartera de aportes esta por debajo del
10% de las deudas, con lo cual en el mejor de los casos se recuperarian cerca de $0,6 billones, lo que equivale a dejar de
recibir $5,3 billones de aportes, con el allanamiento a la mora propuesto en esta iniciativa

Por lo anterior, como se dijo antes, las pensiones otorgadas con arreglo a lo dispuesto en el Proyecto de Ley, la Nacion tendria

que incurrir en subsidios adicionales para conceder las pensiones especiales de vejez proyectadas, tomando en cuenta que, en
gran medida, como se explico, no se contaria con los recursos de cotizaciones de ese régimen.

*Precios 2 2021
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En lo que respecta a la creacion de un nuevo Sistema Nacional de Identificacion, Registro y de las activi de
alto riesgo, contemplado en el articulo 8 de la iniciativa, asi como de las empresas y trabajadores que las realicen, este Ministerio
tomé como referencia los gastos que se han contemplado para el Sistema de Informacion del Observatorio Nacional de Seguridad
Vial, con el fin de estimar su impacto fiscal. Asf, la creacion del Sistema implicaria alrededor de $13.700 millones®, sin contar con
las erogaciones para el mantenimiento de este. A este respecto, y nuevamente a modo de ejemplo, para la vigencia 2021 se han
destinado alrededor de $2.650 millones al funclonamlento del sistema de |nformac|on que ya existe en el Instituto Nacional
de Salud (INS) mediante el proyecto de en dei y

De otra parte, en lo que respecta a los planes de saneamiento financiero, contemplado en el articulo 10 del Proyecto de ley, los
cuales deberan ser creados por la Unidad de Gestion de Pensiones y Parafiscales (UGPP), es preciso advertir que dicha Unidad
no es una Oﬁclna o D\recclon de esle Mlmsleno sino una entidad administrativa del orden nacional con personeria juridica,
adscrita a este Cartera ministerial de conformidad con lo dispuesto en el

articulo 156 de la Ley 1151 de 20073%.

Finalmente, de acuerdo con el articulo 7 de la Ley 819 de 2003, el Proyecto de Ley deberia hacer explicita su compatibilidad con
el Marco Fiscal de Mediano Plazo e incluir expresamente en la exposicion de motivos y en las ponencias de tramite respectivas
los costos fiscales de la iniciativa y la fuente de ingreso adicional generada para el respectivo financiamiento.

En virtud de lo expuesto en precedencia, este Ministerio se abstiene de emitir concepto favorable y solicita considerar la posibilidad
de su archivo. En todo caso, se manifiesta la disposicion de colaborar con la actividad legislativa dentro de los parametros
constitucionales y legales de disciplina fiscal vigente.

Atentamente,

JESUS ANTONIO BEJARANO ROJAS

Viceministro Técnico
DGRESSDGPPNIOAI

233902021

Elabors: Andrea de Plar Susrez Pinto
Revisé: Germén Andrés Rubi Castbianco

Con Copia:
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 Proecto del PGN denominado; “DESARROLLO DEL SISTEMA DE INFORMACION DEL OBSERVATORIO NACIONAL DE SEGURIDAD VIAL NACIONAL' en la Agencia Nacional de Seguridad Vial - vigencia

5 Por la cual 5o expid of Plan Nacionalde Desaralo 2006-2010.
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se autoriza la_publicacién _en Gaceta del Congreso de la Republica, las
siguientes: consideraciones.

CONCEPTO: MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO.
REFRENDADO POR: DOCTOR JESUS ANTONIO BEJARANO ROJAS -
VICEMINISTRO TECNICO.

NUMERO DEL PROYECTO DE LEY: N° 29/2021 SENADO

TITULO DEL PROYECTO: “POR MEDIO DE LA CUAL SE ADOPTAN LOS
CRITERIOS TECNICOS Y ADMINISTRATIVOS QUE GARANTICEN EL
RECONOCIMIENTO Y PAGO DE LA PENSION ESPECIAL DE VEJEZ POR
ACTIVIDADES DE ALTO RIESGO PARA LA SALUD Y SE DICTAN OTRAS
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NUMERO DE FOLIOS: QUINCE (15)

RECIBIDO EN LA SECRETARIA DE LA COMISION SEPTIMA DEL SENADO EL
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Lo anterior, en cumplimento de lo ordenado en el inciso 5° del articulo 2° de la Ley 1431 de
2011.

El Secretario,

JESUS [MRIX ESPANA VERGARA
RETARIO

CONCEPTO JURIDICO MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO AL
PROYECTO DE LEY NUMERO 34 DE 2021 SENADO

por la cual se modifica la Ley 1953 de 2019 con la naprotecnologia como tratamiento para la infertilidad en
Colombia.

1.1 Oficina Asesora de Juridica

Bogota D.C.,

Bl BsE=El||

Radicado: 2-2021-065195

Bogoté D.C., 10 de diciembre de 2021 18:50

Honorable Congresista

NADIA GEORGETTE BLEL SCAFF
Comision Séptima Constitucional Permanente
Senado de la Republica

CONGRESO DE LA REPUBLICA

Carrera 7 No. 8 - 68

Ciudad

Radicado entrada
No. Expediente 55685/2021/OF|

Asunto: Consideraciones al Proyecto de Ley No. 34 de 2021 Senado “Por la cual se modifica la Ley 1953 de 2019 con la
naprotecnologia como tratamiento para la infertilidad en Colombia’.

Respetada Presidente:

De manera atenta, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico presenta los comentarios y consideraciones al Proyecto de
Ley del asunto en los siguientes términos:

El Proyecto de Ley, de iniciativa parlamentaria, tiene por objeto “incluir dentro de la Politica Publica de Infertilidad el acceso
a la naprotecnologia como tratamiento para la infertilidad”.

Para el efecto, el articulo 2 propone la modificacion del articulo 4 de la Ley 1953 de 2019 para que dentro de los tratamientos
para la infertilidad que deben ser reglamentados por parte del Ministerio de Salud y Proteccion Social (MSPS), se incluya a
la naprotecnologia.

Al respecto, sea lo primero sefialar que esta Cartera, sin perjuicio de la competencia del Congreso de la Republica de hacer
las leyes, no comparte la inclusion de servicios y tecnologias en salud mediante leyes, tal como se pretende hacer mediante
el Proyecto de Ley del asunto, en tanto esta practica disiente de la filosofia del Sistema General de Seguridad Social en
Salud (SGSSS) que implica la ejecucion de dicha labor, a través de una entidad técnica como MSPS, en razén a los criterios
que deben tenerse en cuenta para su inclusion, el andlisis que esto supone y los componentes que se encuentran en juego
como la scs(emblhdad del sistema amcu\ada bajo un esquema de p ion que la ion de los

yl ensu iacion. Luego, es imperioso preservar la coherencia del sistema y respeto por las
instituciones que han sido creadas precisamente para hacer la prestacion del servicio de la seguridad social.

La Ley 1751 de 20152 contempla que los recursos publicos asignados a la salud no podran destinarse a financiar servicios
y tecnologias en los que se advierta ciertos criterios, de efectividad y eficacia clinica, entre otros, de manera que los servicios
o tecnologias que cumplan con esos criterios seran explicitamente excluidos por el MSPS, previo un procedimiento técnico-
cientifico, de caracter publico, colectivo, participativo y transparente. En ese sentido, la adopcion de inclusiones o
exclusiones de salud por fuera de ese sistema implica un claro desconocimiento de la Ley Estatutaria en Salud, tal es el

“Por

caso de la expedicion de una ley ordinaria por parte del Congreso de la Republica que ordene la financiacion de tratamientos
con recursos publicos, sin concordancia alguna con los canones estatutarios que rigen la salud en Colombia.

La voluntad del legislador estatutario frente a la proteccion del servicio de salud fue la de adoptar un modelo de servicios y
tecnologias excluidos, de manera que se financia con cargo a los recursos publicos lo que no esté excluido. Este modelo
|umo conel proced\m\emo de exclusion y la competenaa de dicho proceder por parte del MSPS fue declarado exequible y

P materia * ia” por la Corte Constitucional, lo que le otorga a dicho contenido una jerarquia
por encima de las leyes ordinarias, de acuerdo con la jurisprudencia de la Corte Constitucional. Al respecto, cabe reiterar
que la Ley 1751 de 2015 regula asuntos que hacen parte del nicleo esencial del derecho fundamental a la salud y que por
lo tanto tienen reserva de ley estatutaria. En ese sentido, comoquiera que el articulo 15 de la LES regula materias
estatutarias, su contenido constituye un referente constitucional que debe ser observado de forma obligatoria por el legislador
ordinario.

A su turno, la violacion de la norma estatutaria por el legislador ordinario implica la transgresion de la Constitucion Politica,
como quiera que las leyes estatutarias regulan materias privativas y ademas les aplica formalidades especiales, seglin rezan
los articulos 152 y 153 de la Carta Politica. Asi las cosas, el Proyecto de Ley resulta contrario a los mandatos del legislador
estatutario definidos en el articulo 15 de la LES. Ciertamente, al ampliar directamente los beneficios por esta via, se
desconocen las reglas estatutarias sobre cc iay pl imiento en materia de i y iacion de servicios
y tecnologias en salud.

Aunado a lo anterior, es importante resaltar que cualquier iniciativa al respecto que pudiera implicar la ampliacion del Plan
de Beneficios en Salud, debe estar acorde a los lineamientos de politica vigente y a sus correspondientes actualizaciones
conforme comités técnicos respectivos, ello con el animo de evitar duplicidad de esfuerzos y recursos que incidan por
ejemplo en aumento de la carga sobre el SGSSS, pues en todo caso, cualquier medida que repercuta en incrementos de la
Unidad de Pago por Capitacion (UPC) que se reconoce por cada afiliado no estaria contemplada en las proyecciones de
gasto de mediano plazo del Sector Salud de los recursos que se destinan para el cierre financiero del SGSSS y que se
financian con recursos del Presupuesto General de la Nacion, sin dejar de lado que el establecer un tipo de tratamiento en
particular a nivel de ley puede generar rigideces innecesarias y hacer que actualizaciones que corresponden a un ajuste al
perfil epidemioldgico de la poblacion se hagan con mayor dificultad y lentitud.

Ahora bien, en cuanto al impacto fiscal de la iniciativa legislativa, el Instituto de Evaluacion Tecnoldgica en Salud - IETS,
por solicitud del MSPS, realiz un anlisis de impacto fiscal de las técnicas de reproduccion asistida, que tenia por objeto
estimar el esfuerzo financiero en que incurriria el SGSSS, con informacion del afio 2015, en caso de que se adoptasen los

de medicina iva. Para calcular el impacto fiscal, el estudio estimo el nimero de parejas en edad fértil
con diagnéstico de infertilidad. A partir de este procedimiento, el primer paso para estimar el impacto fue actualizar a la
poblacién objeto del proyecto de ley con base en la informacion proveniente de las proyecciones para la poblacion del DANE
y los datos de la Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH).

De acuerdo con las proyecciones de poblacion del DANE, el total de mujeres en edad fértil para 2021 se estima en
13.472.182. Los porcentajes del total de mujeres casadas y en union libre fue tomado de la GEIH, segun la cual, del total de
mujeres en edad fértil, el 17% reportaron estar casadas y 39% en union libre. Para establecer el total de mujeres
esterilizadas, la Encuesta Nacional de Demografia y Salud de 2015 estimé que el porcentaje de mujeres en pareja de 13 a
49 afios que han usado la esterilizacion como método anticonceptivo fue de 34,9% y de los hombres 7%. En cuanto a las

S5pnd B} i
para poblacicn inféren Colombia” (Glima versién febrero de 2017).
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mujeres que no desean tener hijos, el porcentaje para 2015 fue de 17%. De esta manera, el nimero de parejas poblacion
objetivo estimado que cubriria el proyecto de ley es resultado de la diferencia entre el total de parejas y el total de parejas
esterilizadas o que no desean tener hijos y equivale a 1.931.678, tal como puede verse en la Table No. 1.

Tabla 1. Poblacion Objetivo Andlisis de impacto fiscal - afio 2020

Poblacién Proyeccién 2021
Mujeres Edad Fértil (15-49 afios) 13.472.182
A Mujeres casadas 2.006.021
B Mujeres en union libre 5.204.697
Total parejas (A+B) 7.210.719
C Muijeres esterilizadas 2.516.541
D Hombres esterilizados 504.750
E Mujeres que no desean hijos 2.257.749
Total parejas esterilizadas o que no desean hijos (C+D+E) 5.279.040
Ntmero de parejas poblacion objetivo (2 - 3) 1.931.678

Elaborado por: Direccion General de la Regulacion Econérmica de la Seguridad Social — Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico
Fuente: IETS (2017), GEIH (2020) y DANE (2021)

Aplicando a esta poblacién las tasas de prevalencia méxima y minima de infertilidad estimadas en la revision de literatura
i sobre p ia e incidencia les y por factores causales del IETS, las parejas infértiles pueden
ubicarse entre 154.534 y 289.752, tal y como se presenta en la Tabla 2:

Tabla 2. Poblacién con la 6n de infertilidad en Colombia 2015

Parejas Proyeccion 2021

Numero de parejas poblacion objetivo 1.931.678
Prevalencia minima infertilidad 8%
Prevalencia méaxima infertilidad 15%
Numero minimo de parejas infértiles 154.534
Numero méximo de parejas infértiles 289.752
Numero de parejas infértiles estudio* 222.143
Promedio costo unitario $ 1.135.552
Promedio costo total $ 252,255,002,422

Elaborado por: Direccion General de la Regulacion Econérmica de la Sequridad Social — Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico
Fuente: IETS (2017), GEIH (2020) y DANE (2021)

El costo unitario promedio se calculé como un promedio simple de los estudios de Cerven (2020)#, Valdés de la Colina, ef.
al (2020)5 y Pope Paul VI Institute (2004)6. El rango de costos oscila entre 41 € por pareja y $494 USD. La estimacion del
costo total con base en el promedio del costo de los estudios es igual a $252 mil millones. Sin embargo, la literatura
al respecto resulta escasa, tanto en términos de costos como en eficacia y efectividad en comparacion con otros métodos
de tratamiento.

El costo total para el SGSSS de esta tecnologia contrasta con el estimado para los tratamientos IIU y FIV/ICS| para
infertilidad encontrado en el estudio del IETS. De los tratamientos incluidos en la Ley 1953 de 2019, el FIV/ICSI de alta
complejidad es el mas costoso; en 2017 el costo promedio por pareja de tratamiento FIV/ICSI se estimé en
$22.680.528, mientras que el tratamiento de tipo heterélogo tenia un costo promedio de $2.891.763 por ciclo de
gonadotropinas y de $1.283.818 por ciclo de clomifeno. No obstante, en promedio, en un tratamiento IIU se llevan a
cabo tres a cuatro ciclos de inseminacion debido a que la mayoria de los embarazos ocurren dentro de los primeros 4 ciclos
de tratamiento, lo cual incrementa el costo de este tratamiento. La estimacion del impacto fiscal con estos tratamientos
se estimé entre $3 billones y $13 billones, cifra que esta susceptible a ajuste debido a la actualizacion del valor. En este
sentido, la inclusion de tratamientos con precios mas bajos podria generar ahorros fiscales para el SGSSS.

De esta manera, es evidente que el actual proyecto podria implicar costos fiscales que por el momento no se encuentran
previstos en el Marco Fiscal de Mediano Plazo ni en las proyecciones de gastos de mediano plazo. Ademas, se debe dar
cumplimiento al articulo 7 de la Ley 819 de 20037, en virtud del cual toda iniciativa legislativa debe hacer explicita su
compatibilidad con el Marco Fiscal de Mediano Plazo, y debe incluir expresamente en la exposicion de motivos y en las
ponencias de tramite respectivas, los costos fiscales de la iniciativa y la fuente de ingreso adicional generada para el
respectivo financiamiento.

Por todo lo expuesto en precedencia, este Ministerio se abstiene de emitir concepto favorable y solicita estudiar la posibilidad
de su archivo. Igualmente, manifiesta la disposicion de colaborar con la actividad legislativa dentro de los parametros
constitucionales y legales de disciplina fiscal vigente.

Cordial saludo,

JESUS ANTONIO BEJARANO ROJAS

Viceministro Técnico
DGRESSIDGPPNOAL

236621

Proyacts: Andrea delPilar Suérez Pinto
Revist: Germn Andrés Rutio Castiblanco
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