RESERVA DE LEY COMO CAUSAL DE NULIDAD DE LOS ACTOS
ADMINISTRATIVOS - Concepto / VALIDEZ DE REGLAMENTOS EJECUTIVOS
O SECUNDUM LEGEM - Deben tener cobertura legal, ejecutar o desarrollar
laley ala que se encuentran ligados

[Lla reserva de ley se torna en un limite inquebrantable de la potestad
reglamentaria pues, habiéndose reservado un asunto al legislador, no es dable
que la administracién entre a regular los aspectos centrales de la materia en
cuestion, ni tampoco es admisible el vaciamiento de las facultades que le
competen a este, mediante la expedicion de normas que carezcan de rango y
fuerza legal. En los términos expuestos por esta Sala, una vez expedida la ley,
podran dictarse aquellos que se conocen como reglamentos ejecutivos o
secundum legem, los cuales gozaran de validez en la medida en que tengan una
adecuada cobertura legal, esto es, en cuanto se dediquen a ejecutar o desarrollar
la ley a la que se encuentran inmediatamente ligados. Esto quiere decir que en
aquellos casos solo habrd espacio para el reglamento, en la medida en que
previamente haya una habilitacion legal. Lo sefialado en precedencia implica que,
en los eventos en que por disposicion expresa del constituyente la competencia es
exclusiva del legislador no pueda el ejecutivo regular la materia.

VULNERACION AL PRINCIPIO DE RESERVA LEGAL / ESTRUCTURA
ORGANICA DE LAS JUNTAS DE CALIFICACION DE INVALIDEZ

[A]l tratarse de entidades del orden nacional, y siguiendo lo dispuesto en el
numeral 7 del articulo 150 de la Constitucion Politica, los elementos minimos de
las juntas de calificacién de invalidez que le corresponde establecer al legislador
son los siguientes: (i) la denominacion, (ii) la naturaleza juridica y el consiguiente
régimen juridico, (iii) la sede, (iv) la integracion de su patrimonio, (v) el
sefialamiento de los 6rganos superiores de direccion y administracion y la forma
de integracién y de designacién de sus titulares, y (vi) el ministerio o departamento
administrativo al cual estardn adscritos o vinculados.(...) Esta Sala encuentra que
salvo los paragrafos tercero y cuarto del articulo 5, el texto de la norma resulta
contrario al principio de reserva de ley, debido a que fij6 la estructura organica de
las juntas de calificacion, al establecer como se componen, cual es el nimero de
integrantes, qué profesiones deben tener, como se clasifican.(...) Luego, para la
Sala es evidente que se invadié una competencia exclusiva del legislador, motivo
por el cual se declarara la nulidad del articulo 5, salvo los paragrafos tres y cuatro
por las siguientes razones: En cuanto al paragrafo tercero, constituye una
reproduccion del texto del paragrafo segundo del articulo 43 de la Ley 1562 de
2012. En cuanto al paragrafo cuarto, esta Sala encuentra que no desarroll6 la
estructura organica de las juntas de calificacion, por lo cual no esta relacionado
con la materia de reserva de ley. De otra parte, se considera que hay lugar a
declarar la nulidad de los paragrafos 1y 2 del articulo 5 del Decreto 1352 de 2013
ya que en este se reglamentan aspectos propios de la estructura organica de las
juntas de calificacién, como la modificacion de sus integrantes y la forma de
conformar las salas de decision. NOTA DE RELATORIA: Sobre la conformacion
de las juntas de calificacion, la exequibilidad condicionada del articulo 20 de la Ley
1652 de 2012 en cuanto a la amplitud de algunos de los supuestos en que facultan
al Ministerio del Trabajo y la Procuraduria General de la Nacién para iniciar de
forma concurrente un trdmite sancionatorio, y la importancia de determinar en
abstracto en cuales casos se presentara una afectacion evidente del non bis in
idem, y en cudles sera posible diferenciar los propadsitos y fines de la regulacion,
ver: Corte Constitucional, sentencia C —914 de 2013. Referente a la naturaleza de
las juntas de calificacion de invalidez, ver. Corte Constitucional, sentencia C —
1002 de 2004.



NORMA DEMANDADA: DECRETO 1352 DE 2013 (junio 26) MINISTERIO DE
TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL - ARTICULO 5 PARAGRAFO 1 (Nulo) /
DECRETO 1352 DE 2013 (junio 26) MINISTERIO DE TRABAJO Y SEGURIDAD
SOCIAL - ARTICULO 5 PARAGRAFO 2 (Nulo) / DECRETO 1352 DE 2013 (junio
26) MINISTERIO DE TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL - ARTICULO 5
PARAGRAFO 3 ( No nulo ) / DECRETO 1352 DE 2013(junio 26) MINISTERIO DE
TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL - ARTICULO 5 PARAGRAFO 4 ( No nulo)

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 150 — NUMERAL 7
/ LEY 1562 DE 2012

VULNERACION DEL PRINCIPIO DE RESERVA LEGAL / PROVISION DE LOS
CARGOS DE INTEGRANTES Y MIEMBROS DE LA JUNTA DE CALIFICACION
DE INVALIDEZ POR CONCURSO PUBLICO

[L]a primera parte del articulo 6 del Decreto 1563 de 2013 se limit6 a reproducir las
reglas establecidas en el articulo 142 del Decreto Ley 19 de 2012, pues reitero la
provision de los cargos de miembros e integrantes de las juntas de calificacion a
través de concursos en los que se tenia que evaluar el conocimiento del manual
de pérdida de capacidad laboral y de invalidez, asi como de la experiencia
profesional. En ese orden de ideas, se puede considerar que el articulo 6 (salvo
los paragrafos, (...) del Decreto 1352 de 2013, constituye un verdadero
reglamento ejecutivo, puesto que se limitdé a desarrollar el procedimiento de
seleccion que establecio el legislador extraordinario en el Decreto Ley 19 de 2012,
es decir, el Gobierno Nacional complementé el contenido del decreto ley para
detallarlo, desarrollarlo, o para preparar su ejecucion, y, por lo tanto, no se
desconocio el principio de reserva de ley en la materia. (...) Ahora bien, respecto
de los paragrafos del articulo 6 del Decreto 1352 de 2013 es preciso sefialar lo
siguiente: El paragrafo primero, establecié una disposicion transitoria hasta que se
realice el préximo concurso, por lo que no hay lugar a declarar su nulidad. Sin
embargo, los paragrafos 2 y 3 del articulo 6, contienen determinaciones sobre la
conformacién de las salas, nombramientos provisionales, seleccién directa,
modificacién de integrantes de las juntas que claramente hacen parte de la
estructura organica de la entidad, por lo que se trata de aspectos sometidos a
reserva de ley, y por lo tanto se declarara su nulidad. A partir de lo anterior, esta
Sala considera que mientras que el articulo 6 del Decreto 1352 de 2013 (incluido
el paragrafo 1) se ajusta al ordenamiento juridico colombiano, hay lugar a declarar
la nulidad de sus paragrafos 2 y 3, por lo que asi se establecera en la parte
resolutiva de la presente providencia.NOTA DE RELATORIA: En cuanto al
estudio de una demanda de inexequibilidad en contra del articulo 142 del Decreto
Ley 19 de 2012 en el que se declaré ajustado a nuestra Constitucién Politica, ver:
Corte Constitucional, sentencia C — 120 de 2020.

NORMA DEMANDADA: DECRETO 1353 DE 2013(junio 26) MINISTERIO DE
TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL - ARTICULO 6 — PARAGRAFO 1 (No nulo) /
DECRETO 1353 DE 2013 (junio 26) MINISTERIO DE TRABAJO Y SEGURIDAD
SOCIAL - ARTICULO 6 — PARAGRAFO 2 (Nulo) / DECRETO 1353 DE 2013
(junio 26) MINISTERIO DE TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL - ARTICULO 6 —
PARAGRAFO 3 (Nulo)

FUENTE FORMAL: DECRETO 19 DE 2012 - ARTICULO 142 / DECRETO 1563
DE 2013 - ARTICULO 6 /



VULNERACION DEL PRINCIPIO DE RESERVA DE LEY / COMPOSICION DE
LAS JUNTAS DE CALIFICACION DE INVALIDEZ POR INTEGRANTES,
TRABAJADORES Y MIEMBROS

En el caso del articulo 8 del Decreto 1352 de 2013, nuevamente se advierte que
se trata de elementos que integran la estructura orgénica de la entidad,
concretamente en lo referente al elemento humano. Es decir, en la norma acusada
se establecio una clasificacion, en la que se divide la composicién de las juntas de
calificacion en integrantes, trabajadores y miembros. Nuevamente es preciso
recordar que de conformidad con lo decidido en la sentencia C — 306 de 2004, la
estructura organica de las entidades publicas comprende los «elementos que
integran el 6rgano, debiendo considerarse alli incluido, tanto lo relacionado con el
elemento humano que lo conforma, es decir, los empleados y funcionarios que
ponen al servicio del ente publico su voluntad, como lo relacionado con su aspecto
patrimonial, de conformidad con lo dispuesto por el respectivo ordenamiento
juridico». Luego, es evidente que se trata del aspecto organico de las juntas de
calificacion, que se refiere al elemento humano en los términos de la sentencia C —
306 de 2004, por lo que este es un asunto reservado al legislador, que no podia
fijar el presidente de la Republica a través del reglamento. NOTA DE
RELATORIA: En cuanto a lo que comprende la estructura organica de las
entidades publicas, los elementos que integran el érgano, estos son, elemento
humano como lo relacionado con su aspecto patrimonial, ver: Corte Constitucional,
sentencia C — 306 de 2004.

NORMA DEMANDADA: DECRETO 1352 DE 2013 - ARTICULO 8 (Nulo)
MINISTERIO DE TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL

VULNERACION DEL PRINCIPIO DE RESERVA DE LEY / ELEMENTO
HUMANO DE LA ESTRUCTURA ORGANICA DE LA JUNTAS DE
CALIFICACION DE INVALIDEZ

Al analizar este articulo [articulo 9 Decreto 1352 de 2013] (sin el paragrafo, el cual
se analizara posteriormente en un cargo separado), se advierte nhuevamente que
se trata de como estan conformadas las juntas de calificacion, esto es, los
empleados y funcionarios que se ponen al servicio del organismo del Sistema de
la Seguridad Social. Es decir, se trata de aspectos que tienen que ver con la
conformacioén del elemento humano de las juntas de calificacién de invalidez, en
este caso, lo que se considera es el personal administrativo, lo que constituye un
aspecto puramente organico que debe ser determinado por el legislador y no por
el presidente de la Republica en ejercicio de la potestad reglamentaria.

FUENTE FORMAL: DECRETO 1352 DE 2013 (junio 26) MINISTERIO DE
TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL - ARTICULO 9 ( Nulo)

NO VULNERACION DEL DERECHO A LA IGUALDAD / LIMITACION AL
PERIODO DE MIEMBROS DE LA JUNTA DE CALIFICACION DE INVALIDEZ

En el caso concreto [Paragrafo tercero del articulo 5 Decreto 1352de 2013] , no se
evidencia la existencia de un grupo de personas que estén teniendo un trato
discriminatorio en la norma, pues todo aquel que sea nombrado como miembro de
la junta de calificacibn sabe de antemano que solo puede ocupar ese cargo
maximo por dos periodos consecutivos.(...) De esta manera que, siguiendo el hilo
interpretativo realizado por la Corte, es posible concluir que en el presente asunto
no se desconocio el articulo 13 de la Constitucion Politica, puesto que, si bien es
cierto que la norma impuso un limite a los periodos de los integrantes de las juntas



de calificacion, todos aquellos que hagan parte de estas estdn sometidos a la
misma regla, la cual no discrimina en razén a la de sexo, raza, origen nacional o
familiar, lengua, religion, opinion politica o filosofica. Asi mismo, es pertinente
sefialar que no existi6 un exceso en la potestad reglamentaria, puesto que la
limitacion a dos periodos fue fijada por la ley, y el ejecutivo simplemente reiterd
esta restriccion.(...) A partir de lo anterior, esta sala reitera que no se desconocio
el derecho fundamental a la igualdad, ya que el ejecutivo reiterd una limitacion a la
posibilidad de desempefiar por mas de dos periodos el cargo de integrante de las
juntas de calificacion, y la medida no esta dirigida a discriminar a ningan grupo
poblacional, y resulta razonable puesto que a través de ella se permite la
renovacion de la conformacion de las juntas de calificacion.

NORMA DEMANDADA: DECRETO 1352 DE 2013 (junio 26) MINISTERIO DE
TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL - ARTICULO 5 - PARAGRAFO TERCERO
(No nulo)

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 13

DERECHO A LA ESCOGENCIA DE OCUPACION U OFICIO - No vulneracion /
LIMITACION AL PERIODO DE MIEMBROS DE LA JUNTA DE CALIFICACION
DE INVALIDEZ

[L]a Corte Constitucional indicd6 que si bien el legislador regul6 el acceso al
ejercicio de una funcién de caracter publico al establecer una inhabilidad para
quienes cumplen dos periodos, ello no implica que les impida escoger una
profesion o un oficio, ni que defina los requisitos para su ejercicio, o para la
obtencion de un titulo .Por otra parte, en la sentencia C-914 de 2013, la Corte
Constitucional adujo que el demandante consideré que la participacion en las
juntas es una profesion, sin demostrar esa afirmacion desde el punto de vista de
las normas legales y constitucionales pertinentes. Esta Sala comparte el criterio
expuesto por la Corte Constitucional, pues no se advierte vulneracion alguna al
derecho fundamental de escoger profesién u oficio, ya que no se esta limitando la
posibilidad de las personas de integrar las juntas de calificacion, sino que
simplemente se restringe la cantidad de periodos por los que pueden ocupar estas
posiciones. NOTA DE RELATORIA: Referente a la procedencia que el Estado
restrinja la escogencia de profesién u oficio cuando las necesidades
publicas asi lo exijan, ver: Corte Constitucional, sentencia T — 038
de 2015

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 26 / LEY 1562 DE
2012 - ARTICULO 19 - PARAGRAFO 2

PODER PREFERENTE DISCIPLINARIO DE LA PROCURADURIA GENERAL
DE LA NACION EN RELACION CON LOS INTEGRANTES DE LAS JUNTAS
DE CALIFICACION DE INVALIDEZ - / PRINCIPIO DE NON BIS IN IDEM - No
vulneracién

[L]a Corte Constitucional decidido que en la aplicacion del articulo 20 de la Ley
1562 de 2012, el Ministerio del Trabajo podra adelantar las investigaciones
correspondientes, siempre y cuando estas no hayan sido asumidas previamente
por la Procuraduria, o sean requeridas por el 6rgano de control, en ejercicio del
poder disciplinario preferente, que le confiere la Constitucion Politica. Es decir,
dada la amplitud de algunos de los supuestos en que el Ministerio del Trabajo y la
Procuraduria General de la Nacion podrian iniciar de forma concurrente un tramite



sancionatorio, es imposible determinar en abstracto en cuales casos se presentara
una afectacion evidente del non bis in idem, y en cuéles ser& posible diferenciar
los propésitos y fines de la regulacion, por lo que declaré la exequibilidad
condicionada del articulo 20 de la Ley 1652 de 2012 en el entendido de que esta
potestad solo puede ejercerse si (i) la Procuraduria no ha iniciado una
investigacion previamente por los mismos hechos, o (ii) la Procuraduria General
de la Nacion no reclama su poder preferente para llevarla a término, a pesar de
haber sido iniciada por el Ministerio del Trabajo. Luego, esta sala considera que
los parametros sefalados por la Corte Constitucional llevan a que en el presente,
se declare la legalidad [Clondicionada del inciso segundo del articulo 46 del
Decreto 1352 de 2013, con la precision establecida por el Alto Tribunal
Constitucional, esto es, que esta potestad solo puede ejercerse si (i) la
Procuraduria no ha iniciado una investigacion previamente por los mismos hechos,
o (ii) la Procuraduria General de la Nacion no reclama su poder preferente para
llevarla a término, a pesar de haber sido iniciada por el Ministerio del Trabajo.
NOTA DE RELATORIA: Respecto del concepto de non bis in idem, ver: Corte
Constitucional, sentencia C — 181 de 13 de abril de 2016, M.P Gloria Stella Ortiz
Delgado.

NORMA DEMANDADA: DECRETO 1352 DE 2013 (junio 26) MINISTERIO DE
TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL - ARTICULO 46 — INCISO 2 (LEGALIDAD
CONDICIONADA)

FUENTE FORMAL: LEY 1562 DE 2012 -ARTICULO 20

VULNERACION DEL PRINCIPIO DE RESERVA DE LEY - Vulneracién /
INHABILIDAD A INTEGRANTES PRINCIPALES DE LAS JUNTAS DE
CALIFICACION DE INVALIDEZ PARA PRESTAR ASESORIA EN ASUNTOS
RELACIONADOS DESPUES DEL RETIRO

[L]le esta vedado al ejecutivo establecer inhabilidades, bien sea que tengan la
naturaleza de prohibiciones o sanciones, motivo por el cual no se puede abrogar
esa competencia, puesto que ello es facultad exclusiva del constituyente y del
legislador.(...) Esta Sala advierte que el Gobierno Nacional, a través de la
disposicion contenida en el paragrafo tercero del articulo 49 del Decreto 1352 de
2013, consagro una inhabilidad, esto es, una restriccion al ejercicio o desempefio
de un empleo, puesto que determin6 que los integrantes principales de las Juntas
de Calificacion de Invalidez no pueden prestar a titulo personal o por interpuesta
persona servicios de asistencia, representacibn 0 asesoria en asuntos
relacionados con sus funciones, en ninguna entidad durante y hasta por el término
de dos (2) aflos después de su retiro como integrante principal de la Junta de
Calificacion de Invalidez, para lo cual no tenia competencia, puesto que, tal como
se sefialé previamente estas prohibiciones solo pueden ser establecidas en la
Constitucion Politica o en la ley. Asi las cosas, esta Sala sefialara que se excedio
la potestad reglamentaria ya que el ejecutivo establecié una inhabilidad, para lo
cual carecia de competencia motivo por el cual se declarard la nulidad del
paragrafo tercero del articulo 49 del Decreto 1352 de 2013. NOTA DE
RELATORIA: Referente a la reserva de ley en el establecimiento de inhabilidades,
ver: C. de E., Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidon Quinta, sentencia de
19 de septiembre de 2013, Rad. 11001-03-28-000-2012-00051-00, M.P Alberto
Yepes Barreiro.

NORMA DEMANDADA:DECRETO 1352 DE 2013 (junio 26) MINISTERIO DE
TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL - ARTICULO 49 — PARAGRAFO 3 (Nulo)



FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 6 / LEY 1562 DE
2012 - ARTICULO 19

NULIDAD POR SUSTRACCION DE MATERIA / HONORARIOS DEL
PERSONAL ADMINISTRATIVO DE LA JUNTA DE CALIFICACION DE
INVALIDEZ

A partir de las sentencias de la Corte Constitucional es evidente que los
honorarios de los integrantes y miembros de las juntas de calificacion de invalidez
deben ser sufragados por las entidades de prevision social y nada se sefialé
respecto del personal administrativo, puesto que en la ley no se concibié la
existencia de este personal. En el articulo 16 de la Ley 1562 de 2012 se estableci6
gue sera conforme a la reglamentacion que determine el Ministerio de Trabajo la
integracion, administracion operativa y financiera de las Juntas de Calificacion de
Invalidez y que estas tienen personeria juridica, sin embargo, tal como se sefialo
en el acapite preliminar, la expresion (i) “seran designados de acuerdo a la
reglamentacion que para el efecto expida el Ministerio del Trabajo”, contenida en
el paragrafo primero del articulo 16 de la Ley 1562 de 2012, fue declarada
inexequible, por lo que la integracion de las juntas de calificacion se rige por lo
dispuesto en los articulos 42 y 43 de la Ley 100 de 1993, en los que se dispuso
que estos particulares son nombrados directamente por el ministerio. Sin
embargo, no se hizo referencia al «reconocimiento» de honorarios y salarios del
personal administrativo, ya que, como se sefial6 anteriormente, en la ley no se
concibié su existencia. A partir de lo anterior, dado que conforme a la presente
sentencia no existe ninguna disposicion de orden legal sobre el personal
administrativo de las juntas de calificacion, no es posible hacer un
pronunciamiento relativo a la forma en que se reconoce y paga lo que estos
devengan bien sea a titulo de salarios y prestaciones sociales, como a titulo de
honorarios. Luego, se entiende que este paragrafo se debe declarar nulo por
sustraccion de materia. NOTA DE RELATORIA: Respecto del reconocimiento de
salarios y prestaciones sociales de los integrantes de las juntas de calificacion de
invalidez, ver: Corte Constitucional, sentencia T — 045 de 2013. Frente al mismo
tema, ver: : Corte Constitucional, sentencia T — 256 de 2019.

NORMA DEMANDADA : DECRETO 1352 DE 2013 (junio 26) MINISTERIO DE
TRABAJO Y SEGURIDAD SOCIAL - ARTICULO 9 PARAGRAFO (Nulo)

FUENTE FORMAL: LEY 1562 DE 2012 - ARTICULO 16 / DECRETO 2463 DE
2001 - ARTICULO 11/ LEY 100 DE 1993 - ARTICULO 43 —- PARAGRAFO 1

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA
SUBSECCION A
Consejero ponente: GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ
Bogota, D. C., dos (2) de diciembre de dos mil veintiuno (2021).

Radicacion numero: 11001-03-25-000-2013-01776-00(4697-13)



Actor: CARLOS ALBERTO LOPEZ CADENA

Demandado: MINISTERIO DEL TRABAJO

Tema: Legalidad de los articulos 5, 6, 8 y 9 (incluido el paragrafo), inciso segundo
del articulo 46, y paragrafo tercero del articulo 49 del Decreto 1352 de 2013. —
reserva legal - exceso en la potestad reglamentaria — derecho a la igualdad —
libertad de escoger profesion u oficio — non bis in idem.

LEY 1437 DE 2011 — SENTENCIA DE UNICA INSTANCIA

. ASUNTO

La Sala de la Seccion Segunda, Subseccién A del Consejo de
Estado decide la demanda de nulidad interpuesta por Carlos Alberto
Lopez Cadena en contra de los articulos 5, 6, 8, 9; inciso segundo
del articulo 46 y paragrafo tercero del articulo 49 del Decreto 1352
de 2013.

[I. ANTECEDENTES

2.1. Pretensiones

El texto de las disposiciones demandadas es el siguiente:

«DECRETO 1352 DE 2013
(junio 26)
D.O. 48.834, junio 27 de 2013

por el cual se reglamenta la organizacién y funcionamiento de las Juntas
de Calificacién de Invalidez, y se dictan otras disposiciones.

El Presidente de la Republica de Colombia, en uso de sus facultades
constitucionales y legales, en especial las que le confiere el articulo 189,
numeral 11 de la Constitucién Politica y los articulos 16, 17, 18, 19 y 20
de la Ley 1562 de 2012,y

(...)

Articulo 5°. Conformacién de las Juntas de Calificacion de Invalidez. Las
Juntas de Calificacion de Invalidez se integraran de acuerdo con las


http://lexbase.biz/lexbase/normas/constitucion%20politica/CP%20Art%20189.htm
http://lexbase.biz/lexbase/normas/leyes/2012/L1562de2012.htm

listas de elegibles conformadas a través del concurso efectuado por el
Ministerio del Trabajo.

El periodo de vigencia de funcionamiento de las juntas serd de tres (3)
aflos a partir de la fecha de posesion de los integrantes de cada Junta
que seflale el Ministerio del Trabajo.

El Ministerio del Trabajo determinara la conformacién de las Juntas de
Calificacién de Invalidez y como minimo tendr& el siguiente nimero de
integrantes:

1. Junta Nacional de Calificacién de Invalidez
Se conforma por cinco (5) integrantes, asi:

a) Tres (3) médicos: Dos (2) con titulo de especializacion en Salud
Ocupacional o Medicina del Trabajo o Laboral y uno (1) con titulo de
especializacion en Fisiatria, con una experiencia minima de cinco (5)
afios en su especialidad;

b) Un (1) Psicdlogo, con titulo de especializacién en Salud Ocupacional
con una experiencia profesional minima de cinco (5) afios;

c) Un (1) Terapeuta Fisico u Ocupacional, con titulo de especializacién
en Salud Ocupacional, con una experiencia profesional minima de cinco
(5) afnos.

En la Junta Nacional de Calificacién de Invalidez, se podran conformar el
niamero de salas de decision que determine el Ministerio del Trabajo, las
cuales cada una deberd contar como minimo con los cinco (5) integrantes
y con los perfiles sefialados en los literales a), b) y c) del presente
numeral.

2. Juntas Regionales de Calificacién de Invalidez

Las Juntas Regionales se clasificaran en Tipo A y Tipo B, y su
conformacién sera de tres (3) integrantes, asi:

a) Dos (2) médicos, los cuales deben tener especializacion en Medicina
Laboral o Medicina del Trabajo o Salud Ocupacional y contar con una
experiencia minima de cinco (5) afos;

b) Un (1) Psicélogo o Terapeuta Fisico u Ocupacional, con titulo de
especializacion en Salud Ocupacional con una experiencia profesional
minima de cinco (5) afios.

Las Juntas Regionales de Calificacion de Invalidez Tipo A, son: Bogota y
Cundinamarca, Valle del Cauca, Antioquia, Atlantico, Bolivar, Santander,
Norte de Santander, Magdalena, Cérdoba, Sucre, Cesar, Quindio,
Risaralda, Caldas, Narifio, Cauca, Huila, Tolima, Boyaca y Meta.

Las Juntas Regionales de Calificacién de Invalidez Tipo B, son: Arauca,
Choc6, Guajira, Putumayo, Guaviare, Vaupés, Caqueta, Casanare,
Guainia, Vichada, Amazonas y San Andrés y Providencia.

En las Juntas Regionales de Calificacion de Invalidez, se podran
conformar el nimero de salas de decisién que determine el Ministerio del
Trabajo, las cuales cada una deberd contar como minimo con los tres (3)
integrantes y con los perfiles sefialados en los literales a) y b) del
presente numeral.



Paragrafo 1°. En cualquier momento el Ministerio del Trabajo podréa
definir juntas regionales con la misma conformacion de cinco (5)
integrantes de la Junta Nacional. En este caso, de conformarse salas de
decision en estas juntas, deberdn contar con cinco (5) integrantes cada
una.

Paragrafo 2°. EI Ministerio del Trabajo designara los integrantes
suplentes, teniendo en cuenta el orden de la lista de elegibles.

Paragrafo 3°. De conformidad con el paragrafo 2° del articulo 19 de
la Ley 1562 de 2012, 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 en las juntas.

Paragrafo 4°. La no posesiéon de las personas designadas por el
Ministerio del Trabajo como integrantes principales o suplentes generara
su exclusion de la lista de elegibles.

Articulo 6°. Proceso de seleccién de los integrantes y miembros de las
Juntas de Calificacion de Invalidez. EI Ministerio del Trabajo por
intermedio de una universidad de reconocido prestigio y con recursos del
Fondo de Riesgos Laborales, de conformidad con el articulo 142
del Decreto ley 19 de 2012, realizard un concurso publico y objetivo para
la seleccion de los integrantes y miembros de las Juntas de Calificacién
de Invalidez establecera la lista de elegibles mediante la cual se
conformaran sus miembros e integrantes, 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, como minimo
deberda incluir:

a) Conocimientos del manejo de los Manuales de Calificacion de las
personas objeto de dictamen que puedan llegar a juntas como: Manual
Unico de Calificacion de Invalidez, Manual Unico para la Calificacién de
la Pérdida de Capacidad Laboral y Ocupacional, los manuales usados
para la calificacion en los regimenes de excepcion conforme al presente
decreto, asi como las normas sobre el procedimiento, proceso de
calificacion del origen, pérdida de la capacidad laboral u ocupacional,
fecha de estructuraciobn y demas normas técnicas y juridicas
relacionadas, asi como conocimientos respecto al Sistema General de
Seguridad Social Integral, Cédigo Disciplinario Unico y deméas requeridas
para el ejercicio de sus funciones;

b) Experiencia minima requerida de conformidad con el articulo anterior;
c) Pruebas psicotécnicas de personalidad y aptitudes.

De igual forma establecera los términos y bases del concurso para
desarrollar el proceso de seleccion del miembro de la junta denominado
Director Administrativo y Financiero, que como minimo debera incluir
conocimientos respecto al Sistema General de Seguridad Social Integral,
Cdédigo Disciplinario Unico, normatividad vigente sobre el funcionamiento
de las Juntas de Calificacion de Invalidez, conocimiento sobre el manejo
adecuado de los recursos publicos, conocimientos financieros,
conocimientos en las modalidades de contratacion laboral y de prestacion
de servicios.

Paragrafo 1°. El Ministerio del Trabajo a partir de la vigencia del presente
decreto y hasta que se realice el proximo concurso, podra nombrar de
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manera provisional integrantes para las juntas actuales y las que hagan
falta por conformar y su periodo de actuacion serd hasta culminar el
periodo de vigencia de los actuales integrantes utilizando para ello la
lista de elegibles vigente.

Si una vez agotada esta lista, aun faltan juntas por conformarse, podra
seleccionarse directamente sus integrantes sin concurso y con las hojas
de vida que el Ministerio del Trabajo tenga disponibles y que cumplan con
los requisitos exigidos en el articulo de conformacién de juntas de
calificacion de invalidez.

Paragrafo 2°. El Ministerio del Trabajo podra modificar el numero de los
integrantes de las Juntas de Calificacion de Invalidez y de salas de
decisidon, atendiendo las necesidades propias de la region conforme a las
estadisticas de procesos de calificacién, poblacion atendida y el
funcionamiento de la junta.

Paragrafo 3°. El Ministerio del Trabajo podra conformar cuantas salas de
decision sean requeridas, en cualquier momento con las listas de
elegibles vigentes y su funcionamiento sera hasta iniciar el periodo de la
nueva Junta.

Articulo 8°. 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, psic6logos o terapeutas, quienes emiten
los correspondientes dictAmenes.

2. Miembros: Son aquellas personas que son designadas para ejercer
funciones de Director Administrativo y Financiero, existiendo uno (1) por
cada junta, sin importar el nimero de salas que existan.

3. Trabajadores: Los trabajadores de las Juntas se dividen en
trabajadores dependientes e independientes, los dependientes se rigen
por el cédigo sustantivo de trabajo y los independientes con contrato de
prestacion de servicios conforme a las normas civiles.

Articulo 9°. Personal administrativo de las Juntas de Calificaciéon de
Invalidez. Las Juntas Regionales y la Nacional tendran el siguiente
personal administrativo que esta conformado por:

1. Director Administrativo y Financiero, con experiencia profesional de
cinco (5) afios, de los cuales minimo tres (3) deben ser en temas
relacionados con funciones administrativas y financieras, sera
seleccionado mediante concurso.

2. Contador publico con vinculacién laboral o por prestaciéon de servicios,
con experiencia profesional minima de dos (2) afios.

3. Revisor fiscal vinculado mediante contrato de prestacion de servicios,
con experiencia relacionada minima de dos (2) afios.

4. Personal de apoyo profesional, administrativo y asistencial segun se
requiera.

Paragrafo. 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
del personal con prestacién de servicios.

Articulo 46. Competencia del Ministerio del Trabajo. EI Ministerio del
Trabajo realizara visitas de supervision, inspeccion 'y control
administrativo, operativo y de gestion financiera de las Juntas de
Calificaciéon de Invalidez, y verificara, entre otros aspectos, los tiempos
de resolucion de casos, la notificacién y participacion de las partes
involucradas en los procesos de calificacion, violacion de los términos de
tiempo y procedimientos del presente decreto y de la reglamentacién del
Sistema General de Riesgos Laborales.

Previa investigacion y con el cumplimiento del debido proceso, el Director
Territorial del Ministerio del Trabajo, podr4d imponer multas en forma
particular a cada integrante de las Juntas hasta por cien (100) salarios
minimos legales mensuales vigentes segln la gravedad de la falta, las
cuales seréan a favor del Fondo de Riesgos Laborales.

La primera instancia de las sanciones e investigaciones administrativas
corresponden al Director Territorial, y la segunda instancia sera la
Direccion de Riesgos Laborales.

(..)

Articulo 49. Impedimentos y recusaciones. Los integrantes de las Juntas
de Calificacion de Invalidez estaran sujetos al régimen de impedimentos y
recusaciones aplicable a los Jueces de la Republica, conforme con lo
dispuesto en el Cdédigo de Procedimiento Civil, o las normas que lo
modifiguen, sustituyan o adicionen.

El integrante tan pronto como advierta la existencia de alguna causal de
impedimento, dentro de los tres (3) dias siguientes de su conocimiento, lo
manifestard con escrito motivado al Director Administrativo y Financiero,
guien convocara a los integrantes principales de la Junta o sala segun
sea el caso para que resuelvan el impedimento o la recusacion, la
decisidon debera ser firmada por la mayoria de sus integrantes; en caso
de que lo consideren infundado le devolveran el expediente al integrante
gue lo venia conociendo.

Aceptado el impedimento o recusacion, el Director Administrativo y
Financiero, procederé a llamar al suplente o a solicitar a la Direccién de
Riesgos Laborales del Ministerio del Trabajo un integrante ad hoc segun
sea el caso.

Paragrafo 1°. A los integrantes suplentes y los que sean designados ad
hoc no se les aplicaran los impedimentos establecidos en el articulo 19
de la Ley 1562 del 2012, pero no podréan tener ninguna relacion directa o
indirecta con la entidad o institucién que calific6 en primera oportunidad
0 que presentd la inconformidad, si se presentara esta circunstancia, el
Director Administrativo y Financiero, solicitard otro ad hoc.

Paragrafo 2°. Para el tramite del impedimento o recusacion, se surtiran
los procedimientos y términos establecidos en el Cédigo de
Procedimiento Civil y el Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo.



Paragrafo 3°. Los integrantes principales de las Juntas de Calificacion de
Invalidez no podran prestar a titulo personal o por interpuesta persona
servicios de asistencia, representacibn o0 asesoria en asuntos
relacionados con sus funciones, en ninguna Entidad durante y hasta por
el término de dos (2) afios después de su retiro como integrante principal
de la Junta de Calificacion de Invalidez.

El integrante principal y suplente de la Junta de Calificacién de Invalidez,
no podrd de manera indefinida prestar a titulo personal o por interpuesta
persona servicios de asistencia, representacion o asesoria en los asuntos
concretos que conoci6 en ejercicio de sus funciones».

2.2. Normas violadas y concepto de la violacion.

El demandante invoco las siguientes normas:

- De la Constitucion Politica: articulos 6, 13, 25, 26, 29, 53, 150
numeral 7 y 189, numeral 11.

- Ley 1562 de 2012: articulo 16, e inciso segundo del articulo 19.

Primer cargo. En relacion con los articulos 5, 6, 8 y 9 del Decreto
1352 de 2013, afirmé que son contrarios al principio de reserva de
ley, toda vez que fijar la estructura orgénica de las juntas de
calificacion de invalidez es una competencia exclusiva del Congreso
de la Republica de acuerdo con el numeral 7° del articulo 150 de la
Constitucién Politica de 1991.

Para sustentar su dicho argument6 que, la Corte Constitucional en la
sentencia C-306 de 2004 sefial6 que corresponde al legislador
crear, suprimir o fusionar entidades del orden nacional y establecer
sus objetivos y estructura orgénica, y que para tal efecto debe
determinar elementos tales como: (i) la denominacion, (ii) la
naturaleza juridica y su consecuente régimen juridico, (iii) la sede,
(iv) la integracion de su patrimonio, (v) el sefialamiento de los
organos superiores de direccion y administracion y la forma de
integracion y de designacién de sus titulares, y (vi) el ministerio o
departamento administrativo al cual estaran adscritos o vinculados.

Con fundamento en la sentencia en referencia indicé que el
Congreso debe sefialar cuales son los 6rganos superiores de
direccion y administracién de las juntas de calificacién de invalidez,
asi como la forma de integracion y designacion de sus titulares, por
lo que no era posible trasladarle esta funcion al Gobierno Nacional.



De manera que, en la sentencia C —1002 de 2004 se hizo referencia
expresa a la naturaleza juridica de las juntas de calificacion de
invalidez, y se establecié que se trata de entidades del orden
nacional, por lo que su estructura organica la debe fijar el
legislador.

Segundo cargo. Respecto de los articulos 5, 6, 8 y 9 del Decreto
1352 de 2013, manifesté que el Gobierno Nacional no se limito a
expedir un reglamento, sino que ejercié una facultad legislativa, lo
que va en contra del principio de reserva de ley, y excedi6 el
alcance del inciso segundo del articulo 16 de la Ley 1562, pues en
este expresamente se concedieron facultades para «reglamentar» la
Ley 1562 de 2012.

Tercer cargo. Para el demandante el paragrafo tercero del articulo
5° del Decreto 1352 de 2013 es contrario al derecho fundamental a
la igualdad, puesto que limita el derecho de los miembros de las
juntas nacionales y regionales de calificacion de invalidez a
permanecer en estas maximo por dos periodos, sin que exista una
justificacion y sin que la medida sea proporcional.

Cuarto Cargo. En relacion con el paragrafo tercero del articulo 5 del
Decreto 1352 de 2013 adujo que este vulnera el derecho
fundamental a escoger profesién u oficio contenido en el articulo 26
de la Constitucion Politica, pues no existe en la norma una
justificacion de la limitacion en la conformacion de las juntas de
invalidez a dos periodos, por lo que resulta arbitraria y rompe el
nucleo esencial del derecho invocado.

Quinto cargo. El demandante sefial6 que el inciso segundo del
articulo 46 del Decreto 1352 de 2013 es contrario al articulo 29 de
la Constitucion Politica, concretamente en el aparte en el que
estableci6 que nadie puede ser juzgado dos veces por el mismo
hecho, puesto que en el articulo 55 del Cédigo Disciplinario Unico
se establece la sancion de multa que es concurrente con la prevista
en la norma demandada.

Sexto cargo. Respecto del paragrafo tercero del articulo 49 del
Decreto 1352 de 2013 indicé que este resulta contrario a lo
dispuesto en el articulo 6 de la Constitucion Politica pues contiene
una inhabilidad para prestar servicios de asistencia, representacion



0 asesoria en asuntos relacionados con las funciones del cargo por
el término de los dos afios posteriores al retiro como integrante de la
junta, y estas solo pueden ser establecidas por el legislador.

Séptimo cargo. Segun el demandante el paragrafo del articulo 9 del
Decreto 1352 de 2013 debe ser declarado nulo, porque es contrario
a lo establecido en el articulo 16 de la Ley 1562 de 2012, ya que le
traslada la responsabilidad sobre salarios, prestaciones sociales y
demas derechos consagrados en normas laborales a los miembros
de las juntas de calificacion individualmente considerados, cuando
esta recae en la persona juridica.

2.3. Lareforma de la demanda

El sefior Lopez Cadena reformé la demanda para sefialar que se
presentd un hecho sobreviniente, consistente en la expedicion de la
sentencia C-914 de 2013 en la que se declard la inexequibilidad de
las siguientes expresiones de la Ley 1562 de 2012:

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, y (ii) “los integrantes principales y suplentes
de las juntas regionales de invalidez, en numero impar seran
designados, de acuerdo a la reglamentacién que expida el Ministerio
del Trabajo”, contenida en el inciso 1° del articulo 19.

2.4. Contestacién de la demanda.

El Ministerio del Trabajo! solicité que se niegue la nulidad de los
articulos demandados, con fundamento en los siguientes
argumentos:

En relacion con el primer cargo de nulidad, sostuvo que el Decreto
1352 de 2013 no desconocio el texto del numeral 7 del articulo 150
de la Constitucion Politica que establece la reserva de ley para la

1 Folios 38 a 43 del cuaderno principal y 54 a 62 del cuaderno que corresponde
al expediente 1694-16



creacion de entidades del orden nacional. Ello, porque la Corte
Constitucional en la sentencia C — 914 de 2013 encontré que los
articulos 16, 17, 19 y 20 de la Ley 1652 de 2012 se encuentran
ajustados a la Carta Politica, y como consecuencia de esto, afirmo
que las facultades ejercidas a través del Decreto 1352 de 2013
tienen un fundamento legal claro.

Adicionalmente, sostuvo que el legislador creé las juntas de
calificacion de invalidez, establecidé su estructura y los parametros
para que el gobierno las reglamentara.

Respecto del segundo cargo, en el que se solicitdo la nulidad de los
articulos 5, 6, 8 y 9 del Decreto 1352 de 2013 por ser contrarios al
articulo 16 de la Ley 1562 de 2012, adujo que estas normas no
fueron expedidas en contra de lo decidido por la Corte
Constitucional en la sentencia C — 914 de 2013.

Bajo la misma idea precis6 que, la Corte Constitucional declar6 la
inexequibilidad de las siguientes expresiones del articulo 16 de la
Ley 1562 de 2012: «seran designados de acuerdo a la
reglamentacion que para el efecto expida el Ministerio del Trabajo»;
y «los integrantes principales y suplentes de las juntas regionales de
invalidez, en numero impar seran designados de acuerdo a la
reglamentacion que para el efecto expida el Ministerio del Trabajo».

A partir de esto, puso de presente que el Decreto 1352 de 2013 fue
expedido por el presidente de la Republica y no por el Ministerio del
Trabajo, motivo por el cual no se excedid la potestad reglamentaria.

En cuanto al tercer cargo de violacidn, relativo a la vulneracion del
derecho a la igualdad por la limitaciobn que se encuentra en el
paragrafo tercero del articulo 5 del Decreto 1352 de 2013 en
relaciéon con el periodo maximo como miembros de las juntas de
calificacion, manifesté que de ninguna manera se puede considerar
violado este derecho fundamental, ya que la restriccibn no es
discriminatoria, ni otorga un trato diferencial a ningdn grupo
poblacional.

En relaciéon con el cuarto cargo, en el que se solicité la nulidad del
paragrafo del articulo 5 del Decreto 1352 de 2013 por ser contrario
al derecho fundamental para escoger profesion u oficio, sostuvo que
para ser miembro de las juntas lo Unico que se requiere es



pertenecer al area de la salud, y en el acto demandado no existe
ninguna restriccion para los profesionales del sector, por lo que no
se desconoce la norma invocada.

Respecto del quinto cargo, en el que se solicita que se declare la
nulidad del inciso segundo del articulo 46 del Decreto 1352 de 2013
por desconocer el principio de non bis in idem, puso de presente que
este ya fue resuelto por la Corte Constitucional en la sentencia C —
914 de 2013, al revisar la constitucionalidad del articulo 20 de la
Ley 1562 de 2012, en la cual se indic6 que la competencia
sancionatoria del Ministerio del Trabajo no es incompatible con la
conferida a la Procuraduria General de la Nacion.

En cuanto al sexto cargo, relativo a la nulidad del paragrafo tercero
del articulo 49 del Decreto 1352 de 2013 por ser contrario a lo
dispuesto en el articulo 6 de la Constitucion Politica y 19 de la Ley
1562 de 2012, indic6 que la inhabilidad alli establecida, esta dirigida
a que no se presenten conflictos de interés.

Finalmente en lo que atafie al dltimo cargo, en el que se solicité la
nulidad del paragrafo del articulo 9 del Decreto 1352 de 2013 por
ser contrario al articulo 16 de la Ley 1562 de 2012, en cuanto
estableciéo que los miembros de las juntas de calificacion responden
directamente por los salarios y prestaciones sociales de los
trabajadores, afirmd que la disposiciobn se encuentra justificada
porgue la persona juridica no tiene recursos propios ni patrimonio.

2.5. La suspensién provisional de los articulos 5, 6, 8 y 9 del
Decreto 1352 de 2013.

El despacho ponente declar6 la suspensién provisional de las
anteriores disposiciones con base en las siguientes consideraciones:

«En este caso, no es necesario hacer valoraciones probatorias, ya que
para realizar el referido analisis basta con una confrontacién de los
articulos demandados con las normas superiores invocadas por el actor.

En efecto, de lo expuesto surge la violacion alegada, motivo por el cual
se decretard la medida cautelar solicitada, suspendiendo, mientras se
adelanta el proceso, los efectos de los articulos 5°, 6°, 8° y 9° del
Decreto Reglamentario 1362 de 2013, acto administrativo demandado. Lo
anterior con base en los siguientes razonamientos:

- Porque la Ley 1562 de 2012 concedi6 facultades al Ministerio de
Trabajo para expedir la reglamentacion para: - el trAmite de la segunda



instancia que corresponde a la Junta Nacional Nacional de Calificaciéon de
Invalidez, respecto de las regionales; - la integracion, administracién
operativa y financiera, los términos en tiempo y procedimiento para la
expedicion de dictamenes, funcionamiento y la inspeccién, vigilancia y
control de estos aspectos, asi como la regionalizacién del pais para los
efectos de funcionamiento de las Juntas, escala de honorarios a sus
integrantes, procedimientos operativos y recursos de reposicién y
apelacién; - para regir a los integrantes de las Juntas Nacional y
regionales de la Calificacion de Invalidez; - para organizar dentro de los
seis (6) meses siguientes a la entrada en vigencia de la referida ley, la
estructura y funcionamiento de las Juntas de Calificacion de Invalidez
como parte de la estructura del Ministerio de Trabajo;- para designar los
integrantes principales y suplentes de las Juntas Regionales y Nacional,
en namero impar;- fijar los honorarios de los integrantes de las juntas;-
implementar un Plan Anual de Visitas para realizar la supervision,
inspeccion y control administrativo, operativo y de gestion financiera de
las Juntas de Calificacion de Invalidez y verificara, entre otros aspectos,
los tiempos de resolucion de casos, la notificacién y participacion real de
las partes involucradas en los procesos, el cumplimiento del debido
proceso y el respeto de los derechos legales de todas las partes.

Dicha reglamentacion esti prevista en el Decreto 1352 de 2000 “Por el
cual se reglamenta la organizacion y funcionamiento de las Juntas de
Calificacion de Invalidez, y se dictan otras disposiciones".” expedido en
uso de las facultades reglamentarias conferidas por los articulos 16, 17,

18, 19 y 20. de la Ley 1562 del 11 de junio de 2012.

Luego, por virtud del Decreto demandado 1362 de 26 de junio 2013, el
Ministerio de Trabajo desarrollo la facultad deferida por la Ley 1562
dentro de los pardmetros sefialados por el legislador.

- Porque el articulo 189 numeral 11 de la Constitucion Politica sefiala
que corresponde al Presidente (sic) de la Republica como Jefe de Estado
(sic), Jefe del Gobierno (sic) y Suprema Autoridad Administrativa: 11.-
Ejercer la potestad reglamentaria, mediante la expedicibn de los
decretos, resoluciones y 6rdenes necesarios para la cumplida ejecucion
de las leyes.

Esta potestad no se advierte desarrollada al amparo de la reserva del
legislador contemplada en el articulo 150- numeral 7 de la Carta Politica
que sefala: “Determinar la estructura de la administracion nacional y
crear, suprimir o fusionar ministerios, departamentos administrativos,
superintendencias, establecimientos publicos y otras entidades del orden
nacional, sefalando sus objetivos y estructura organica; ...” y las Juntas
Regionales y Nacional de Calificacion de invalidez son organismos del
Sistema de la Seguridad Social del orden nacional, de creacion legal,
adscritas al Ministerio de Trabajo con personeria juridica, de derecho
privado, sin &nimo de lucro.

Si bien es cierto la norma demandada se fundamenta en la Ley 1562 de
2012, era posible deducir que el Ministerio de Trabajo se extralimitdé en
su potestad reglamentaria, porque por disposicién constitucional las
normas de la referida Ley no podian habilitar el desarrollo reglamentario
de un tema sujeto a reserva legal.



Cierto es que al hacerlo, se constata que el Congreso de la Republica
difirié a la potestad reglamentaria la definicibn de elementos béasicos de
la estructura de las juntas de calificacién de invalidez, que hacen parte
de la estructura de la administracion publica, violando asi el mandato
expreso del articulo 150-7, explicado en la sentencia C-1002 de 2004, y
el cual comprende el deber de definir el modo de designacion de sus
miembros y O6rganos de direccion principales, invadiendo la reserva de

ley.

Sobre el particular, esta Corporaciéon se ha pronunciado respecto de la
potestad reglamentaria sefialando que:

“Las facultades reglamentarias establecidas por el articulo 189 numeral
11 de la Carta, tal como lo ha sostenido la Sala en reiteradas
oportunidades, fueron instituidas por el Constituyente como un
mecanismo tendiente a garantizar la cumplida ejecucién de las leyes,
siendo ese el Unico fin autorizado por ese mandato superior. Asi las
cosas, al hacer uso de tales potestades, el ejecutivo debe inspirarse en
el Unico propodsito de aclarar y hacer mucho mas explicita la norma de
caracter legal, en orden a facilitar su adecuada interpretacion, ejecucion
y cumplimiento y viabilizar su estricta observancia. En ese contexto, ha
de entenderse que las potestades a que alude el articulo constitucional
anteriormente trascrito, no pueden ser ejercidas para ampliar o restringir
los alcances de la Ley, apartandose de su sentido original y auténtico”
(negrillas fuera de texto).

Visto lo anterior y dado el marco constitucional y legal que encuadra los
articulos demandados del Decreto Reglamentario cuestionado en el
presente proceso, puede concluirse que los articulos 5°, 6°, 8°, y 9° del
Decreto Reglamentario 1352 de 2013 a cuyos textos se circunscribe la
demanda de nulidad, y cuya razén de ser no puede ser superada por la
medida cautelar solicitada, deben ser suspendidos provisionalmente,
pues del analisis efectuado surge que al deferirse al reglamento la
definicion de elementos basicos de la estructura de las juntas de
calificaciébn de invalidez, que hacen parte de la estructura de la
administracion publica se quebranté el principio de reserva legal dado
que el ejecutivo reglamento una materia que por expreso mandato
superior es indelegable por parte del legislador en el reglamento. Debe
recordarse que la discusién no gira en torno a cual es el mecanismo
adecuado para acceder a las juntas, sino el respeto por la reserva de
ley»2.

2.6. Decisiones relevantes en el curso de la audiencia inicial

En el curso de la audiencia inicial, que se llevo a cabo el 14 de
febrero de 20203 debido a que no se presentaron excepciones
previas, se fij6 el litigio en los siguientes términos:

2 Auto de 3 de febrero de 2015, folios 79 a 92 cuaderno de medidas cautelares.
8 Folios 136 a 141 del cuaderno principal.



«Teniendo en cuenta la demanda, su reforma y la contestacion, el
problema juridico a resolver consiste en determinar si el acto demandado
vulnerod los articulos 6, 13, 25, 26, 29, 53, 150 numeral 7, 189 numeral 11
de la Constituciéon Politica y los articulos 16, inciso 2, y 19 de la Ley
1562 de 2012, es decir, si el acto demandado es contrario al principio de
reserva de ley para la determinacién de la estructura organica de las
juntas de calificacion de invalidez, como entidades del orden nacional; si
es contrario a los derechos fundamentales a la igualdad y a la libertad de
escoger ocupacion u oficio; a la garantia del non bis in idem y al derecho
al debido proceso; si el decreto demandado no adelanté una labor de
reglamentacion sino de legislacién al determinar al detalle los d6rganos
superiores de direcciébn y administracion y la forma de integracién y
designacion de los titulares de las juntas de calificaciéon de invalidez»*.

2.5. Alegatos de conclusion

Dentro de la audiencia inicial, se corriéo traslado para alegar de
conclusién en los términos establecidos en el inciso final del articulo
181 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo.

En esta etapa, el apoderado del Ministerio del Trabajo solicité que
se nieguen las pretensiones de la demanda?®, para lo cual reiteré los
argumentos de la contestacion de la demanda.

Adicionalmente, sostuvo que no existe reserva legal en la materia
como quiera que los miembros de las juntas son privados que
ejercen funciones publicas.

Por su parte, el sefior L6pez Cadena ratifico los argumentos de la
demanda y sefaldé que en el caso concreto se produjo la figura del
decaimiento del acto administrativo respecto de los articulos 5, 6 8 y
9 del Decreto 1352 de 2013, porque en la sentencia C — 914 de 2013
se expulsaron del ordenamiento juridico las normas en que se
fundamentaron estas disposiciones.

2.6. Concepto del ministerio publico

El agente del ministerio publico no rindi6 concepto en el caso
concreto.

[II. CONSIDERACIONES

4 Folio 138 del cuaderno principal.
5 Folios 149 a 155 del cuaderno principal.



Como no se observa causal que invalide lo actuado, procede la Sala
a decidir previas las siguientes consideraciones.

3.1. Competencia.

ElI Consejo de Estado es competente para conocer en unica
instancia de la demanda contra los articulos 5, 6, 8 y 9, inciso
segundo del articulo 46, y paragrafo tercero del articulo 49 del
Decreto 1352 de 2013, de conformidad con lo previsto en el numeral
1 del articulo 149 de la Ley 1437 de 2011.

3.2. Problema juridico.

De acuerdo con la fijacion del litigio, los problemas juridicos que la
Sala debe resolver son los siguientes:

para lo cual serda necesario establecer si
existia reserva de ley para la fijaciéon de la estructura organica de
las juntas de calificacion de invalidez, como entidades del orden
nacional.
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3.4. Analisis de los cargos.

De manera previa, la Sala considera pertinente hacer referencia a la
sentencia C —914 de 2013, en la cual la Corte Constitucional analiz6
la constitucionalidad de las disposiciones de la Ley 1652 de 2012
que fueron desarrolladas a través del Decreto 1352 de 2013.
Estudio, que resulta relevante para resolver los cuestionamientos
aqui planteados.

3.4.1 Sentencia C- 914 de 2013- contenido y Alcance-.

En dicha providencia la Corte analizé de fondo dos cargos de
inexequibilidad, y se inhibié de otros cinco. En cuanto a lo primero
realizé el siguiente analisis:

En la demanda que dio origen al proceso se solicit6é que se
declarara la inexequibilidad del articulo 16 de la Ley 1562 de 2012,
en el que se modifico la redaccién del articulo 42 de la Ley 100 de
1993, porque a juicio de la parte demandante, se establecieron
amplios poderes de reglamentacion de la administracion vy
funcionamiento de las juntas de calificacion en cabeza del Ministerio



del Trabajo lo cual desconoce el numeral 7 del articulo 150 de la
Constitucién Politica.

Al resolver el cargo, la Corte Constitucional indicé que, tal como se
expuso en la sentencia C —306 de 2004, en virtud de lo establecido
en el numeral 7 del articulo 150 de la Constitucion Politica, el
Congreso debe sefalar la estructura y objetivos de las entidades del
orden nacional, incluyendo los siguientes elementos: i) la
denominacion, (ii) la naturaleza juridica y el consiguiente régimen
juridico, (iii) la sede, (iv) la integracién de su patrimonio, (v) el
seflalamiento de los d6rganos superiores de direcciébn vy
administracion y la forma de integracion y de designacion de sus
titulares, y (vi) el ministerio o departamento administrativo al cual
estaran adscritos o vinculados” (C-306/04).

Ademas, con base en la sentencia C — 1002 de 2004 afirmé que el
Legislador debe definir los 6rganos superiores de direccién vy
administracion de las juntas, y la forma de integracion y de
designacion de sus titulares.

A partir de lo anterior, sefial6 que las juntas de calificacion de
invalidez son entidades del orden nacional, y que, a pesar de ello,
en las normas demandadas no se determinaron los d&rganos
superiores de direccion y administracion, ni la forma de integracion y
designacion de los titulares de las juntas. Por el contrario, delegé
esa tarea al desarrollo reglamentario, segun se desprende de la
lectura del articulo 16 de la Ley 1562 de 2012, en los apartes
demandados.

Sostuvo que el articulo 19 de la ley 1562 de 2012 viola el mandato
de reserva de ley y la prohibicién de delegar la designaciéon de los
miembros de las juntas, al prever que se integren en numero
impar, segun la reglamentacién del Ministerio del Trabajo.

Para concluir, sefal6:

«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 via reglamentaria.



En ese sentido, la reserva legal define una competencia privativa del
Congreso, sin detenerse a indicar en qué grado debe ejercerse, o en qué
grado algunos aspectos podrian ser objeto de desarrollo reglamentario. El
Constituyente eligié las materias que, en su concepto, deben ser objeto
de discusion democréatica y entre esos aspectos incluydé (segun la
interpretacion constante de este Tribunal) el modo de designacion de los
o6rganos de direccidén de las entidades del orden nacional, como las juntas
de calificacién de invalidez. Debe recordarse entonces que la reserva de
ley es una manifestacion del principio democratico y del principio de
separacién de funciones entre las distintas ramas del poder publico.

Ademas de ello, el razonamiento segun el cual quien puede lo mas puede
lo menos no resulta aplicable en este escenario porque la clausula
general de competencia de los érganos del poder publico prevé que estos
solo pueden ejercer las funciones expresamente definidas en el orden
juridico, tal como se desprende de los articulos 6° y 121 de la Carta
Politica. En ese sentido, el adagio citado solo tendria validez en una
versidén 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 entreg6 a otro 6érgano, en
este caso, al Congreso de la Republica. En consecuencia, la Sala
declararéa la inexequibilidad de los fragmentos cuestionados en el cargo
primero del escrito de demanda.

Ahora bien, la Sala constata que el Ministerio del Trabajo ya ha efectuado
la reglamentacion prevista en la Ley 1562 de 2012 y que en ella se
prevén diversas etapas y requisitos para que el propio Ministerio designe
a los miembros de las juntas. Podria considerarse entonces superfluo un
pronunciamiento sobre el asunto, tomando en cuenta que Ila
reglamentacién ha seguido el camino previamente previsto por el
Legislador, en la Ley 100 de 1993.

Sin embargo, ello implicaria resolver un problema abstracto de
constitucionalidad a partir de un hecho concreto de caracter contingente,
pues asi como en esta oportunidad el Ministerio siguié un camino
inspirado en la legislacién del afio 1993, en otra eventual regulacidén
podria apartarse por completo de ese esquema y, como las juntas hacen
parte de la estructura de la administracion puablica, invadir la reserva de
ley. Por ese motivo, debe recordarse que la discusion no gira en torno a
cuéal es el mecanismo adecuado para acceder a las juntas, sino el respeto
por la reserva de ley. Es esa la ratio decidendi de la sentencia C-1002 de
2004, precedente relevante para la definicion del cargo propuesto por el
actor. Y ese precedente indica que corresponde al Congreso y no al
Gobierno, en ejercicio de la potestad reglamentaria, determinar la
estructura de las juntas y el modo de designaciéon de sus miembros.

Al declarar inexequibles los apartes demandados, debe entenderse que el
modo de eleccion seréa aquel previsto en los articulos 42 y 43 de la Ley
100 de 1993. Pero nada obsta para que el Ministerio desarrolle el
mecanismo que seguird internamente al momento de efectuar esas
designaciones, siempre que no desborde el marco Ilegislativo
correspondiente».

Con base en ello declaro 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 de invalidez, en
namero impar seran designados, de acuerdo a la reglamentacién que
expida el Ministerio del Trabajo», contenida en el inciso 1° del
articulo 19 de la Ley 1562 de 2012.

Es importante destacar que a partir de lo anterior, quedo6 vigente la
redaccion del articulo 42 de la Ley 100 de 1993 en la que se
establecio que las comisiones estaran compuestas por un numero
impar de expertos, designados por el Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social.

De otra parte, la Corte se pronuncié respecto de la demanda de
inexequibilidad del articulo 20 de la Ley 1562 de 2012, en el que se
dispuso:

«Articulo 20. Supervisién, inspeccién y control de las Juntas de
Calificacion de Invalidez. El Ministerio de Trabajo implementara un Plan
Anual de Visitas para realizar la supervisién, inspeccién y control
administrativo, operativo y de gestién financiera de las Juntas de
Calificacion de Invalidez y verificara, entre otros aspectos, los tiempos de
resolucién de casos, la notificacién y participacion real de las partes
involucradas en los procesos, el cumplimiento del debido proceso y el
respeto de los derechos legales de todas las partes.

Asi mismo implementara un sistema de informacién sobre el estado de
cada proceso en tramite y podra imponer multas en forma particular a
cada integrante de las juntas hasta por cien (100) salarios minimos
legales mensuales, graduales segUn l|la gravedad de la falta, por
violacién a las normas, procedimientos y reglamentacién del Sistema
General de Riesgos Laborales. Los recaudos por multas seran a favor
del Fondo de Riesgos Laborales.

Paragrafo. La Contraloria General de la Republica tendréa el control fiscal
sobre los dineros que ingresen a las Juntas de Calificacién de Invalidez
por ser dineros de caracter publico.

La Procuraduria General de la Nacion tendra el control disciplinario sobre
los integrantes de las Juntas de Calificacion de Invalidez por ser
particulares que ejercen funciones publicas».

En relacion con este cargo de inexequibilidad la Corte Constitucional
sostuvo que el principio de non bis in idem no prohibe de manera
absoluta la existencia de juzgamientos diversos por el mismo hecho,
por ejemplo, cuando una conducta es objeto de reproche penal y
disciplinario, a lo que agregd que la evaluacion sobre el respeto por
este derecho supone determinar si se presenta una “triple identidad”



de persona, causa Yy objeto en las sanciones supuestamente
concurrentes.

En cuanto a la identidad de persona, puso de presente que se
presentaria en la aplicacion de los articulos 20 de la Ley 1562 de
2012 y 55 del Codigo Disciplinario Unico, en tanto los miembros de
las juntas de calificacion de invalidez serian los destinatarios de
ambas disposiciones.

Respecto de la identidad de objeto, indic6 que el caracter amplio e
indeterminado de los supuestos en que se podrian imponer las
sanciones a las que se refiere el articulo 20 de la Ley 1562 de 2012,
tales como el incumplimiento de las reglas del sistema de riesgos
profesionales, o la extralimitacion de funciones, encajan también en
tipos disciplinarios.

Ahora bien, dado que en ambos casos seria procedente la
imposicion de multas, bajo parametros de proporcionalidad, indicé
que de alguna manera existiria identidad de objeto.

Por ultimo, en cuanto a la identidad de causa, puso de presente que
en algunas ocasiones podrian coincidir las finalidades de las
sanciones impuestas por la Procuraduria y las que impone el
Ministerio del Trabajo, en la medida en que en ambas reside una
funcién puablica.

Por ello, la Corte Constitucional decidi6é que en aplicacién del
articulo 20 de la Ley 1562 de 2012, el Ministerio del Trabajo podréa
adelantar las investigaciones correspondientes, siempre y cuando
estas no hayan sido asumidas previamente por la Procuraduria, o
sean requeridas por el 6rgano de control en ejercicio del poder
disciplinario preferente, que le confiere la Constitucién Politica.

Es decir, dada la amplitud de algunos de los supuestos en que el
Ministerio del Trabajo y la Procuraduria General de la Nacidn
podrian iniciar de forma concurrente un tramite sancionatorio, es
imposible determinar en abstracto en cuales casos se presentara
una afectacién evidente del non bis in idem, y en cuales sera posible
diferenciar los propdsitos y fines de la regulaciéon, por lo que
declard la exequibilidad condicionada del articulo 20 de la Ley
1652 de 2012 en el entendido de que esta potestad solo puede



ejercerse si (i) la Procuraduria no ha iniciado una investigacion
previamente por los mismos hechos, o (ii) la Procuraduria General
de la Nacion no reclama su poder preferente para llevarla a término,
a pesar de haber sido iniciada por el Ministerio del Trabajo.

Ahora bien, en cuanto a lo segundo, esto es, los cargos frente a los
cuales se inhibi6 de conocer de fondo la Corte Constitucional, es
pertinente precisar que esto ocurriéo en relacion con la demanda de
inexequibilidad del paragrafo 2 del articulo 19 de la Ley 1562 de
2012, que determinaba que 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.

A juicio del alto tribunal el cargo no cumplié con el pardmetro de
suficiencia exigido, que consiste en demostrar que existen dos
grupos (personas, situaciones, etc) que se encuentran en igual
posiciéon desde un punto de vista factico, y que esos grupos reciben
un trato distinto por parte del legislador, sin que exista una razon
constitucionalmente legitima que justifique esa diferenciacion.

Sobre el particular precis6 que, el demandante no explicé cuéles son
esos dos grupos, ni presenta ningun criterio de comparacion para
asumir el estudio de una eventual violacién al derecho a la igualdad.

En aplicacion del principio pro actione, sostuvo que inclusive si se
esta sugiriendo que la comparaciéon (el juicio de igualdad) debe
realizarse entre los destinatarios de la inhabilidad (miembros que
hayan ejercido por dos periodos continuos), de una parte, y las
deméas personas que cumplan los requisitos para ejercer esa
funcion, de otra, no se cumple con el requisito de suficiencia, pues
no se explicé por qué el Congreso de la Republica, en ejercicio de
su competencia general de expedir las leyes, tendria vedado
establecer diferencias de trato entre quienes ya han ejercido esa
funcién y quienes nunca lo han hecho, ni aporta el criterio de
comparacion en torno al cual deberia resolverse un problema de
igualdad en el caso objeto de estudio.

En lo atinente a la vulneracion del derecho fundamental a escoger
profesién u oficio, la Corte Constitucional indicé que las normas
demandadas no se dirigen a establecer los requisitos o las
condiciones para ejercer una profesiobn u obtener un titulo
profesional. En tal sentido, si el legislador regula el acceso al



ejercicio de una funcion de caracter publico al establecer una
inhabilidad para quienes cumplen dos periodos, ello no implica que
les impida escoger una profesion o un oficio, ni que defina los
requisitos para su ejercicio, o para la obtencién de un titulo.

El error argumentativo es entonces doble en este acépite. De una
parte, el actor considera que la participacion en las juntas es una
profesidén, sin demostrar esa afirmacion desde el punto de vista de
las normas legales y constitucionales pertinentes; de otra, asume
que las normas demandadas reglamentaron el ejercicio de esa
profesion, sin que ello se desprenda de su tenor literal y del alcance
general que esta Corte ha dado a la libertad establecida en el
articulo 26 superior.

Recapitulacion:

La Corte Constitucional declar6 la inexequibilidad de |las
expresiones (i) «seran designados de acuerdo a la reglamentacion
gque para el efecto expida el Ministerio del Trabajo», contenida en el
paragrafo primero del articulo 16 de la Ley 1562 de 2012, y (ii) «los
integrantes principales y suplentes de las juntas regionales de
invalidez, en numero impar seran designados, de acuerdo a la
reglamentacion que expida el Ministerio del Trabajo», contenida en
el inciso 1° del articulo 19 de la Ley 1562 de 2012, por la violacion
del principio de reserva de ley. En ese orden de ideas, en la
sentencia citada se indic6 que la integraciéon de las juntas de
calificacion se rige por lo dispuesto en los articulos 42 y 43 de la
Ley 100 de 1993, es decir que la designacion de los integrantes y
miembros la hace el ministerio del trabajo.

Por otra parte, declar6 la exequibilidad condicionada del articulo 20
de la Ley 1652 de 2012 en el entendido de que esta potestad solo
puede ejercerse si (i) la Procuraduria no ha iniciado una
investigacién previamente por los mismos hechos, o (ii) la
Procuraduria General de la Nacion no reclama su poder preferente
para llevarla a término, a pesar de haber sido iniciada por el
Ministerio del Trabajo.

Ahora bien, a pesar de que se inhibié para pronunciarse acerca de
los cargos de inexequibilidad del paragrafo 2 del articulo 19 de la
Ley 1562 de 2012 por la presunta vulneracion de los derechos a la



igualdad y el de escoger profesion u oficio, realizé precisiones que
seran tenidas en cuenta al momento de abordar similares
argumentos en la presente controversia.

Andalisis de los cargos propuestos

3.4.1. Desconocimiento de la reserva de ley para la fijacién
de la estructura orgéanica de las juntas de calificacién de
invalidez, como entidades del orden nacional.

- La reserva de ley como causal de nulidad de los actos
administrativos.

En relacién con la reserva de ley como causal de nulidad de los
actos administrativos, esta Sala® ha puesto de presente que la
Constitucion Politica de 1991 determiné que en algunas materias
precisas, la regulacién se realice a través de una fuente del derecho
en particular, en este caso, la ley, lo que significa que su expedicion
se debe realizar bien sea a través de (i) una ley en sentido formal,
es decir aquella que surge del legislador ordinario o (ii) a traves de
decretos leyes, proferidos en ejercicio de facultades extraordinarias
conferidas por el Congreso de la Republica.

Dentro de las materias que requieren reserva de ley, el numeral 7
del articulo 150 de la Constitucion Politica dispone:

«ARTICULO 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de
ellas ejerce las siguientes funciones:

7. Determinar la estructura de la administracién nacional y crear, suprimir
o fusionar ministerios, departamentos administrativos, superintendencias,
establecimientos publicos y otras entidades del orden nacional,
seflalando sus objetivos y estructura organica; reglamentar la creacién y
funcionamiento de las Corporaciones Autbnomas Regionales dentro de un
régimen de autonomia; asi mismo, crear o autorizar la constitucion de
empresas industriales y comerciales del estado y sociedades de
economia mixta».

La reserva de ley constituye una garantia para los asociados de que
los temas de mayor relevancia e interés social y econémico seran
objeto de una amplia deliberacion, de manera que se garantice el
principio democratico, lo que le otorga legitimidad a la norma de

6 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Segunda,
sentencia de 13 de agosto de 2020, expediente 2572-15, magistrado ponente:
William Hernandez Gémez.



derecho resultante, y, por ende, no es posible regular estas materias
por medio de reglamentos, ya que estos tienen menor jerarquia
normativa.

Asi las cosas, la reserva de ley se torna en un limite inquebrantable
de la potestad reglamentaria pues, habiéndose reservado un asunto
al legislador, no es dable que la administracién entre a regular los
aspectos centrales de la materia en cuestion, ni tampoco es
admisible el vaciamiento de las facultades que le competen a este,
mediante la expedicion de normas que carezcan de rango y fuerza
legal 7.

En los términos expuestos por esta Sala, una vez expedida la ley,
podran dictarse aquellos que se conocen como reglamentos
ejecutivos o secundum legem, los cuales gozaran de validez en la
medida en que tengan una adecuada cobertura legal, esto es, en
cuanto se dediquen a ejecutar o desarrollar la ley a la que se
encuentran inmediatamente ligados. Esto quiere decir que en
aquellos casos solo habra espacio para el reglamento, en la medida
en que previamente haya una habilitacién legal.

Lo sefialado en precedencia implica que, en los eventos en que por
disposicién expresa del constituyente la competencia es exclusiva
del legislador no pueda el ejecutivo regular la materia.

- La naturaleza juridica de las juntas de calificacion de
invalidez.

En la sentencia C — 1002 de 2004 la Corte Constitucional establecié
la naturaleza de las juntas de calificacion de invalidez en los
siguientes términos:

«a. Naturaleza juridica de las juntas de calificacion de invalidez.

De acuerdo con el contenido de los articulos 42 y 43 de la Ley 100 de
1993, las juntas de calificacion de invalidez son organismos de creacién
legal, conformados por particulares que tienen a su cargo la calificacién
de la pérdida de la capacidad laboral de los usuarios del sistema de
seguridad social. A simple vista podria pensarse que como los miembros
de las juntas de calificaciéon de invalidez son particulares, dichas juntas
son entidades privadas.

7 Ibidem.



Sin embargo, diferentes rasgos permiten a la Corte llegar a una
conclusién distinta, que obliga a considerar a las juntas de calificacion de
invalidez como organismos del Sistema de Seguridad Social del orden
nacional. || El primer criterio [...] es que las juntas de calificacion de
invalidez son entes de creacion legal; para su constitucién no interviene
la voluntad privada. En segundo lugar, su estructura general esté
determinada por la ley, lo que indica que no es la iniciativa privada la que
sefiala su composicion interna. Adicionalmente, las juntas de calificacion
de invalidez desempefian funciones publicas, como son las relacionadas
con la calificacion de la pérdida de la capacidad laboral de los usuarios
del sistema general de la seguridad social. || En otro sentido, la
composicion de las juntas de calificacion de invalidez estd asignada a
una autoridad del nivel central de la administracion publica: el Ministerio
de la Proteccion Social, autoridad encargada de la vigilancia y control de
las juntas.

(...)

Adicionalmente, [...] emiten decisiones que constituyen el fundamento
juridico autorizado, de caracter técnico cientifico, para proceder con el
reconocimiento de las prestaciones sociales cuya base en derecho es la
pérdida de la capacidad laboral de los usuarios del sistema de seguridad
social [...] Por demas, los dictamenes expedidos por las juntas de
calificacion de invalidez se producen previo agotamiento de los
procedimientos de calificacion de invalidez fijados por el Gobierno
Nacional, elemento del cual es posible inferir que no es la iniciativa
privada la que determina la forma en que debe verificarse la pérdida de la
capacidad laboral, sino el Estado mismo, a partir de la reglamentacién
que expida al efecto.

De otro lado, la competencia de las juntas de calificacién de invalidez se
encuentra expresamente delimitada por la ley, en cuanto que dichos
6rganos no pueden realizar funcion distinta a la calificacién de la pérdida
de la capacidad laboral de los usuarios del sistema. El hecho de que su
competencia exclusiva haya sido definida por el legislador y que los
particulares que se desempefian en las juntas no puedan extenderla a
otros aspectos de la seguridad social, sin quebrantar con ello la finalidad
institucional del organismo, denota también que el objeto institucional del
mismo es de naturaleza publica y no privada.

Como las competencias de las juntas de calificaciéon de invalidez se
ejercen de conformidad con la ley, su competencia también se
encuentra definida y organizada por el legislador, no por los
particulares. [...]

Como las competencias asignadas a las juntas de calificacion de
invalidez son exclusivas, la calificacion de la pérdida de la capacidad
laboral con efectos obligatorios no ha sido asignada por el legislador a
otro particular, lo cual da a entender que la funciéon asignada es una
funcion publica, en donde no convergen las fuerzas de la iniciativa
privada ni las disposiciones sobre competencia comercial. [...]

Asi pues, a manera de conclusion, esta Corte considera que las juntas de
calificacion de invalidez son verdaderos érganos publicos pertenecientes
al sector de la seguridad social que ejercen una funcién publica pese a
gue los miembros encargados de evaluar la pérdida de capacidad laboral
sean particulares



“b- Reserva de ley en la regulacién de la estructura organica de las
juntas de calificacion de invalidez

Teniendo en cuenta lo anterior y considerando que las juntas de
calificacion de invalidez son organismos del Sistema de Seguridad Social,
esta Corte encuentra que las mismas hacen parte de la estructura general
de la administracion publica. (...) Ahora bien, al establecerse que las
juntas de calificacién de invalidez son entidades del orden nacional que
se incorporan a la estructura de la administracion publica, fuerza es
concluir que su estructura organica debe estar disefiada por el legislador.

Tal consecuencia se impone a partir de la lectura del numeral 7° del
Articulo 150 constitucional, que sefiala que corresponde al legislador
establecer la estructura organica de dichas entidades. [...]

De conformidad con la jurisprudencia constitucional, la estructura
organica de las entidades publicas comprende los “elementos que
integran el d&rgano, debiendo considerarse alli incluido, tanto lo
relacionado con el elemento humano que lo conforma, es decir, los
empleados y funcionarios que ponen al servicio del ente publico su
voluntad, como lo relacionado con su aspecto patrimonial, de conformidad
con lo dispuesto por el respectivo ordenamiento juridico” [Sentencia C-
306 de 2004].

Ma&s concretamente, la Sentencia C-306 de 2004 [...] indicé que la
estructura organica de las entidades publicas comprendia ciertos
elementos particulares, inherentes al acto de creacién de las mismas.
Dichos elementos son (i) la denominacién, (ii) la naturaleza juridica y el
consiguiente régimen juridico, (iii) la sede, (iv) la integracién de su
patrimonio, (v) el sefialamiento de los 6rganos superiores de direccion y
administracién y la forma de integracion y de designacion de sus
titulares, y (vi) el ministerio o departamento administrativo al cual estaran
adscritos o vinculados.

De lo anterior se sigue que si la Constituciéon Politica ha reservado a la
ley la funcién de determinar la estructura organica de las entidades
publicas del orden nacional, no le corresponde al Gobierno, mediante un
decreto reglamentario, adelantar esa labor. Por tanto, de comprobarse
que alguno de los elementos que componen la estructura organica de las
juntas de calificacion de invalidez se dej6 a la voluntad del Gobierno,
para que la haga efectiva a través de un decreto reglamentario, la
conclusién que habria que imponer es que dicha delegacion es
inexequible.

Para la Corte Constitucional, con la excepcién que sera hecha en su
momento, los articulos 42 y 43 contienen elementos de la estructura
organica de las juntas de calificacién de invalidez, por lo que no puede
afirmarse, como lo hace el demandante que la ley deleg6 en el decreto
reglamentario la estructuracién de dichas entidades»®.

8 Corte Constitucional, sentencia C - 1002 de 12 de octubre de 2004,
magistrado ponente: Marco Gerardo Monroy Cabra.



De conformidad con la sentencia transcrita, al tratarse de entidades
del orden nacional, y siguiendo lo dispuesto en el numeral 7 del
articulo 150 de la Constitucion Politica, los elementos minimos de
las juntas de calificacién de invalidez que le corresponde establecer
al legislador son los siguientes: (i) la denominacion, (ii) la
naturaleza juridica y el consiguiente régimen juridico, (iii) la sede,
(iv) la integracion de su patrimonio, (v) el sefialamiento de los
organos superiores de direccion y administracion y la forma de
integracion y de designacién de sus titulares, y (vi) el ministerio o
departamento administrativo al cual estardn adscritos o vinculados.

El caso concreto

En el caso concreto se observa que a través del Decreto 1352 de
2013 el Gobierno Nacional reglamenté la Ley 1562 de 2012.

A continuacion, se hard un analisis de cada uno de los articulos
demandados:

«Articulo 5°. Conformacién de las Juntas de Calificacion de
Invalidez. Las Juntas de Calificacion de Invalidez se integraran de
acuerdo con las listas de elegibles conformadas a través del concurso
efectuado por el Ministerio del Trabajo.

El periodo de vigencia de funcionamiento de las juntas serad de tres (3)
aflos a partir de la fecha de posesion de los integrantes de cada Junta
gue sefiale el Ministerio del Trabajo.

El Ministerio del Trabajo determinarad la conformacién de las Juntas de
Calificacién de Invalidez y como minimo tendra el siguiente namero de
integrantes:

1. Junta Nacional de Calificacion de Invalidez
Se conforma por cinco (5) integrantes, asi:

a) Tres (3) médicos: Dos (2) con titulo de especializacion en Salud
Ocupacional o Medicina del Trabajo o Laboral y uno (1) con titulo de
especializacién en Fisiatria, con una experiencia minima de cinco (5)
afios en su especialidad;

b) Un (1) Psicélogo, con titulo de especializacion en Salud Ocupacional
con una experiencia profesional minima de cinco (5) afos;

c) Un (1) Terapeuta Fisico u Ocupacional, con titulo de especializacion
en Salud Ocupacional, con una experiencia profesional minima de cinco
(5) afos.

En la Junta Nacional de Calificacién de Invalidez, se podran conformar el
namero de salas de decision que determine el Ministerio del Trabajo, las



cuales cada una deberd contar como minimo con los cinco (5) integrantes
y con los perfiles sefialados en los literales a), b) y c) del presente
numeral.

2. Juntas Regionales de Calificacion de Invalidez

Las Juntas Regionales se clasificardn en Tipo A y Tipo B, y su
conformacién sera de tres (3) integrantes, asi:

a) Dos (2) médicos, los cuales deben tener especializacién en Medicina
Laboral o Medicina del Trabajo o Salud Ocupacional y contar con una
experiencia minima de cinco (5) afos;

b) Un (1) Psic6logo o Terapeuta Fisico u Ocupacional, con titulo de
especializacion en Salud Ocupacional con una experiencia profesional
minima de cinco (5) afos.

Las Juntas Regionales de Calificacion de Invalidez Tipo A, son: Bogota y
Cundinamarca, Valle del Cauca, Antioquia, Atlantico, Bolivar, Santander,
Norte de Santander, Magdalena, Coérdoba, Sucre, Cesar, Quindio,
Risaralda, Caldas, Narifio, Cauca, Huila, Tolima, Boyaca y Meta.

Las Juntas Regionales de Calificacién de Invalidez Tipo B, son: Arauca,
Chocé6, Guajira, Putumayo, Guaviare, Vaupés, Caquetd, Casanare,
Guainia, Vichada, Amazonas y San Andrés y Providencia.

En las Juntas Regionales de Calificacion de Invalidez, se podran
conformar el nimero de salas de decisién que determine el Ministerio del
Trabajo, las cuales cada una debera contar como minimo con los tres (3)
integrantes y con los perfiles sefialados en los literales a) y b) del
presente numeral.

Paragrafo 1°. En cualquier momento el Ministerio del Trabajo podréa
definir juntas regionales con la misma conformacion de cinco (5)
integrantes de la Junta Nacional. En este caso, de conformarse salas de
decision en estas juntas, deberan contar con cinco (5) integrantes cada
una.

Paragrafo 2°. ElI Ministerio del Trabajo designara los integrantes
suplentes, teniendo en cuenta el orden de la lista de elegibles.

Paragrafo 3°. De conformidad con el paragrafo 2° del articulo 19 de
la Ley 1562 de 2012, los integrantes de la Junta Nacional y los de las
Juntas Regionales de Calificacién de Invalidez no podran permanecer
mas de dos (2) periodos continuos en las juntas.

Paragrafo 4°. La no posesién de las personas designadas por el
Ministerio del Trabajo como integrantes principales o suplentes generara
su exclusion de la lista de elegibles.

Esta Sala encuentra que salvo los paragrafos tercero y cuarto del
articulo 5, el texto de la norma resulta contrario al principio de
reserva de ley, debido a que fijé la estructura orgéanica de las juntas
de calificacion, al establecer como se componen, cual es el nimero
de integrantes, qué profesiones deben tener, coémo se clasifican.
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Es preciso indicar que de conformidad con lo decidido en la
sentencia C — 306 de 2004, la estructura organica de las entidades
publicas comprende los «elementos que integran el d&rgano,
debiendo considerarse alli incluido, tanto lo relacionado con el
elemento humano que lo conforma, es decir, los empleados y
funcionarios que ponen al servicio del ente publico su voluntad,
como lo relacionado con su aspecto patrimonial, de conformidad con
lo dispuesto por el respectivo ordenamiento juridico».

Luego, para la Sala es evidente que se invadié una competencia
exclusiva del legislador, motivo por el cual se declararéa la nulidad
del articulo 5, salvo los paragrafos tres y cuatro por las siguientes
razones:

En cuanto al paragrafo tercero, constituye una reproduccién del
texto del paragrafo segundo del articulo 43 de la Ley 1562 de 2012.

En cuanto al paragrafo cuarto, esta Sala encuentra que no
desarrollé la estructura organica de las juntas de calificacion, por lo
cual no esta relacionado con la materia de reserva de ley.

De otra parte, se considera que hay lugar a declarar la nulidad de
los paragrafos 1 y 2 del articulo 5 del Decreto 1352 de 2013 ya que
en este se reglamentan aspectos propios de la estructura organica
de las juntas de calificacion, como la modificacion de sus
integrantes y la forma de conformar las salas de decisién.

En este punto, es importante poder de relieve que, la sentencia C-
914 de 2013, aclaré que en el ambito de las juntas sus integrantes
principales equivalen también a sus 6rganos de direccion superior.
Luego se concluye que toda regulacién que se realice respecto de
los miembros, tiene un efecto directo sobre la estructura de dichas
entidades.

Entonces, se procedera a analizar las demas disposiciones
demandadas por violacion de la reserva de ley.

Al respecto, el texto del articulo 6 es el siguiente:

«Articulo 6°. Proceso de seleccion de los integrantes y miembros de las
Juntas de Calificacién de Invalidez. EI Ministerio del Trabajo por
intermedio de una universidad de reconocido prestigio y con recursos del
Fondo de Riesgos Laborales, de conformidad con el articulo 142
del Decreto ley 19 de 2012, realizard un concurso publico y objetivo para
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la seleccion de los integrantes y miembros de las Juntas de Calificacidn
de Invalidez establecera la lista de elegibles mediante la cual se
conformaran sus miembros e integrantes, a partir del mayor puntaje.

Los términos y bases del concurso estableceran los pardmetros y criterios
para desarrollar el proceso de seleccion de los integrantes, como minimo
debera incluir:

a) Conocimientos del manejo de los Manuales de Calificacion de las
personas objeto de dictamen que puedan llegar a juntas como: Manual
Unico de Calificacion de Invalidez, 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 al presente
decreto, asi como las normas sobre el procedimiento, proceso de
calificacién del origen, pérdida de la capacidad laboral u ocupacional,
fecha de estructuracion y dema&s normas técnicas y juridicas
relacionadas, asi como conocimientos respecto al Sistema General de
Seguridad Social Integral, Cédigo Disciplinario Unico y demas requeridas
para el ejercicio de sus funciones;

b) Experiencia minima requerida de conformidad con el articulo anterior;
c) Pruebas psicotécnicas de personalidad y aptitudes.

De igual forma establecerd los términos y bases del concurso para
desarrollar el proceso de seleccién del miembro de la junta denominado
Director Administrativo y Financiero, que como minimo debera incluir
conocimientos respecto al Sistema General de Seguridad Social Integral,
Cdédigo Disciplinario Unico, normatividad vigente sobre el funcionamiento
de las Juntas de Calificacion de Invalidez, conocimiento sobre el manejo
adecuado de los recursos publicos, conocimientos financieros,
conocimientos en las modalidades de contratacion laboral y de prestacion
de servicios.

Paragrafo 1°. El Ministerio del Trabajo a partir de la vigencia del presente
decreto y hasta que se realice el pr6ximo concurso, podra nombrar de
manera provisional integrantes para las juntas actuales y las que hagan
falta por conformar y su periodo de actuaciéon sera hasta culminar el
periodo de vigencia de los actuales integrantes utilizando para ello la
lista de elegibles vigente.

Si una vez agotada esta lista, aun faltan juntas por conformarse, podra
seleccionarse directamente sus integrantes sin concurso y con las hojas
de vida que el Ministerio del Trabajo tenga disponibles y que cumplan con
los requisitos exigidos en el articulo de conformacion de juntas de
calificacion de invalidez.

Paragrafo 2°. El Ministerio del Trabajo podra modificar el niumero de los
integrantes de las Juntas de Calificacion de Invalidez y de salas de
decisién, atendiendo las necesidades propias de la regién conforme a las
estadisticas de procesos de calificacién, poblacién atendida y el
funcionamiento de la junta.

Paragrafo 3°. El Ministerio del Trabajo podra conformar cuantas salas de
decision sean requeridas, en cualquier momento con las listas de
elegibles vigentes y su funcionamiento serd hasta iniciar el periodo de la
nueva Junta.



Por su parte, el articulo 142 del Decreto 19 de 2012, dispuso:

«ARTICULO 142. CALIFICACION DEL ESTADO DE INVALIDEZ. EI
articulo 41 de la Ley 100 de 1993, modificado por el articulo 52 de la Ley
962 de 2005, quedard asi:

(...)

Paragrafo 1. Para la seleccion de los miembros de las Juntas Regionales
y Nacional de Calificacién de Invalidez, el Ministerio del Trabajo tendré&
en cuenta los siguientes criterios:

La seleccibn se hara mediante concurso publico y objetivo, cuya
convocatoria se deberd hacer con no menos de dos (2) meses de
antelacién a la fecha del concurso e incluira los criterios de ponderacion
con base en los cuales se seleccionara a los miembros de estos
organismos. La convocatoria debera publicarse en un medio de amplia
difusion nacional.

Dentro de los criterios de ponderacién se incluiran aspectos como
experiencia profesional minima de cinco (5) afios y un examen escrito de
antecedentes académicos sobre el uso del manual de pérdida de
capacidad laboral y de invalidez, el cual se realizard a través de una
entidad académica de reconocido prestigio. Los resultados del concurso
serdn publicos y los miembros de las Juntas seran designados por el
Ministro del Trabajo, comenzando por quienes obtuvieran mayor puntaje.

La conformacion de las Juntas Regionales de Calificacién de Invalidez
podra ser regionalizada y el manejo de sus recursos sera reglamentado
por el Gobierno Nacional de manera equitativa. El proceso de seleccibén
de los integrantes de las juntas de calificacion de invalidez se financiara
con recursos del Fondo de Riesgos Profesionales.

Paragrafo 2. Las entidades de seguridad social, los miembros de las
Juntas Regionales y Nacional de Invalidez y los profesionales que
califiguen seran responsables solidariamente por los dictamenes que
produzcan perjuicios a los afiliados o a los Administradores del Sistema
de Seguridad Social Integral, cuando este hecho esté plenamente
probado".

Inciso adicionado por la Ley 1562 de 2012, articulo 18. Sin perjuicio de lo
establecido en este articulo, respecto de la calificaciébn en primera
oportunidad, corresponde a las Juntas Regionales calificar en primera
instancia la pérdida de capacidad laboral, el estado de invalidez vy
determinar su origen.

Inciso adicionado por la Ley 1562 de 2012, articulo 18. A la Junta de
Calificaciéon Nacional compete la resolucién de las controversias que en
segunda instancia sean sometidas para su decisién por las Juntas
Regionales.

Inciso adicionado por la Ley 1562 de 2012, articulo 18. La calificacion se
realizar4 con base en el manual Unico para la calificacion de invalidez,
expedido por el Gobierno Nacional, vigente a la fecha de calificacién, que



deberd contener los criterios técnicos-cientificos de evaluaciéon vy
calificacién de pérdida de capacidad laboral porcentual por sistemas ante
una deficiencia, discapacidad y minusvalia que hayan generado secuelas
como consecuencia de una enfermedad o accidente».

De conformidad con el texto del articulo 142 del Decreto Ley 19 de
2012, la seleccién de los miembros de las juntas de calificacion de
invalidez se debe hacer por medio de concurso publico, luego, se
trata de una materia que ya se desarroll6 en una norma con fuerza
material de ley. En esta, se determindé que en los criterios de
ponderacién deben incluir aspectos como experiencia profesional
minima de cinco (5) afios y un examen escrito de antecedentes
académicos sobre el uso del manual de pérdida de capacidad laboral
y de invalidez, ademas sefialé |la posibilidad de operar por regiones.

Asi las cosas, la primera parte del articulo 6 del Decreto 1563 de
2013 se limité a reproducir las reglas establecidas en el articulo 142
del Decreto Ley 19 de 2012, pues reiterd la provision de los cargos
de miembros e integrantes de las juntas de calificacion a través de
concursos en los que se tenia que evaluar el conocimiento del
manual de pérdida de capacidad laboral y de invalidez, asi como de
la experiencia profesional.

En ese orden de ideas, se puede considerar que el articulo 6 (salvo
los paragrafos, aspecto sobre el que se regresara a continuacién)
del Decreto 1352 de 2013, constituye un verdadero reglamento
ejecutivo, puesto que se limité a desarrollar el procedimiento de
seleccion que establecio el legislador extraordinario en el Decreto
Ley 19 de 2012, es decir, el Gobierno Nacional complementé el
contenido del decreto ley para detallarlo, desarrollarlo, o para
preparar su ejecucion, y, por lo tanto, no se desconoci6 el principio
de reserva de ley en la materia.

Es importante poner de presente que en la sentencia C — 120 de
2020 la Corte Constitucional analiz6 una demanda de
inexequibilidad en contra del articulo 142 del Decreto Ley 19 de
2012 y lo declar6 ajustado a nuestra Constitucion Politica.

En esa oportunidad los demandantes consideraron que el permitir
que la misma entidad que tiene que asumir la obligacién del pago de
las pensiones sea la que realice la primera evaluacion viola los
derechos fundamentales al debido proceso y a la seguridad social.



La Corte Constitucional consideré que la medida es razonable por
cuanto propende hacia un fin legitimo (lograr agilizar y hacer més
eficiente el tramite), mediante el ejercicio de una facultad regulativa
(establecer una competencia) que es idonea para lograr el fin que se
busca (evitar que los tramites en los que las aseguradoras
consideran que si hay lugar a una pérdida de capacidad laboral y
ocupacional tengan que esperar a que se adelante el proceso
administrativo ante las juntas regionales).

Ahora bien, respecto de los paragrafos del articulo 6 del Decreto
1352 de 2013 es preciso sefalar lo siguiente:

El paragrafo primero, establecié una disposicion transitoria hasta
que se realice el proximo concurso, por lo que no hay lugar a
declarar su nulidad.

Sin embargo, los paragrafos 2 y 3 del articulo 6, contienen
determinaciones sobre la conformaciéon de las salas, nombramientos
provisionales, seleccion directa, modificacion de integrantes de las
juntas que claramente hacen parte de la estructura organica de la
entidad, por lo que se trata de aspectos sometidos a reserva de ley,
y por lo tanto se declararéa su nulidad.

A partir de lo anterior, esta Sala considera que mientras que el
articulo 6 del Decreto 1352 de 2013 (incluido el paragrafo 1) se
ajusta al ordenamiento juridico colombiano, hay lugar a declarar la
nulidad de sus paragrafos 2 y 3, por lo que asi se establecera en la
parte resolutiva de la presente providencia.

Continuando con el estudio de la violacion del principio de reserva
de ley, es preciso analizar el texto del articulo 8, que sefiald:

Articulo 8°. 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, psicdélogos o terapeutas, quienes emiten
los correspondientes dictdmenes.

2. Miembros: Son aquellas personas que son designadas para ejercer
funciones de Director Administrativo y Financiero, existiendo uno (1) por
cada junta, sin importar el numero de salas que existan.

3. Trabajadores: Los trabajadores de Ilas Juntas se dividen en
trabajadores dependientes e independientes, los dependientes se rigen



por el codigo sustantivo de trabajo y los independientes con contrato de
prestacion de servicios conforme a las normas civiles.

En el caso del articulo 8 del Decreto 1352 de 2013, nuevamente se
advierte que se trata de elementos que integran la estructura
organica de la entidad, concretamente en lo referente al elemento
humano.

Es decir, en la norma acusada se establecié una clasificacién, en la
que se divide la composiciéon de las juntas de calificacion en
integrantes, trabajadores y miembros.

Nuevamente es preciso recordar que de conformidad con lo decidido
en la sentencia C — 306 de 2004, la estructura orgéanica de las
entidades publicas comprende los «elementos que integran el
organo, debiendo considerarse alli incluido, tanto lo relacionado con
el elemento humano que lo conforma, es decir, los empleados y
funcionarios que ponen al servicio del ente publico su voluntad,
como lo relacionado con su aspecto patrimonial, de conformidad con
lo dispuesto por el respectivo ordenamiento juridico».

Luego, es evidente que se trata del aspecto organico de las juntas
de calificacion, que se refiere al elemento humano en los términos
de la sentencia C — 306 de 2004, por lo que este es un asunto
reservado al legislador, que no podia fijar el presidente de la
Republica a través del reglamento.

Por altimo, el texto del articulo 9 es el siguiente:

Articulo 9°. Personal administrativo de las Juntas de Calificacién de
Invalidez. Las Juntas Regionales y la Nacional tendran el siguiente
personal administrativo que estad conformado por:

1. Director Administrativo y Financiero, con experiencia profesional de
cinco (5) afios, de los cuales minimo tres (3) deben ser en temas
relacionados con funciones administrativas y financieras, sera
seleccionado mediante concurso.

2. Contador publico con vinculacién laboral o por prestacion de servicios,
con experiencia profesional minima de dos (2) afios.

3. Revisor fiscal vinculado mediante contrato de prestacion de servicios,
con experiencia relacionada minima de dos (2) afos.

4. Personal de apoyo profesional, administrativo y asistencial segun se
requiera.



Paragrafo. Corresponde a los integrantes principales y miembros de las
respectivas juntas el reconocimiento de salarios, prestaciones sociales,
seguridad social y deméas derechos consagrados en las normas laborales
vigentes del personal con vinculacién laboral, asi como de los honorarios
del personal con prestacién de servicios».

Al analizar este articulo (sin el paragrafo, el cual se analizara
posteriormente en un cargo separado), se advierte nuevamente que
se trata de codmo estdn conformadas las juntas de calificacion, esto
es, los empleados y funcionarios que se ponen al servicio del
organismo del Sistema de la Seguridad Social.

Es decir, se trata de aspectos que tienen que ver con la
conformacion del elemento humano de las juntas de calificacion de
invalidez, en este caso, lo que se considera es el personal
administrativo, lo que constituye un aspecto puramente organico que
debe ser determinado por el legislador y no por el presidente de la
Republica en ejercicio de la potestad reglamentaria.

Esta sala se relevara de analizar el segundo problema juridico,
debido a que se trata de las disposiciones declaradas nulas.

3.4.2. Analisis del cargo de nulidad del paragrafo tercero del
articulo 5 del Decreto 1352 de 2013, por ser contrario al derecho
fundamental a la igualdad.

El texto de la disposicién demandada es el siguiente:

«Paragrafo 3°. De conformidad con el paragrafo 2° del articulo 19 de
la Ley 1562 de 2012, los integrantes de la Junta Nacional y los de las
Juntas Regionales de Calificacién de Invalidez no podran permanecer
mas de dos (2) periodos continuos en las juntas».

Como fundamento de la solicitud de nulidad, se sefalé que el
paragrafo tercero del articulo 5 del Decreto 1352 resulta contrario al
derecho fundamental a la igualdad, pues en este se restringié la
posibilidad de los actuales miembros de las juntas de calificacion de
invalidez de permanecer mas de dos periodos continuos.

En relacion con el derecho a la igualdad, es necesario tener en
cuenta que la Corte Constitucional ha establecido que se trata de un
concepto relacional, por lo que, para juzgar la constitucionalidad de
la igualdad de trato, se requiere de la posibilidad de hacer una
comparacion entre personas o grupos de personas, asi:
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«... este Tribunal ha explicado el alcance del derecho a la igualdad,
indicando que al tratarse de un concepto relacional “siempre presupone
una comparacion entre personas o grupos de personas”. Constituye
entonces un presupuesto esencial de invocacién del articulo 13 como
fundamento de un cargo de inconstitucionalidad que la acusacién se dirija
a impugnar un trato igual o diferente entre aquellas o estos.

El articulo 13 Superior, insiste la Corte, fija un pardmetro para establecer
la validez de los tratos que afectan a las personas o grupos de personas.
Resulta relevante no solo cuando se trata de una medida administrativa
especifica, que por ejemplo excluye a una persona de un subsidio, sino
también cuando se juzga una ley que prevé un régimen procesal
diferenciado para el tramite judicial de las peticiones o solicitudes de los
sujetos procesales. De cualquier forma, en ambos casos y con diferentes
grados de generalidad, son decisiones que suponen un tratamiento
asociado a sujetos que puedan considerarse titulares del derecho a la
igualdad segun la Constitucion®».

De acuerdo cn lo anterior, si no se dan las condiciones para realizar
un ejercicio comparativo, no es posible determinar si se presenta o
no la violacién a un derecho fundamental.

El Caso concreto.

En el caso concreto, no se evidencia la existencia de un grupo de
personas que estén teniendo un trato discriminatorio en la norma,
pues todo aquel que sea nombrado como miembro de la junta de
calificacion sabe de antemano que solo puede ocupar ese cargo
maximo por dos periodos consecutivos.

Sobre este punto es importante poner de presente que la Corte
Constitucional en la sentencia C— 914 de 2013, se declard inhibida
para pronunciarse respecto de la vulneracion del derecho a la
igualdad por el limite de dos periodos establecidos en la disposicién
acusada, debido a que el demandante no explic6 «por qué el
Congreso de la Republica, en ejercicio de su competencia general
de expedir las leyes, tendria vedado establecer diferencias de trato
entre quienes ya han ejercido esa funcién y quienes nunca lo han
hecho, ni aporta el criterio de comparacion en torno al cual deberia
resolverse un problema de igualdad en el caso objeto de estudio»?©.

9 Corte Constitucional, sentencia C — 343 de 24 de mayo de 2017, magistrado
ponente: Alejandro Linares Cantillo.

10 Corte Constitucional, sentencia C - 914 de 4 de diciembre de 2013,
magistrado ponente: Luis Ernesto Vargas Silva.



De esta manera que, siguiendo el hilo interpretativo realizado por la
Corte, es posible concluir que en el presente asunto no se
desconocio el articulo 13 de la Constitucion Politica, puesto que, si
bien es cierto que la norma impuso un limite a los periodos de los
integrantes de las juntas de calificacion, todos aquellos que hagan
parte de estas estan sometidos a la misma regla, la cual no
discrimina en razén a la de sexo, raza, origen nacional o familiar,
lengua, religion, opinién politica o filoso6fica.

Asi mismo, es pertinente sefialar que no existi6 un exceso en la
potestad reglamentaria, puesto que la limitacién a dos periodos fue
fijada por la ley, y el ejecutivo simplemente reiterd esta restriccion.

Se recuerda que en el articulo 19 de la Ley 1562 de 2012, se
modificé el articulo 43 de la Ley 100 de 1993 en los siguientes
términos:

«Articulo 19. El articulo 43 de la Ley 100 de 1993, quedard asi:

Articulo 43. Impedimentos, recusaciones y sanciones. Los integrantes
principales y suplentes de las Juntas Regionales y Nacional, en niumero
impar seran designados, de acuerdo a la reglamentacion 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 Calificacion de Invalidez, no podran tener vinculacién
alguna, ni realizar actividades relacionadas con la calificacién 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 direccidon, vigilancia y control.
(Nota: La expresion resaltada en sepia fue declarada inexequible por la
Corte Constitucional en la Sentencia C-914 de 2013.).

(...)

Paragrafo 2°. Los integrantes de la Junta Nacional y los de las Juntas
Regionales de Calificacién de Invalidez no podran permanecer mas de
dos (2) periodos continuos».

A partir de lo anterior, esta sala reitera que no se desconoci6 el
derecho fundamental a la igualdad, ya que el ejecutivo reiteré una
limitacion a la posibilidad de desempefar por mas de dos periodos
el cargo de integrante de las juntas de calificacién, y la medida no
esta dirigida a discriminar a ningun grupo poblacional, y resulta
razonable puesto que a través de ella se permite la renovacion de la
conformacion de las juntas de calificacion.



3.4.3. Anéalisis del cargo de nulidad del paragrafo tercero del
articulo 5 del Decreto por resultar contrario al derecho fundamental a
escoger profesién u oficio.

Esta Sala, para efectos de claridad reitera el texto de la norma:

«Paragrafo 3°. De conformidad con el paragrafo 2° del articulo 19 de
la Ley 1562 de 2012, los integrantes de la Junta Nacional y los de las
Juntas Regionales de Calificacién de Invalidez no podrdn permanecer
mas de dos (2) periodos continuos en las juntas».

En lo que se refiere a la presunta vulneracion del derecho a la libre
escogencia de profesion u oficio, es preciso indicar que este
derecho estad consagrado en el articulo 16 de la Constituciéon Politica
en los siguientes términos:

«Articulo 26. Toda persona es libre de escoger profesién u oficio. La ley
podrd exigir titulos de idoneidad. Las autoridades competentes
inspeccionaran y vigilardn el ejercicio de las profesiones. Las
ocupaciones, artes y oficios que no exijan formacién académica son de
libre ejercicio, salvo aquellas que impliquen un riesgo social.

Las profesiones legalmente reconocidas pueden organizarse en colegios.
La estructura interna y el funcionamiento de éstos deberan ser
democréticos. La ley podra asignarles funciones publicas y establecer los
debidos controles.»

Adicionalmente, se debe tener en cuenta que este derecho puede
ser objeto de limitaciones, pues asi lo sefialé la Corte Constitucional
en la sentencia T — 038 de 2015 en la que se estableci6 que el
Estado puede restringir la escogencia de profesion u oficio cuando
las necesidades publicas asi lo exijan, como en el evento en el que
la actividad desplegada por el individuo afecte los intereses
generales de la comunidad.

En ese sentido serd necesaria analizar si la medida restrictiva
desconocio6 los parametros establecidos por la Corte Constitucional.

El caso concreto.

Es necesario poner de presente que la disposicion demandada se
sustenta en el paragrafo 2° del articulo 19 de la Ley 1562 de 2012,

11 Corte Constitucional, sentencia T — 038 de 28 de enero de 2015, Magistrado
ponente: Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
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respecto del cual la Corte Constitucional> se inhibi6 de
pronunciarse de fondo.

Ahora bien, esta Sala advierte que la limitacion que se encuentra en
dichos apartes no se dirige a establecer los requisitos o las
condiciones para ejercer una profesion u obtener un titulo
profesional.

En concordancia con lo anterior, la Corte Constitucional indicé que
si bien el legislador reguld el acceso al ejercicio de una funcién de
caracter publico al establecer una inhabilidad para quienes cumplen
dos periodos, ello no implica que les impida escoger una profesion o
un oficio, ni que defina los requisitos para su ejercicio, o para la
obtencién de un titulo.

Por otra parte, en la sentencia C-914 de 2013, la Corte
Constitucional adujo que el demandante consideré que la
participacién en las juntas es una profesion, sin demostrar esa
afirmacion desde el punto de vista de las normas legales vy
constitucionales pertinentes.

Esta Sala comparte el criterio expuesto por la Corte Constitucional,
pues no se advierte vulneracion alguna al derecho fundamental de
escoger profesién u oficio, ya que no se esta limitando la posibilidad
de las personas de integrar las juntas de calificacion, sino que
simplemente se restringe la cantidad de periodos por los que
pueden ocupar estas posiciones.

Ademas de lo anterior, cabe agregar que la demanda carece de
argumentos respecto del cargo, pues en ningun momento se explicé
como esta reglamentacién afecta verdaderamente el derecho
fundamental a escoger profesion u oficio.

3.4.4. Andélisis de la legalidad del inciso segundo del
articulo 46 del Decreto 1352 de 2013 por desconocer el principio
de non bis in idem y al derecho al debido proceso, al permitir
una doble sancion de los miembros de las juntas de calificacion
de invalidez.

El texto de la disposicion es el siguiente:

12 Corte Constitucional, sentencia C - 914 de 4 de diciembre de 2013,
magistrado ponente: Luis Ernesto Vargas Silva.



Articulo 46. Competencia del Ministerio del Trabajo.(...) Previa
investigacion y con el cumplimiento del debido proceso, el Director
Territorial del Ministerio del Trabajo, podra imponer multas en forma
particular a cada integrante de las Juntas hasta por cien (100) salarios
minimos legales mensuales vigentes segun la gravedad de la falta, las
cuales seran a favor del Fondo de Riesgos Laborales.

Respecto del concepto de non bis in idem la Corte Constitucional ha
seflalado lo siguiente:

«70. El principio del non bis in idem se encuentra consagrado en el
numeral 4° del articulo 29 Superior, segun el cual “(...) Quien sea
sindicado tiene derecho (...) a no ser juzgado dos veces por el mismo
hecho”. Este principio se conoce por la jurisprudencia de esta Corte como
la prohibicién de doble incriminacion, la cual tiene una estrecha relacion
con la institucién de la cosa juzgada.

71. La consagracion internacional de este instrumento se encuentra en el
articulo 14-7 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos,
adoptado por la Asamblea General de las Naciones Unidas en Nueva York
el 16 de diciembre de 1966, aprobado mediante Ley 74 de 1968, que
establece “Nadie podra ser juzgado ni sancionado por un delito por el
cual haya sido ya condenado o absuelto por una sentencia en firme de
acuerdo con la ley y el procedimiento penal de cada pais”. En ese mismo
sentido, el articulo 8-4 de la Convencibn Americana de Derechos
Humanos o Pacto de San José de Costa Rica, firmado el 22 de noviembre
de 1969 y aprobado mediante la Ley 16 de 1972, segun el cual “(...) el
inculpado absuelto por sentencia firme no podrd ser sometido a nuevo
juicio por los mismos hechos.”

72. Por su parte, la Sala de Casacion Penal de la Corte Suprema de
Justicia en sentencia del 26 de marzo de 2007. Proceso No. 25629,
expresd que este principio comprende los siguientes elementos:

“Una. Nadie puede ser investigado o perseguido dos o mas veces por el
mismo hecho, por un mismo o por diferentes funcionarios. Se le suele
decir principio de prohibicién de doble o multiple incriminacion.

“Dos. De una misma circunstancia no se pueden extractar dos o mas
consecuencias en contra del procesado o condenado. Se le conoce como
prohibicién de la doble o multiple valoracion.

“Tres. Ejecutoriada una sentencia dictada respecto de una persona, ésta
no puede ser juzgada de nuevo por el mismo hecho que dio lugar al
primer fallo. Es, en estricto sentido, el principio de cosa juzgada.

“Cuatro. Impuesta a una persona la sancién que le corresponda por la
comision de una conducta delictiva, después no se le puede someter a
pena por ese mismo comportamiento. Es el principio de prohibicion de
doble o multiple punicién.

“Cinco. Nadie puede ser perseguido, investigado, juzgado ni sancionado
pluralmente por un hecho que en estricto sentido es Uunico. Se le
denomina non bis in idem material”.



73. Esta Corporacién en sentencia T-537 de 2002, sostuvo que el
principio del non bis in idem se fundamenta en la seguridad juridica y la
justicia material, pues cualquier persona cuenta con la seguridad que las
condenas definitivas y anteriores realizan la justicia en cada caso
particular e impiden que los mismos hechos puedan ser objeto de nuevos
debates judiciales.

74. Ahora bien, en relacion con el universo de aplicacién del citado
principio, la Corte ha expresado que no se encuentra delimitado por las
disposiciones penales, pues este forma parte del derecho al debido
proceso sancionador, por tal razén se aplica a todas las actuaciones
judiciales y administrativas, es decir, a todo el universo del derecho
sancionatorio»®.

El caso concreto.

En el asunto bajo analisis es preciso poner de presente que la Corte
Constitucional tuvo oportunidad de analizar la demanda de
inexequibilidad del articulo 20 de la Ley 1562 de 2012, en el cual se
fundamento la disposicién acusada, por el mismo cargo que se elevo
en el caso bajo revisidén, es decir, por la vulneracién del principio de
non bis in idem.

Al analizar el contenido del articulo 20 de la Ley 1562 de 2012, la
Corte Constitucional* sostuvo que el mencionado principio no
prohibe de manera absoluta la existencia de juzgamientos diversos
por el mismo hecho, por ejemplo, cuando una conducta es objeto de
reproche penal y disciplinario, a lo que agregdé que la evaluacion
sobre el respeto por este derecho supone determinar si se presenta
una «triple identidad» de persona, causa y objeto en las sanciones
supuestamente concurrentes.

En cuanto a la identidad de persona, puso de presente que se
presentaria en la aplicacion de los articulos 20 de la Ley 1562 de
2012 y 55 del Codigo Disciplinario Unico, en tanto los miembros de
las juntas de calificacion de invalidez serian los destinatarios de
ambas disposiciones.

Respecto de la identidad de objeto, indicé que el caracter amplio e
indeterminado de los supuestos en que se podrian imponer las
sanciones a las que se refiere el articulo 20 de la Ley 1562 de 2012,
tales como el incumplimiento de las reglas del sistema de riesgos

13 Corte Constitucional, sentencia C — 181 de 13 de abril de 2016, magistrada
ponente: Gloria Stella Ortiz Delgado.

4 Corte Constitucional, sentencia C - 914 de 4 de diciembre de 2013,
magistrado ponente: Luis Ernesto Vargas Silva.



profesionales, o la extralimitacion de funciones, encajan también en
tipos disciplinarios.

Ahora bien, dado que en ambos casos seria procedente la
imposicion de multas, bajo parametros de proporcionalidad, indicé
que de alguna manera existiria identidad de objeto.

Por altimo, en cuanto a la identidad de causa, puso de presente que
en algunas ocasiones podrian coincidir las finalidades de las
sanciones impuestas por la Procuraduria y las que impone el
Ministerio del Trabajo, en la medida en la que en ambas hay una
funcién publica.

Por ello, la Corte Constitucional decidié que en la aplicacion del
articulo 20 de la Ley 1562 de 2012, el Ministerio del Trabajo podréa
adelantar las investigaciones correspondientes, siempre y cuando
estas no hayan sido asumidas previamente por la Procuraduria, o
sean requeridas por el é6rgano de control, en ejercicio del poder
disciplinario preferente, que le confiere la Constitucion Politica.

Es decir, dada la amplitud de algunos de los supuestos en que el
Ministerio del Trabajo y la Procuraduria General de la Nacidn
podrian iniciar de forma concurrente un tramite sancionatorio, es
imposible determinar en abstracto en cuales casos se presentara
una afectacion evidente del non bis in idem, y en cuéales sera
posible diferenciar los propdsitos y fines de la regulacion, por lo que
declaré la exequibilidad condicionada del articulo 20 de la Ley 1652
de 2012 en el entendido de que esta potestad solo puede ejercerse
si (i) la Procuraduria no ha iniciado una investigacion previamente
por los mismos hechos, o (ii) la Procuraduria General de la Nacion
no reclama su poder preferente para llevarla a término, a pesar de
haber sido iniciada por el Ministerio del Trabajo.

Luego, esta sala considera que los parametros sefialados por la
Corte Constitucional llevan a que en el presente, se declare la
legalidad condicionada del inciso segundo del articulo 46 del
Decreto 1352 de 2013, con la precision establecida por el Alto
Tribunal Constitucional, esto es, que esta potestad solo puede
ejercerse si (i) la Procuraduria no ha iniciado una investigacién
previamente por los mismos hechos, o (ii) la Procuraduria General
de la Nacion no reclama su poder preferente para llevarla a término,
a pesar de haber sido iniciada por el Ministerio del Trabajo.



3.4.5. Anélisis de la legalidad del paragrafo tercero del
articulo 49 del Decreto 1352 de 2013 por ser contrario al articulo
6 de la Constituciéon Politica en cuanto el Unico que puede
establecer inhabilidades en nuestro ordenamiento juridico es el
legislador.

El texto de la norma es el siguiente:

Paragrafo 3°. Los integrantes principales de las Juntas de Calificacion de
Invalidez no podran prestar a titulo personal o por interpuesta persona
servicios de asistencia, representaciébn o asesoria en asuntos
relacionados con sus funciones, en ninguna Entidad durante y hasta por
el término de dos (2) afios después de su retiro como integrante principal
de la Junta de Calificacién de Invalidez.

La parte demandante solicité que se declare la nulidad del paragrafo
tercero del articulo 49 del Decreto 1352 de 2013 porque en este se
estableci6 una inhabilidad para prestar servicios de asistencia,
representacion o asesoria en asuntos relacionados con las
funciones, en ninguna entidad durante y hasta por el término de dos
(2) afios después de su retiro como integrante principal de la Junta
de Calificacion de Invalidez, puesto que en el articulo 19 de la Ley
1562 de 2012, se establecié que estos estarian sujetos al régimen
de impedimentos y recusaciones aplicables a los jueces de la
Republica, vy, adicionalmente, que serian sujetos al Cadigo
Disciplinario Unico.

En ese orden de ideas, considerd que el Gobierno Nacional no tenia
la facultad de imponer una inhabilidad no prevista expresamente en
la Ley.

En relacion con el concepto de inhabilidad el Departamento
Administrativo de la Funcién Publica sefialo:

«Las inhabilidades son de orden Constitucional y legal, ellas implican:
incapacidad, ineptitud o impedimento para el desempefio de un empleo,
imposibilitan el ejercicio de las funciones.

Las causas que producen inhabilidad son de diferente orden y especie,
generalmente obedecen a razones de tipo natural, juridico o moral entre
otras, la incursién en ellas constituye falta disciplinaria y dicha conducta
debe ser investigada dentro del proceso disciplinario correspondiente.



“Conforme al diccionario de la Real Academia de la Lengua Espaifiola, la
expresion "inhabilidad" tiene entre otras acepciones la de "defecto o
impedimento para ejercer un empleo u oficio".

La Corte Suprema de Justicia la defini6 como "aquella circunstancia
negativa del individuo, el defecto o impedimento para ejercer u obtener
un empleo o que le resta mérito para ejercer ciertas funciones en un
cargo determinado y se traduce en la prohibiciéon legal para desempefiarlo
independientemente de otros". (sent. junio 9/88 Dr. Fabio Moron Diaz)

Las inhabilidades, entonces, son aquellas circunstancias creadas por la
Constitucién o la ley que impiden o imposibilitan que una persona sea
elegida o designada en un cargo publico, y en ciertos casos, impiden el
ejercicio del empleo a quienes ya se encuentran vinculados al servicio, y
tienen como objetivo primordial lograr la moralizacion, idoneidad,
probidad e imparcialidad de quienes van a ingresar o ya estan
desempefiando empleos publicos.

Asi las cosas, las inhabilidades son de distinta indole, v.gr. generales, es
decir, que operan para toda clase de empleados del sector publico;
especificas, para una determinada entidad o rama del poder, limitadas en
el tiempo, permanentes, absolutas, relativas, etc.

Las inhabilidades, como las demas calidades, exigencias o requisitos que
deben reunir los candidatos para efectos de su incorporacién al servicio
del Estado, en empleos de carrera o de libre nombramiento y remocién,
deben estar consagradas en forma expresa y clara, y pueden hacer parte
del estatuto general que rige la funcién pablica, o de manera especifica,
del estatuto de carrera, o de personal de cada entidad, sector o rama del
poder publico.”

“Las Inhabilidades son aquellas circunstancias creadas por la
Constitucion o la ley que impiden o imposibilitan que una persona sea
elegida o designada en un cargo publico, y en ciertos casos, impiden el
ejercicio del empleo a quienes ya se encuentran vinculados al servicio, y
tienen como objeto primordial lograr la moralizacién, idoneidad probidad
e imparcialidad de quienes van a ingresar o ya estan desempefiando
empleos publicos”» .

Como se puede apreciar la inhabilidad implica restricciones al
ejercicio o desempeio de un empleo, e imposibilita el desarrollo de
las funciones del cargo y tienen como propésito lograr la
moralizacién, la idoneidad y probidad de quienes van a ocupar
determinadas posiciones.

En ese orden de ideas, es preciso indicar que las inhabilidades en
algunos casos constituyen prohibiciones, y en otras suponen una
sancién por parte del ordenamiento juridico.

15 Departamento Administrativo de la Funcion Plblica, Concepto Marco 03 de 15
de diciembre de 2014.



Por ejemplo, el literal f del articulo 8 de la Ley 80 de 1993, consagra
una prohibicion para contratar con el Estado para todos los
servidores publicos (es decir, una prohibicidon), mientras que el
literal ¢ de la misma disposicion se refiere especificamente a una
sancion que se impone como consecuencia de la declaracion de
caducidad de un contrato estatal.

En el caso objeto de estudio, la inhabilidad consagrada en el
paragrafo tercero del articulo 49 del Decreto 1352 de 2013
corresponde al primero de los eventos descritos, esto es, a una
prohibicidn.

Ahora bien, esta Corporaciéon ha sefialado que existe reserva de ley
en el establecimiento de inhabilidades en los siguientes términos:

«La Sala colige, sin la menor duda, que la fijacibn o asignacion del
régimen de inhabilidades tiene reserva legal. Es decir, que Unicamente el
constituyente y el legislador son las autoridades habilitadas por el
ordenamiento Superior para determinar las circunstancias constitutivas de
inhabilidad para acceder al desempefio de cargos o empleos publicos o
para continuar en su ejercicio (inhabilidades sobrevinientes).

De contera, el Presidente (sic) de la Republica, en ejercicio de la facultad
reglamentaria contemplada en el articulo 189 numeral 11 de la
Constitucion, no puede arrogarse la atribucion de fijar régimen alguno de
inhabilidades, mucho menos acudiendo a la técnica del reenvio para
hacer que las inhabilidades dictadas por el legislador para ciertos
servidores publicos sean a su vez aplicables a otros pero por voluntad del
jefe del Gobierno Nacional. Si bien es cierto que tales inhabilidades
tienen asiento en una ley, no es el legislador quien decide a qué
funcionarios aplicarselas, sino que esa decisibn la asume sin
competencia el Presidente (sic) de la Republica, no obstante que es el
6rgano legislativo a quien le concierne hacerlo.

La Doctrina Constitucional tiene abundantes pronunciamientos que se
pueden invocar en respaldo de lo sostenido por la Sala. Por ejemplo, en
una ocasion afirmo:

"La Corte ha sefialado que, fuera de las expresamente establecidas por la
Constitucién, el Congreso puede consagrar otras inhabilidades para ser
contralor departamental puesto que no so6lo la Carta defiri6 en el
legislador la facultad para sefialar “las demas calidades” que se requieran
para el desempefio de dicho cargo sino que, ademas, esta Corporacion
tiene bien establecido que “la consagracién constitucional de
inhabilidades de wun cierto grupo de funcionarios no excluye la
competencia del legislador para establecer otras inhabilidades pues
existe una competencia general de regulacion a cargo del Congreso en
ese aspecto” . Ademas, en esta materia, el Legislador goza de una amplia



discrecionalidad, pues a él corresponde definir, conforme a sus criterios
de conveniencia, los hechos que generan inelegibilidad para un
determinado cargo. Esto no significa obviamente que el Congreso pueda
configurar cualquier conducta o situacién como constitutiva de una
inhabilidad, pues la Constitucion reconoce el derecho a todo ciudadano a
acceder cargos publicos (CP art. 40), por lo cual las regulaciones legales
deben ser razonables y proporcionadas, tal y como esta Corporacion ya lo
ha sefialado en numerosas sentencias. Por ende, en principio son
inadmisibles aquellas inhabilidades para acceder a un cargo que en forma
desproporcionada, innecesaria o irrazonable limiten el derecho de las
personas a ser elegidas para ese cargo, por cuanto se estaria violando el
derecho de todos los ciudadanos a una igual participacion politica (CP
arts 13 y 40).”

Por su parte, el articulo 150, numeral 23, de la Constitucion Politica
establece que corresponde al Congreso "expedir las leyes que regiran el
ejercicio de las funciones publicas", lo cual implica que, a falta de norma
especifica de rango constitucional que defina quién habrd de establecer
el régimen de incompatibilidades e inhabilidades de un cierto empleo, ello
atane al legislador.

Asi, pues, en el caso de los empleos publicos que hayan de ser
desempefados en los departamentos y municipios -tal acontece con los
personeros en estas uUltimas entidades territoriales-, es el legislador el
[lamado a consagrar las reglas pertinentes sobre la materia.”

Esta Seccidén, por su parte, ha sostenido igualmente que el régimen de
inhabilidades no puede expedirse por el Presidente (sic) de la Republica
al ejercer la potestad reglamentaria. Asi lo dijo dentro de una accién de
tutela, en la que precisamente inaplicé una norma de caracter general,
tras considerar que:

“Asi, al ser la inhabilidad la circunstancia normativamente descrita que
impide a una persona acceder a una dignidad o empleo publico, o que
provoca su retiro cuando ya lo viene ocupando o ejerciendo, no duda la
Sala en afirmar que ese segmento del articulo 18 del Decreto 2463 del
20 de noviembre de 2001, constituye una causal de inhabilidad para
acceder al desempefio como miembro principal o suplente de las
Juntas de Calificacion de Invalidez, en atencidén a que identifica como
destinatarios de esa prohibiciéon a las personas que en condicién de
miembros principales se hayan desempefiado en las mismas por mas
de dos periodos .

Ahora, como la norma que se viene examinando del articulo 18 del
citado decreto, es una inhabilidad, el hecho de que su consagracion
aparezca en un acto administrativo general expedido por el Gobierno
Nacional en ejercicio de su potestad reglamentaria (articulo 189 [11]
de la C.P.), contraria abiertamente el ordenamiento superior, puesto



gue por voluntad del constituyente se determindé que lo relativo al
régimen de inhabilidades tenga reserva legal»?6,

A partir de lo anterior se evidencia que le esta vedado al ejecutivo
establecer inhabilidades, bien sea que tengan la naturaleza de
prohibiciones o sanciones, motivo por el cual no se puede abrogar
esa competencia, puesto que ello es facultad exclusiva del
constituyente y del legislador.

El caso concreto.

Esta Sala advierte que el Gobierno Nacional, a través de la
disposicién contenida en el paragrafo tercero del articulo 49 del
Decreto 1352 de 2013, consagré una inhabilidad, esto es, una
restriccion al ejercicio o desempefio de un empleo, puesto que
determiné que los integrantes principales de las Juntas de
Calificacién de Invalidez no pueden prestar a titulo personal o por
interpuesta persona servicios de asistencia, representacién o
asesoria en asuntos relacionados con sus funciones, en ninguna
entidad durante y hasta por el término de dos (2) afios después de
su retiro como integrante principal de la Junta de Calificacién de
Invalidez, para lo cual no tenia competencia, puesto que, tal como
se seflalé previamente estas prohibiciones solo pueden ser
establecidas en la Constitucion Politica o en la ley.

Asi las cosas, esta Sala sefalara que se excedié la potestad
reglamentaria ya que el ejecutivo establecié una inhabilidad, para lo
cual carecia de competencia motivo por el cual se declarara la
nulidad del paragrafo tercero del articulo 49 del Decreto 1352 de
2013.

3.4.6. Analisis de la legalidad del paragrafo del articulo 9
del Decreto 1352 de 2013 por ser contrario al articulo 16 de la
Ley 1562 de 2012

El demandante sefalé que el paragrafo del articulo 9 del Decreto
1352 de 2013 debe ser declarado nulo. El texto de la norma es el
siguiente:

16 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Quinta,
sentencia de 19 de septiembre de 2013, radicacién 11001-03-28-000-2012-
00051-00, magistrado ponente: Alberto Yepes Barreiro.



«Articulo 9°. Personal administrativo de las Juntas de Calificacion de
Invalidez. (...)

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

Por su parte, el articulo 16 de la Ley 1562 de 2012 sefalo:

Articulo 16. El articulo 42 de la Ley 100 de 1993, quedara asi:

Articulo 42. Naturaleza, administracién y funcionamiento de las Juntas
Regionales y Nacional de Calificacién de Invalidez. Las Juntas
Regionales y Nacional de Calificacion de invalidez son organismos del
Sistema de la Seguridad Social del orden nacional, de creacién
legal, adscritas al Ministerio de Trabajo con personeria juridica, de
derecho privado, sin animo de lucro, de caracter interdisciplinario,
sujetas a revisoria fiscal, con autonomia técnica y cientifica en los
dictdAmenes periciales, cuyas decisiones son de caracter obligatorio, sin
perjuicio de la segunda instancia que corresponde a la Junta Nacional de
Calificacion de Invalidez, respecto de las regionales y conforme a la
reglamentacién que determine el Ministerio de Trabajo.

Sera conforme a la reglamentacién que determine el Ministerio de
Trabajo, la integraciéon, administracion operativay financiera, los
términos en tiempo y procedimiento para la expedicién de dictamenes,
funcionamiento y la inspeccion, vigilancia y control de estos aspectos, asi
como la regionalizacion del pais para los efectos de funcionamiento de
las Juntas, escala de honorarios a sus integrantes, procedimientos
operativos y recursos de reposicién y apelacién.

(...)».

En el concepto de violacién se sefial6 que hay lugar a declarar la
nulidad del paragrafo debido a que resulta contrario a lo establecido
en el articulo 16 de la Ley 1562 de 2012, ya que en esta norma se
determiné que las juntas de calificacion de invalidez tienen
personeria juridica, motivo por el cual tienen capacidad para
obligarse, por lo que deben proceder directamente al reconocimiento
de salarios, prestaciones sociales, seguridad social y demas
derechos de caréacter laboral.

En la contestacion de la demanda, el Ministerio del Trabajo sefialo
gque las juntas de calificacion nacen sin recursos y sin patrimonio,
motivo por el cual los integrantes y miembros individualmente
considerados deben responder por las prestaciones sociales de los
trabajadores.

El Caso concreto


http://lexbase.biz/lexbase/normas/leyes/1993/L0100de1993.htm

Respecto del reconocimiento de salarios y prestaciones sociales de
los integrantes de las juntas de calificacion de invalidez, la Corte
Constitucional se pronuncié en la sentencia T — 045 de 2013 de la
siguiente manera:

«...De acuerdo con lo establecido en el articulo 41 la Ley 100 de 1993,
las Juntas de Calificacion de Invalidez, al igual que otras entidades como
las EPS y las ARP, pertenecientes al Sistema General de Seguridad
Social, les corresponde llevar a cabo la calificacion del estado de
invalidez de los usuarios.

A su turno, el articulo 11 del Decreto 2463 de 2001, mencionado
anteriormente, determind que las Juntas de Calificacién de Invalidez son
organismos autonomos de caracter privado, sin personeria juridica, entre
otras caracteristicas, integrados por sujetos designados por el Ministerio
de Trabajo, los cuales no perciben salario y solo tienen derecho a los
honorarios que se estipulan en el mencionado decreto.

El articulo 43 del Decreto 1295 de 1994 sefial6 que los costos por el
tramite ante las Juntas de Calificacion de Invalidez debian ser asumidos
por el solicitante, de acuerdo con el reglamento que el Gobierno Nacional
expidiera, lo cual fue objeto de estudio constitucional por parte de esta
corporacion. Asi, a través de la sentencia C-164 de 2000, se advirtié que
guien debe asumir tales costos, los cuales incluyen los honorarios de los
miembros de dichas juntas, son las entidades de prevision social.
Consecuentemente, se declard inexequible la expresion segun la cual los
gastos se encontraban a cargo de quien solicitara el servicio.

No obstante, los miembros de la Juntas también tienen derecho a que su
actividad sea remunerada, en ese sentido, la Ley 100 de 1993 indica en
sus articulos 42 y 43, que tales honorarios les corresponde asumirlos
a la entidad de prevision social a la que se encuentre afiliado quien
solicita el servicio.

De la misma manera, el Decreto 2463 de 2001 sefala que la
remuneracién de las Juntas estd a cargo de la entidad de previsiéon
social, la sociedad administradora a la que se encuentre afiliado el
solicitante, la compafia de seguros, el pensionado por invalidez, entre
otros, y que si, dado el caso, el interesado es quien asume los costos
generados por este tramite, tiene derecho a que esos dineros sean
reembolsados»?’.

Por su parte, en la sentencia T — 256 de 2019 indic6:

«Los integrantes de las Juntas Regionales de Calificacion de Invalidez no
reciben salarios sino honorarios, que a su vez, serdn cubiertos por la
entidad de prevision o seguridad social a la cual se encuentre afiliado el

17 Corte Constitucional, sentencia T — 045 de 1 de febrero de 2013, magistrado
ponente: Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.



afectado por invalidez. Por su parte, el Decreto 2463 de 2001, que
reglamenta los articulos 42 y 43 de la Ley 100 de 1993, establece en su
articulo 50, incisos 1° y 2° lo concerniente a quién corresponde cancelar
los honorarios de las Juntas de Calificacion de Invalidez:

“Salvo lo dispuesto en el articulo 44 de la ley 100 de 1993, los honorarios
de los miembros de las Juntas de Calificacién de Invalidez seran pagados
por la entidad de previsibn social, o quien haga sus veces, la
administradora, la compafia de seguros, el pensionado por invalidez, el
aspirante a beneficiario o el empleador.

Cuando el pago de los honorarios de las Juntas de Calificacion de
Invalidez hubiere sido asumido por el interesado, tendra derecho al
respectivo reembolso por la entidad administradora de previsién social o
el empleador, una vez la junta dictamine que existi0 el estado de
invalidez o la pérdida de capacidad laboral”.

Asi mismo, la Ley 1562 de 2012, establece en su articulo 17 que,

“(...)los honorarios que se deben cancelar a las Juntas Regionales y
Nacional de Calificacién de Invalidez, de manera anticipada, seran
pagados por la Administradora del Fondo de Pensiones en caso de que la
calificacion de origen en primera oportunidad sea comun; en caso de que
la calificacién de origen sea laboral en primera oportunidad el pago debe
ser cubierto por la Administradora de Riesgos Laborales, conforme a la
reglamentacion que expida el Ministerio de Trabajo

(...)

Paragrafo. Las juntas de calificacion percibirdn los recursos de manera
anticipada, pero los honorarios de los integrantes sélo seran pagados
hasta que el respectivo dictamen haya sido expedido y entregado,
recursos que deben ser diferenciados y plenamente identificables en la
contabilidad”.

Por otra parte, el articulo 50 del Decreto 2463 de 2001, establece que el
aspirante a beneficiario también puede sufragar los honorarios de la
Junta de Calificacién de Invalidez y podra pedir su reembolso, siempre y
cuando se establezca un porcentaje de pérdida de capacidad laboral.

Sin embargo, este Tribunal ha precisado que las contingencias que
afecten el minimo vital y que no pueden ser cubiertas por la persona que
las padeci6, deben ser cubiertas a través de los esfuerzos de todos los
miembros de la sociedad, pues de no ser asi, el sistema de seguridad
social seria inoperante. De acuerdo con esta disposicion, la Corte ha
entendido que aquellas personas que no cuenten con los recursos
econdémicos para cubrir el costo de la valoracién, se les podria dificultar
la realizacion del mismo y como consecuencia de esto, su acceso a la
seguridad social se sujeta a los principios de eficiencia, universalidad y
solidaridad, por ser un servicio plUblico y de caracter obligatorio»®®.

Con base en las normas y sentencias citadas se evidencia lo
siguiente:

18 Corte Constitucional, sentencia T — 256 de 6 de junio de 2019, magistrado
ponente: Antonio José Lizarazo Ocampo.



Mientras que en el articulo 11 del Decreto 2463 de 2001 se
determiné que las Juntas de Calificacion de Invalidez son
organismos sin personeria juridica, en el articulo 16 de la Ley 1562
de 2012 se establecié una naturaleza distinta puesto que se les
otorgd personeria juridica.

Ahora bien, es necesario tener en cuenta el paradgrafo 1 del articulo
43 de la Ley 100 de 1993, en el que se establecio:

«Paragrafo 1°. Los integrantes de la Junta Nacional y los de las Juntas
Regionales de Calificacion de invalidez no tienen el caracter de
servidores publicos, no devengan salarios, ni prestaciones sociales y
s6lo tienen derecho a los honorarios establecidos por el Ministerio
de Trabajo».

A partir de las sentencias de la Corte Constitucional es evidente que
los honorarios de los integrantes y miembros de las juntas de
calificacion de invalidez deben ser sufragados por las entidades de
previsibn social y nada se sefal6 respecto del personal
administrativo, puesto que en la ley no se concibi6é la existencia de
este personal.

En el articulo 16 de la Ley 1562 de 2012 se establecié que sera
conforme a la reglamentacion que determine el Ministerio de Trabajo
la integracién, administracion operativa y financiera de las Juntas de
Calificacion de Invalidez y que estas tienen personeria juridica, sin
embargo, tal como se sefial6 en el acapite preliminar, la expresion
(i) “seran designados de acuerdo a la reglamentacion que para el
efecto expida el Ministerio del Trabajo”, contenida en el paragrafo
primero del articulo 16 de la Ley 1562 de 2012, fue declarada
inexequible, por lo que la integracion de las juntas de calificacion se
rige por lo dispuesto en los articulos 42 y 43 de la Ley 100 de 1993,
en los que se dispuso que estos particulares son nombrados
directamente por el ministerio.

Sin embargo, no se hizo referencia al «reconocimiento» de
honorarios y salarios del personal administrativo, ya que, como se
sefalé anteriormente, en la ley no se concibio su existencia.

A partir de lo anterior, dado que conforme a la presente sentencia
no existe ninguna disposicion de orden legal sobre el personal
administrativo de las juntas de calificaciéon, no es posible hacer un
pronunciamiento relativo a la forma en que se reconoce y paga lo



gque estos devengan bien sea a titulo de salarios y prestaciones
sociales, como a titulo de honorarios.

Luego, se entiende que este paragrafo se debe declarar nulo por
sustraccion de materia.

Recapitulacion

A partir de lo expuesto en la presente sentencia esta sala declarara
la nulidad de los siguientes articulos:

- 5 (exclusion hecha de los paragrafos 3y 4);

- 8:

- 9 (incluido el paragrafo);

- paragrafos 2 y 3 del articulo 6.

- paragrafo tercero del articulo 49 del Decreto 1352 de 2013.

Por el contrario, se encontré6 ajustado a derecho el articulo 6
(incluido el paragrafo 1), asi como los paragrafos tercero y cuarto
del articulo 5.

Finalmente se decretard la legalidad condicionada del inciso
segundo del articulo 46 del Decreto 1352 de 2013, en el sentido que
la potestad alli contenida solo puede ejercerse si (i) la Procuraduria
no ha iniciado una investigacién previamente por los mismos
hechos, o (ii) la Procuraduria General de la Nacién no reclama su
poder preferente para llevarla a término, a pesar de haber sido
iniciada por el Ministerio del Trabajo.

3.5. Costas

El art. 188 del Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo dispone que: «Salvo en los procesos en
que se ventile un interés publico, la sentencia dispondra sobre la
condena en costas, cuya liquidacion y ejecucion se regiran por las
normas del Cdédigo Procedimiento Civil».

Es preciso poner de presente que en la presente controversia se
pretende la nulidad de un acto de contenido general, y se presento
en defensa de la legalidad, lo que constituye un interés publico,
motivo por el cual no hay lugar a proferir una condena en costas.



En mérito de lo expuesto, la Subseccion A de la Seccion Segunda
del Consejo de Estado, administrando justicia en nombre de la
Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

IV. FALLA

PRIMERO: DECLARAR LA LEGALIDAD condicionada del inciso
segundo del articulo 46 del Decreto 1352 de 2013, en el sentido que
la potestad alli contenida solo puede ejercerse si (i) la Procuraduria
no ha iniciado una investigacién previamente por los mismos
hechos, o (ii) la Procuraduria General de la Nacion no reclama su
poder preferente para llevarla a término, a pesar de haber sido
iniciada por el Ministerio del Trabajo, conforme lo indicé la Corte
Constitucional en la Sentencia C-914 de 2013.

SEGUNDO: DECLARAR la nulidad de los articulos 5 (excluidos los
paragrafos 3 y 4), 8, 9 (incluido el paragrafo), asi como de los
paradgrafos 2 y 3 del articulo 6 y del paragrafo tercero del articulo 49
del Decreto 1352 de 2013 por las razones expuestas en la parte
motiva de esta sentencia

TERCERO: NEGAR las demas pretensiones de nulidad de la
demanda.

CUARTO: Sin condena en costas.

QUINTO: Efectuar las anotaciones correspondientes en el programa
“SAMAI” y ejecutoriada esta providencia archivar el expediente.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.
Esta providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesion del

dos (2) de diciembre de dos mil veintiuno (2021).

GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ
Firmado electronicamente

WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS
Firmado electrénicamente Firmado electrénicamente
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