Bogota, 28 de febrero de 2013

Honorables Magistrados
CORTE CONSTITUCIONAL
E. S. D.

REF: Accién Publica de Inconstitucionalidad contra Ia Ley. 1562 del 11 w70 ¢
de julio de 2012.

Honorables Magistrados:

Carlos Alberto Lopez Cadena, identificado con Ia Cédula de Ciudadania Namero
9.396.901, mayor de edad, ciudadano colombiano en ejercicio, de conformidad con el
nmumeral 6, del articulo 40, de la Constitucion, respetuosamente presento demanda de
inconstitucionalidad contra las siguientes normas de la Ley 1562 del 11 de julio de 2012
incisos primero y segundo del articulo 16, paragrafo primero del articulo 16, paragrafo
tercero del articulo 16, inciso segundo del articulo 17, inciso primero y pardgrafo segundo
del articulo 19, e inciso segundo del articulo 20. Mediante esta Ley se modificé el Sistema

General de Riesgos laborales y se dictaron otras disposiciones en materia de Salud
Ocupacional.

I. NORMA ACUSADA

LEY 1562 DE 2012
_ (11 de julio 207 2)
“Por la cual se modifica el Sistema de Riesgos Laborales y se dictan otras disposiciones en
materia de Salud Ocupacional”. :
Diario Oficial No. 48488 del 11de julio de 201

“Articulo 16. El articulo 42 de la Ley 100 de 1993, quedard asi: Articulo 42. Naturaleza,
administracion y funcionamiento de las Juntas Regionales y Nacional de Calificacion de
Invalidez. Las Juntas Regionales y Nacional de Calificacién 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 dnimo de lucro, de
cardcter interdisciplinario, sujetas a revisoria fiscal, con autonomia técnica y cientifica en
los dictémenes periciales, cuyas decisiones son de cardcter obligatorio, sin perjuicio de la
segunda instancia que corresponde a la Junta Nacional de Calificacién de Invalidez,
respecto de las regionales y conforme « la reglamentacion que determine el Ministerio de
Trabajo.

Serd_conforme_a la_reglamentacion_que determine el Ministerio de Trabajo, la
integracion, administracién__operativa v Jinanciera, los términos en tiempo y
procedimiento para la expedicion de dictdmenes, 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 u sus integrantes, procedimientos
operativos y recursos de reposicion y apelacion.

Pardgrafo 1°. Los integrantes de las Juntas Nacional v Regionales de Calificacidn de
Invalidez se regirdn por la presente ley v su reglamentacion, actuardin dentro del
respectivo periodo y. en caso necesario, permanecerdn en sus cargos hasta lanto se realice
la posesidn de los nuevos integrantes para el periodo correspondiente, serdn designados
de acuerdo a la reglamentacion que para el efecte expida el Ministerio del Trabajo.” (Lo
subrayado y las negrillas estin fuera de texto, y es la parte que se demanda por considerarla
inconstitucional)
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(.) |
“Pardgrafo 3° Fl Ministerio de T. rabajo deberd organizar dentro de los seis (6) meses
siguientes a la entrada en vigencia de 14 presente ley, la estructura y funcionamiento de las
Juntas de Calificacién de Invalidez como parte_de la esiructura_del Ministerio de
Trabajo”. (Lo subrayado y las negrillas estan fuera de texto, y es la parte que se demanda
por considerarla inconstitucional).

“Articulo 17. Honorarios Juntas Nacional Y Regionales. (..) EI Ministerio de T rabajo
dentro de los seis (6) meses siguientes a la promulgacién de la presente ley, reglamentard
la materia y fijard los honorarios de los integrantes de las juntas”. (Lo subrayado y las

negrillas estan fuera de texto, y es la parte que se demanda por considerarla
inconstitucional).

‘)

“Artlculo 19. Fl articulo 43 de lo Ley 100 de 1993, quedard asi: Articulo 43.
Impedimentos, recusaciones Y sanciones. Los integrantes principales y suplentes de las
Juntas Regionales y Nacional, en niimero impar serdn designados, de acuerdo a la
reglamentacion que expida el Ministerio de Trabajo. Los integrantes serdn particulares
que cjercen una funcion publica en la prestacion de dicho servicio y mientras sean parte de
las Juntas de Calificacion de Invalidez, no podrdn tener vinculacién alguna, ni realizar
actividades relacionadas con la calificacion del origen y grado de pérdida de la capacidad
laboral o labores administrativas o comerciales en las Entidades Administradoras del
Sistema Seguridad Social Integral, ni con sus entidades de direccidn, vigilancia y control, ™

(.)

Pardgrafo 2° Los integrantes de ln Junta Nacional y los de las Juntas Regignales de
Calificacidn de Invalide; no podrin permanecer mds de dos (2) periodos continuos. .
(Lo subrayado y las negrillas estin fuera de texto, y es la parte que se demanda por
considerarla inconstitucional).

(..)

“Articulo 20. Supervision, inspeccion y control de las Juntas de Calificacién de Invalides.
(...} El Ministerio de T rabajo (... ) implementard un sistema de informacion sobre el estado
de cada proceso en trdmite y podri imponer multas en forma particular a cada integrante
de las juntas hasta por cien (100) salarios minimos legales mensuales, graduales segiin
la gravedad de la falta, por violacién a lus normas, procedimientos y reglamentacién del
Sistema General de Riesgos Laborales... " (Lo subrayado y las negrillas estan fuera de
texto, y es la parte que se demanda por considerarla inconstitucional).

‘TI. NORMAS CONST ITUCIONALES INFRINGIDA S

De la Constitucion de 1991, los articulos: 13,25,26,29, 53 83,113 y 150 numeral 7.

ITl. FUNDAMENTOS JURIDICOS Y DEMOSTRACION DE LAS
VIOLACIONES CONSTITUCIONALES, POR PARTE DE LA LEY
| 1562 DE 2012

1. CARGO PRIMEROQ: EL INCISO SEGUNDO Y EL PARAGRAFO 1 DEL
ARTICULO 16, Y EL INCISO PRIMERO DEL ARTICULO 19, TODOS DE LA
LEY 1562 DE 2012, SON CONTRARIOS Al PRINCPIO DE LA RESERVA DE
LEY PARA LA DETERMINACION DE LA ESTRUCTURA ORGANICA DE LAS
JUNTAS DE CALIFICACION DE INVALIDEZ, COMO ENTIDADES DEL
ORDEN NACIONAL DE LA ADMINISTRACION, CONSAGRADO EN EL
NUMERAL 7, DEL ARTICULG 150, DE. LA CONSTITUCION,
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1.1. Contenido normativo del principie a la reserva de ley, para la determinacién de la
estructura orgdnica de las entidades del orden nacional de la administracién, como lo
son las juntas de calificacién de invalidez, consagrado en ¢l numeral 7, del articulo
150, de la Constitucién.

El principio constitucional de la reserva de ley, se refiere 2 la situacion en la cual una
disposicion de la Constitucion obliga a que sea la ley Ia que regule una determinada
materia. Al respecto, el profesor Humberto Sierra Porto dice que: “Ia técnica de la reserva
de ley prohibe que la regulacion de una materia sea realizada de manera primaria por
reglamentos (..) Esta prohibicién es ung conclusion obvia, pues de permitirse la
deslegalizacion se produciria un resultadp igual que si la reserva no existiese. El efecto de
la reserva es que lu potestad legislativa resulta irrenunciable en las materias
reservadas... "

Ahora bien, especificamente Ia reserva de ley, en materia de la estructura de las entidades
que hacen parte de la administracién nacional, se encuentra regulada en el articulo 150 de ia
Constitucion, en su numeral 7, el cual establece, respecto de la funcidn del Congreso de
hacer la leyes que debe: “Determinar Ig estructura de lg administracién nacional y crear,
Suprimir o fusionar ministerios, departamentos administrativos, Superintendencias,
establecimientos publicos y otras entidades del orden nacional, sefialando sus objetivos y
estructura _orgdnica; reglamentar la creacién Y funcionamiento de las Corporaciones
Autdnomas 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.” (Subrayado fuera de texto).

En este orden, el Congreso, mediante ley, debe seflalar la estructura organica y los objetivos
de las entidades del orden nacional. La jurisprudencia constitucional ha concretado la
reserva de ley respecto de la estructura de dichas entidades, ha dispuesto que el legislador
tiene la obligacion de regular los siguiente elementos: “(i) la denominacion, (ii) Ia
naturaleza juridica y el consiguiente régimen juridico, (iii) la sede, (iv) la integracion de su
pairimonio, (v) el sefialamiento de los drganos 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 estardn adscritos o vinculados.™,

De todo lo anterior se deduce que el legisiador, en la regulacidn sobre la creacién de las
juntas nacional y regionales de calificacion de invalidez, debe realizar el sefialamiento de
los 6rganos superiores de direccion y administracion y la forma de integracion y de
designacion de sus titulares, de lo contrario, por violacion del principio de reserva de ley,
dicha ley sera inexequible. Al respecto la Corte Constitucional ha establecido que: “De lo
anterior Se sigue que si la Constitucion Politica ha reservado o la ley la funcién de
determinar la estructura orgdnica 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 orgdnica
de las juntas de calificacion de invalidez se dejé 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”

1.2. Vielacién del principio a la reserva de ley, para la determinacion de la estructura
organica de las juntas de calificacién de invalidez, como entidades del orden nacional
de la administracién, con’S'agrado en el numeral 7 del articulo 150 de Ja Constitucién,
por parte del inciso segundo y el parfgrafo 1 del articulo 16, y del inciso primero del
articulo 19, todos de la ley 1562 de 2012.

De lo expuesto en el epigrafe anterior, es evidente que se encuentra ordenado

constitucionalmente que el legislador, en la regulacion sobre la creacidn de las Juntas de
Calificacién de Invalidez, debe realizar el sefialamiento de los organos supetiores de

' Cf. SIERRA PORTO, H,, Conceptos y tipos de ley en la Constitucidn colombiana, Universidad Externado
de Colombia, 1998, pag 178.

2 Cfr. Sentencia, Corte Constitucional, C-306-04.

Ct. Sentencia, Corte Constitucional, C-1002-04.
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direccidn y administracion y la forma de integracion v de designacion de sus titulares, de lo
contrario, por violacidn del principio de reserva de ley, dicha ley serd inexequible.

Lo primero ahora, consiste en recordar que las Juntas de Calificacién de Invalidez son
entidades del orden nacional, ¥ que su estructura debe ser regulada por el Legislador, es
decir, existe reserva de ley. Ast lo ha reconocido la j urisprudencia constitucional, en la cual
se ha dicho que: “dhora bien, al establecerse que las juntas de calificacion de invalides
son entidades del orden nacional que se incorporan a la estructura de la administracién
publica, fuerza es concluir que su estructura orgdnica debe estar disefiada por el
legislador.””

Ahora bien, de la lectura de la ley 1562 de 2012 resuiiu absolutamente claro que el
Legislador nunca realizé el sefialamiento de los 0rganos superiores de direccidn y
administracion y la forma de integracién y de designacién de los titulares las Juntas de
Calificacion de Invalidez, como 1o ordena la Constitucién en su articulo 150, numeral 7, y
en el precedente constitucional establecido en la sentencias de la Corte Constitucional C-
306 de 2004 v 1002 de 2004,

De acuerdo con la vigésima segunda version del diccionario de la Lengua Espafiola, de la
Real Academia Espafiola, integrar significa “Completar un todo con las partes que
Jaltaban’”; asi mismo, designar significa: “Sefalar o destinar a alguien o algo para
determinado fin"", '

En este sentido, debe entenderse que la ley 1562 de 2012 no reguld la forma de integracion
de la Juntas de Calificacidn de Invalidez, es decir, en ninglin momento quiso Completar un
lodo con las partes que faltaban: i tampoco reguld la forma de designacion de los titulares
de las Juntas de Calificacién de Invalidez, pues en ningin momento sefialé |a forma de
nombramiento de los miembros para el determinado fin del Estado. Asi Mismo, no aparece
la regulacién, por parte del Legislador, del sefialamiento de los Organos superiores de
direccion y administracion de las Juntas de calificacién de Invalidez.

Por el contrario, el Legisiador delegd en el reglamento, de manera inconstitucional va que
es materia de reserva de ley, lo referente al sefialamiento de los érganos superiores de
direccion y administracion y la forma de integracién y de designacion de los titulares las
Juntas de Calificacion de Invalidez.

En este sentido, el inciso segundo, del articulo 16, de la ley 1562 de 2012, establece que:
“Serd_conforme a la_reglamentacicn que_determine el Ministerio de Trabajo, la
integracidn, _administracign operativa y financiera, los (érminos en tiempo y
procedimiento para la expedicion de dictdmenes, funcionamiento y la inspeccion,
vigilancia y control de estos.aspectos, asi como la regionalizacion del pais para los efectos
de funcionamiento de las Juntas, escala de honorarios a sus integrantes, procedimientos
operativos y recursos de reposicion y apelacidn, (Lo subrayado y las negrillas estdn fuera

de texto, y es la parte que se demanda por consideraria inconstitucional).

La parte subrayada antes, del inciso segundo, del articulo 16, de la ley 1562 de 2012, debe
ser declarado inconstitucional, pues el legislador delegé en el reglamento la integracion de
los miembros de las juntas de calificacion de invalidez, como también la administracién
operativa, es decir, omitié el sefialamiento de los drganos superiores de direccidon y
administraciony lo delegé de manera inconstitucional,

Por otra parte, el legislador, en el paragrafo primero, del articulo 16, de la ley 1562 de
2012, establecid que: “Pardgrafo 1° Los integrantes de las Juntas Nacional y Regionales
de Calificacidn de Invalidez se regirdn por la presente ley y su reglamentacion, actuarén
dentro del respectivo perfodo Y, en caso necesario, permanecerdn en sus cargos hasta
tanto se realice la posesicn de los nuevos integrantes para el periodo correspondiente,

* Cfr. Sentencia, Corte Constitucional, C-1002-04.
*Cfr. hitp/lema rae.es/drae/?val=integrar
¢ Cfr. http://lema,rae.es/drae/?vai=desiQnac:i%_C;{%;g%_j_iy_
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serdn designados de acuerdo a la reglamentacidn que para el efecto expida el Ministerio
del Trabajo.” (Lo subrayado y las negrillas estan fuera de fexto, y es la parte que se
demanda por considerarla inconstitucional)

De la anterior norma, comparada con el contenido normativo del principio de reserva de
ley, sobre las Juntas de calificacion de Invalidez, como Organos del orden nacional,
especificamente con el precedente constitucional que prohibe al legislador delegar en el
reglamento la designacion de los miembros, se deduce claramente que la expresion: “Los
integrantes de las Juntas Nacional vy Regionales de Calificacion de Invalidez (...) serdn
designados de acuerdo a la reglamentacion que para el efecto expida el Ministerip del
Trabajo.”, es inconstitucional

La anterior afirmacién, resulta cierta juridicamente, por la evidente violacién del mismo
ordenamiento constitucional, especialmente del precedente constitucional contenido en Ia
sentencia de la Corte Coﬁstituqional C-306-04, de acuerdo con la cual el Legislador debe
hacer “el sefialamiento de los organos superiores de direccion Y administracion y la forma
de integracion y de designacidn de sus tindares” (resaltado fuera de texto). Y por el
contrario, de manera expresa, en el paragrafo primero, del articulo 16, de Ia ley 1562 de
2012, el Congreso delegd la designacion de los integrantes de las Juntas Nacional y
Regionales de Calificacién de Invalidez al reglamento que expedira el Ministerio de
Trabajo. '

De acuerdo con la Sentencia 1002 de 2004, el paragrafo primero, de} articulo 16, de la ley
1562 de 2012, es inexequible. Dice la Sentencia que: “De lo anterior se sigue que si la
Constitucion Politica ha reservado a la ley la funcién de determinar la estructura orgdnica
de las entidades piblicas 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 orgdnica de las juntas de calificacién de mvalidez
se dejé 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”.

Finalmente, el inciso primero, del articulo 19 de la ley 1562 de 2012, establece que: “Los
integrantes principales y suplentes de las Juntas Regionales y Nacional, en niimero
impar serin_designados, de acuerdo a la reglamentacion que_expida el Ministerio de
Trabajo.” Los integrantes serdn particulares que ejercen una funcién publica en la
prestacion de dicho servicio y mientras sean parte de las Juntas de Calificacion de
Invalidez, no podrén tener vinculacion alguna, ni realizar actividades relacionadas con la
calificacién del origen y grado de pérdida de la capacidad laboral o Ilabores
administrativas o comerciales en las Entidades Administradoras del Sistema Seguridad
Social Integral, ni con sus entidades de direccion, vigilancia ¥y control.”

De la anterior norma, comparada con el contenido normativo del principio de reserva de
ley, sobre las Juntas de calificacion de Invalidez, como 0rganos del orden nacional,
especificamente con el precedente constitucional que prohibe a] legislador delegar en el
reglamento la designacion de los miembros, se deduce claramente que la expresién: “Los
integrantes principales y suplentes de las Juntas Regionales y Nacional, en niimero
impar serin designados, de acuerdo a la reglamentacidn_que expida el Ministerio de
Irabaje.”, es inconstitucional.

La anterior afirmacién, resulta cierta Juridicamente, por la evidente violacién del mismo
ordenamiento constitucional, especialmente del precedente constitucional contenido en la
sentencia de la Corte Constitucional C-306-04, de acuerdo con la cual el Legislador debe
hacer “e/ sefialamiento de los organos superiores de direccion y administracion ¥ la forma
de integracion y de designacidn de sus titulares” (resaltado fuera de texto). Y por el
contrario, de manera expresa, en el inciso primero, del articulo 19, de la ley 1562 de 2012,
el Congreso delegé la designacidn de los integrantes de las Juntas Nacional y Regionales
de Calificacion de Invalidez al reglamento que expedird e] Ministerio de Trabajo.
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reglamentario, la conclusién que habria que imponer es que dicha delegacién es
inexequible”.

2. CARGO SEGUNDO: EL INCISO PRIMERO Y EL PARAGRAFO TERCERO,
AMBOS DEL ARTICULO 16, DE LA LEY 1562 DE 2012, SON CONTRARIOS AL
PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DFE AUTONOMIA CONTENIDO EN EL
ARTICULO 113 DE LA CONSTITUCION.

2.1. Contenido normativo del principio constitucional de Autonomia

Las bases mas importantes de 1a teoria cldsica de la divisién de los poderes, como limite de
€ste, para que no se atente contra Ja libertad, se atribuye a MONTESQUIEU, quien en su
obra “Del espiritu de las Leyes”, sostiene que en los Estados hay tres (3) clases de poderes:
el legislativo, el ejecutivo que depende de los asuntos del derecho de gentes, y el poder
judicial de los que dependen del derecho civil. En el primero, el principe o el magistrado
promulga leyes con una vigencia determinada O perpetua, y deroga o enmienda las que ya
existen; el segundo, al que MONTESQUIEU denomina “poder ejecutivo del Estado”, se
refiere a la facultad de disponer de la guerra y de la paz, envia o recibe embajadores, es el
que establece la seguridad y evita las mvasiones; y el tercero, al que Montesquicu
denomina “poder judicial”, se encarga de castigar los delitos v de Jjuzgar las diferencias
entre particulares’. -

Esta teoria clésica de la division del poder, tuvo su reflejo en documentos histéricos, como
el articulo 5° de la Declaracién de Derechos del Buen Pueblo de Virginia de 1776, que
dispuso que Ios poderes legislativo y ejecutivo del Estado debian ser separados y distintos
del judicial; en este mismo sentido sefialé que a los miembros de los dos primeros les sea
evitado el ejercicio de la opresion a base de hacerles sentir las cargas del pueblo y de
hacerles participar en-ellas; para ello debieron, en periodos fijados, ser reducidos a un
estado civil, devueltos a ese cuerpo del que originalmente fueron sacados; y que las
vacantes se cubran por medio de elecciones frecuentes, fijas y periddicas, en las cuales,
todos, o cualquier parte de.los antiguos miembros, sean de vuelta elegibles, o inelegibles,
segln dicten las leyes.

Asi mismo, el articulo 16 de Ia Declaracién Francesa de los Derechos del Hombre y del
Ciudadano de 1789, establece que: “Toda sociedad en . cual no esté establecida Iq
garantia de los -defechos, ni determinada la Separacion de los poderes, carece de
Constitucion”.

Como es de sobra conocido, esta tesis clasica se mantiene vigente como parte de la
estructura de los Estados, por considerable tiempo en la mayoria de paises (en sus textos
constitucionales) del ‘mundo modermo. No obstante, con el paso de los afios, las funciones
del Estado van en constante cambio, y aunque la idea de divisi¢n de poderes como limite al
poder se mantiene, la separacién ahora no se entiende tripartita, sino miltiple. Las
necesidades sociales han llevado a que, aparte de los tres (3) poderes cléasicos, hayan sido
creados nUEVOs Organos que son autdnomos e independientes de las ramas originarias, los
cuales pretenden acoger las nuevas necesidades sociales de los Estados. Esto ocurrié
también en Colombia.

Los nuevos érganos auténomos pretenden consolidar el principio de la divisién o
separacion de poderes, pero en su postura multiple; es decir, buscan limitar, dar equilibrio,

? MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondat, “Del Espiritu de las |.eyes” ( 1748), Trad. Mercedes Blazquez y Pedro de Vega, Madrid:
Alianza Editorial. 2003, D. 206y ss, .
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balance y armonia al poder, algo que la tesis tripartita no logrd alcanzar, por causa del
cambio en la realidad del Estado. Asi mismo, estos 6rganos autdnomos han sido creados
con el fin de lograr la neutralidad y la imparcialidad en las funciones que les han sido
encomendadas, y que por la naturaleza de esas mismas funciones, deben estar bajo custodia
y cuidado de otros 6rganos diferentes del ejecutivo, legislativo y Judicial.

En relacién con Ja autonomia ¢ independencia de estas administraciones, algunos tratadistas
como MARIANO MAGIDE HERRERO afirman que: “Los estatutos legales de las
administraciones independientes presentan una serie de particularidades que las diferencia
de las demds administraciones institucionales y debilitan la capacidud de direccidn del
Gobierno, configurando su particular posicién institucional respecto a éste. (..) Estas
garantias de independencia se establecen principalmente en relacién con el Gobierno, No
obstante, esta perspectiva resulta parcial. Es habitual afirmar que la independencia que se
predica de estas organizaciones tiene como finalidad su neutralizacién politica, en el
sentido de sustraerla de influencias partidistas™.

El concepto de autonomia, de manera general, hace referencia a la capacidad de obrar,
actuar, decidir y disponer de recursos sin influencia ni presién externa. La autonomia
implica una capacidad propia y una barrera frente a la pretension ajena, “es una frontera y
una garantia™. Es decir, la autonomia no sélo involucra Ia idea de independencia en el
manejo de los asuntos propios, sino que ademds elimina la posibilidad de interferencias
€xternas. '

El articulo 113 de la Constitucion de 1991, respecto de la estructura de] Estado colombiano,
ha dispuesto que: “Son ramas del poder piiblico, la legislativa, la efecutiva y la judicial
Ademds de los drganos que las integran existen otros, auténomos e independientes, para el
cumplimiento de las demds funciones del Estado. Los diferentes érganos del Estado tienen
Junciones separadas pero colaboran arménicamente para la realizacién de sus fines”.

De esta norma, cabe preguntarse: ;cual es el significado de fondo de este articulo
constitucional, en relacion con el concepto de autonomia de los ¢rganos que integran el
poder piblico en Cdlombia? La respuesta se encuentra en la idea de un Estado con una
estructura renovada a los nuevos tiempos. La autonomia de los organos del poder piiblico
en Colombia es un mandato al Legislador, para que la ponga en marcha y la haga cada vez
miés efectiva o extensiva, y no regresiva. ‘

Para fundar la anterior afirmacion, basta con observar los debates en la Asamblca Nacional
Constituyente, sobre la “Nueva Estructura del Estado Colombiano”, los cuales estan
plasimados en la Gaceta Constitucional No. 59 del 25 de Abril de 1991,

Por lo anterior, vale la pena la transcripcion en los siguientes apartes de la citada Gaceta:
“El Estado, en lg prdctica y no en sus textos, en cuanto se refiere a su organizacién ¥y
Junciones, ha rebusado las doctrinas tradicionales y ha evolucionado tanto que la actual
distribucion del poder piiblico en tres ramas en verdad ya no corresponde ni en la teoria ni
en la practica a la Estructura real del Estado moderno. Y esa afirmacién es cierta, porque,
como ser verd, hay drganos que no encuadran en mnguna de las tres ramas del poder
publico, porque sus funciones ni son legislativas, ni administrativas, ni judiciales. Sus
instituciones ejercen primordiclmente unas Junciones propias, especificas y distintas y, por
{o mismo, no encajan dentro de lu simplista y elemental teoria tripartita por lo que, a
nuestro juicio, hay necesidad de hacer una enumeracién adicionai.,

L1 poder piiblico sélo es uno, y su unidad es una de las caracteristicas esenciales emanada
del principio de la soberania. No puede existir antes o en el Estado mds que un poder, el
poder piblico, que al estructurarse el Estado ha de constituirse en el poder del Estado.
Que para su ejercicio se distribuya la accién en distintus ramas que hagan efectivo su

8 MAGIDE HERRERO, Mariano. ‘Limites Constitucionales de las Administraciones Independientes’, Madrid: Ministerio de
Administraciories Publicas e Insitito Naciors de Administracion Piblica. 2000, p 83.

¥ GARCIA RAMIREZ, Sergio, “La Autonomia Universitaria en la Constitucion y en Ja Ley" México D.F.: Universidad Nacional
Autonoma de Méxice. 2005, p. 103,
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Suncionamiento de acuerdo con los fines propuestos es cosa distinta. Por eso se habla de
Sunciones del poder o mas técnicamente de ramas que ejercen esas funciones. Ya es un
principio definitivamente establecido el de la distribucion del ejercicio del poder mismo,
por lo que no parece oportuno que el Estado colombiane refroceda tres siglos para poner
en vigencia una teoria que perduré inclusive hasta los primeros afios del siglo XX, pero
que fue definitivamente abandonada.

(..) la estructura orgénica para el funcionamiento del Estado, es apenas obvio que
corresponda a las concepciones y principios vigentes en las épocas en que en se disefi y
poco a poco ha ido modificandose de acuerdo con el avance ¥y consolidacion del
pensamiento politico y cultural. Lamentablemente, no han venido corriendo parejos los
cambios de los hechos y las modificaciones o reformas de los textos constitucionales, los
cuales, en verdad parecen haberse petrificado en un punto tal que por inercia no han
evolucionado. Quiere decir - ello que la estructura del Estado, segin las normas
constitucionales, se quedd ahi mientras que olfros acontecimientos han venido
franscurriendo y nuevas concepciones, principios e instituciones se Proponen para
movilizar, para poner de nuevo al Estado a tono con los tiempos actuales, para desfosilizar
la desueta y caduca estructura, renovando sus funciones, creando otras instituciones y
eliminando algunas inservibles.

Por ello nos corresponde tratar al menos de encontrar el camino para definir y ubicar esas
instituciones en el lugar que les corresponde, de acuerdo con su naturaleza, sus
caracteristicas, sus fines y sus funciones. Como q nuestro juicio varias de esas nuevas
instituciones no encajan dentro del sistema tradicional, creemos que debe abrirse paso en
forma definitiva a la teoria de la existencia de otros organos del poder piblico auténomos

e independientes *°

Esta afirmacién ha sido ratificada por la Jurisprudencia Constitucional, la cual frente al
caso particular de fa Comisién Nacional del Servicio Civil, ha dicho que: “Ha recordado
esta Corporacion que el articulo 113 de la Carta, al consagrar la estructura bésica del
Estado para el ejercicio del poder publico, no lo hizo con base en el modelo tradicional y
clasico de la division tripartita del poder, esto es, a partir de la existencia exclusiva y
excluyente de las tres ramas del poder, sino sobre el supuesto de que, ademds de éstas,
existen Ofros organos estatales, auténomos e independientes de aquéllas, como es el caso
de la Comision Nacional del Servicio C wil, estatuidos para el cumplimiento de funciones
que no se atribuyen ni al legislador, ni al Ejecutivo ni a los Jueces, pero que en todo caso
son relevantes para alcanzar los fines del Estado ™.

En conclusién, el principio constitucional de autonomia ordena al Legislador realizar su
extensién en los drganos estatales, pues de esa manera se logran de manera eficiente los
fines del Estado. De acuerdo con el constituyente de 1991, llevar a cabo acciones regresivas
de la autonomia, serta fosilizar la estructura del Estado.

2.2. Demostracién de 1a violacién del principio constitucional de Autonomia,
consagrado en el articulo 113 de la Constitucién, por conducto del inciso primero y el
paragrafo tercéro, ambos del articulo 16, de la Ley 1562 de 2012

Lo primero que corresponde realizar, se refiere a demostrar que las Juntas de calificacion
de Invalidez, son organismos que cumplen unas funciones que no hacen parte ni de la rama
ejecutiva ni de la rama judicial. Resulta claro que la funcién principal de las Juntas consiste
en realizar dictdmenes para la certificacién de la pérdida de capacidad laboral con el fin de
otorgar el reconocimiento de las prestaciones sociales respectivas. Por tanto, sus decisiones
no tienen la finalidad de resolver de manera definitiva el grado de invalidez, ni sus
decisiones hacen transito a cosa juzgada. En este sentido, su funcitn se aparta de la funcién
Jurisdiccional y de la funcion administrativa.

19 Cfr, GACETA CONSTITUCIONAL No. 59 de 1991
" Cir. CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-1230 de 2005
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Asi lo ha ratificado Ia Jurisprudencia constitucional. En ese sentido ha establecido que:
“Los procedimientos adelantados por las juntas de calificacién de invalidez no tienen
naturaleza administrativa ni jurisdiccional porque su finalidad es exclusivamente la
certificacion de la incapacidad laboral para efectos del reconocimiento de las prestaciones
sociales que la requieren. En esa medida, los dictdmenes que las juntas de calificacion
expiden no tienen la virtud de resolver de manera definitiva las controversias surgidas en
torno al grado de invalidez ni de producir efectos de cosa juzgada, que es como
propiamente la jurisprudencia constitucional ha definido la funcion jurisdiccional 2",
(Negrilla fuera de texto). :

En el mismo sentido, ia Corte Suprema de Justicia, en su Sala de Casacién Laboral,

mediante la Sentencia del 29 de septiembre de 1999, con Radicacién No 11910, y con

Magistrado Ponente: German G. Valdés Sénchez, sostuvo que el legislador, a través de los
articulos 41, 42 y 43 de la Ley 100 de 1993, implanté un procedimiento de dos mstancias,
que mo es ni administrativo ni judicial, para determinar el grado de incapacidad laboral,
pero nunca desplazé a los jueces en la funcion de sefialar, de manera definitiva y final, Ia
titularidad de los derechos que se reclaman.

En resumen, de acuerdo con la Jurisprudencia, las Juntas de Calificacién de Invalidez, no
cumplen funciones ni de la rama ejecutiva ni de la rama judicial del poder ptblico, son
0rganos auténomos que no pueden depender de otros drganos ni ramas del poder, para que
su independencia no s¢ vea afectada. Las jurisprudencias referidas van acordes con la
voluntad del constituyente (Asamblea Nacional Constituyente, sobre la “Nueva Estructura
del Estado Colombiano”. Gaceta Constitucional No. 59 del 25 de Abril de 1991), de
acuerdo con la cual, el legisiador debe propender por consolidar la autonomia de los
drganos que deben ser independientes por su naturaleza, por su 1o pertenencia a las demds
ramas del poder, como es el caso de las Juntas de Calificacién de Invalidez.

Por tal razén, la Ley 100 de 1993, en sus articulos 42 y 43, dispuso que dichas Juntas
fueran auténomas, nunca las adscribié o vinculd a ningin Ministerio, pues reconocié que
sus funciones no hacen parte ni de la rama judicial ni de la rama ejecutiva del poder
publico. Estos articulos, ordenaban que: “ARTICULO 42. Juntas Regionales de
Calificacion de Invalidez. En las capitales de departamento y en aguellas ciudades en las
cuales el volumen de- afiliados asi o réquz’era, se conformard una comision
interdisciplinaria que calificaré en primera instancia la invalides y determinard su origen.
Las comisiones estardn compuestas por un nimero impar de expertos, designados por el
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, quienes actuardn de conformidad con la
reglamentacion que para ial efecto expida el Gobierno Nacional. Los honorarios de los
miembros de la comision serdn pagados por la entidad de previsién o seguridad social o Ia
sociedad administradora a la que esté afiliado el solicitante.”

“ARTICULQ 43. Junta Nacional de Calificacion de Invalidez. Créase la Junta Nacional
para la Calificacion de los Riesgos de Invalidez con sede en la capital de la Repiiblica,
integrada por un mimero impar de miembros designados por el Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social. Esta Junta, que serd interdisciplinaria, tiene a su cargo la resolucién de
las controversias que en segunda instancia sean sometidas para su decision por las juntas
regionales o seccionales respectivas. Los honorarios de los miembros de lo Junta serdn
pagados, en todo caso por la entidad de prevision o seguridad social correspondiente. El
Gobierno Nacional reglamentard la mtegracion, financiacion y funcionamiento de la Junta
Nacional de Calificacion de Invalidez, de su secretaria técnica y de las juntas regionales o
seccionales, el procedimiento de apelacion, el manual Gmico para la calificacién de la
invalidez y demds normas necesarias para su adecuado Juncionamiento. PARAGRAFO.
Los miembros de la Junta Nacional y los de las Juntas Regionales de Calificacion de
Invalidez de que trata el articulo anterior, no tienen el cardeter de servidores publicos.”

Como se puede advertir de las normas citadas, la Ley 100 de 1993, en sus articulos 42 y 43,
dispuso que dichas Juntas fueran auténomas, nunca las adsecribié o vinculod a ningan

2 Ch. Sentencia, Corte Cﬂnstituc'ional, C-1002-04.

600 [INQWISTOTT



10

Ministerio, pues reconocid que sus funciones no hacen parte ni de la rama judicial ni de la
rama ejecutiva del poder publico.

Por su parte el Decreto 2463 de 2001, por medio del cual se reglament6 la integracidn,
financiacion y funcionamiento de las Jjuntas de calificacion de invalidez, en relacién con la
naturaleza juridica de dichas Juntas, dispuso en su articulo 11 que: “Naturaleza juridica de
las juntas de calificacion de invalidezr. Ias Juntas de calificacién de invalidez son
organismos de creacién legal, auténomos, sin dnimo de lucro, de cardcter privado, sin
personeria juridica, cuyas decisiones son de cardeter obligatorio. Sus integrantes son
designados por el Ministerio de T rabajo y Seguridad Social, de conformidad con lo
sefalado en el articulo 17 del presente decreto, no tienen el cardcter de servidores
publicos, no devengan salario, ni prestaciones sociales, sélo tienen derecho « lps
honorarios establecidos en el presente decreto. Las dictdmenes de las Juntas de
calificacion de invalidez no son actos adm mistrativos y s6lo pueden ser controvertidos ante
la justicia laboral ordinaria con Jundamento en el articulo 2° del Cddigo de Procedimiento
Laboral. ", '

De esta norma reglamentaria, se puede extractar que las Juntas de Calificacion de Invalidez
s0n 0rganos autbnomos, que no se encuentran adscritos ni vinculados a ningin Ministerio,
Y que su funcién no es administrativa nj judicial, sus dictimenes no son actos
administrativos ni tampoco sentencias. Tanto Ja Ley 100 de 1993, como el Decreto 2463 de
2001, van en concordancia con el articulo 113 de la Constitucién, el cual, respecto de la
estructura del Estado colombiano, ha dispuesto Ia existencia y respeto de la autonomia de
ciertos drganos para el cumplimiento de las demdas funciones del Estado; como también van
en concordancia con el mandato del constituyente de 1991 que ordena la autonomia de los
organos del poder piiblico en Colombia como un mandato al Legislador, para que la ponga
en marcha y la haga cada vez mas efectiva o extensiva, y no regresiva, pues la regresion
fosilizarfa la estructura del Estado (Asamblea Nacional Constituyente, sobre la “Nueva
Estructura del Estado Colombiano”. Gaceta Constitucional No. 59 del 25 de Abril de 1991).

Ahora bien, la Ley 1562 de 2012 rompi6 el nucleo esencial de 1a auténoma de las Juntas de
Calificacion de Invalidez, pues determiné que las mismas son ahora adscritas al Ministerio
de Trabajo, o se configuran como parte de la estructura del Ministerio de Trabajo.
desconociendo €] articulo 113 de la Constitucion y el mzidato del constituyente de 1991
que procuran para que el legislador impulse y ponga en marcha la autonomia de los 6rganos
que no hacen parte de las ramas del poder puiblico, como son, por reconocimiento legal,
reglamentario y jurisprudencial, las Juntas de Calificacion de Invalidez.

El inciso primero det articulo 16 de la Ley 1562 de 2012, establece que: “E! articulo 42 de
la Ley 100 de 1993, quedard asi: Articulo 42. Naturaleza, administracion y
Juncionamiento de las Juntas Regionales y Nacional de Calificacion de Invalidez Las
Juntas Regionales y Nacional de Calificacicn de invalidez son organismos del Sistema de
la Seguridad Social del orden macional, de creacidn legal, adscritas al Ministerio de
. Irabajo con personeria Juridica, de derecho privado, sin dnimo de lucro, de cardcter
interdisciplinario, sujetas a revisorig fiscal, con autonomia técnica y cientifica en los
dictdmenes periciales, cuyas decisiones son de cardcter obligatorio, sin perjuicio de la
segunda instancia que corresponde a la Junta Nacional de Calificacion de Invalidez,
respecto de las regionales y conforme a la reglamentacion que determine el Ministerio de
Trabajo.”(Lo subrayado y las negrillas estin fuera de texto, y es I parte que s¢ demanda
por considerarla inconstitucional).

~La norma anterior, especificamente la expresion que se refiere a que las Juntas Regionales
y Nacional de Calificacion de invalidez son (...) adscritas al Ministerip de Trabajo”, es
inconstitucional, pues viold el contenido normativo y ¢l nicleo esencial del principio
constitucional de autonomia de las Juntas de calificacion de Invalidez, pues las adscribio al
Ministerio de Trabajo, de manera regresiva, cuando antes la misma Ley 100 de 1993 y el
Decreto 2463 de 2001, iban en concordancia con el articulo 113 de la Constitucién, el cual,
respecto de la estructura del Estado colombiano, ha dispuesto la existencia y respeto de la
autonomia de ciertos 6rganos para el cumplimiento de las demds funciones del Estado;
como también corrian en concordancia con el mandato del constituyente de 1991 que
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ordena la autonomia de los ¢rganos del poder publico en Colombia como un mandato al
Legislador, para que la ponga en marcha vy la haga cada vez més efectiva o extensiva, v no
regresiva, pues la regresion fosilizaria la estructura del Estado (Asamblea Nacional
Constituyente, sobre la “Nueva Estructura del Estado Colombiano™. Gaceta Constitucional
No. 59 del 25 de Abril de 1991).

La adscripcién de un organismo a un Ministerio, que antes no se encontraba adscrito como
las Juntas de Calificacion de Invalidez, genera pérdida de autonomia e independencia, es
decir, dicha nueva adscripcién va en contravia del mandato del constituyente de 1991, ¢l
cual pregona por la autonomia e independencia de los organos del poder publico en
Colombia como un mandato al Legislador, para que la ponga en marcha y la haga cada vez
mas efectiva o extensiva, v no regresiva, pues la regresion fosilizaria la estructura del
Estado (Asamblea Nacional Constituyente, sobre la “Nueva BEstructura del Estado
Colombiano”. Gaceta Constitucional No. 59 del 25 de Abril de 1991).

Para corroborar que la adscripcién de las Juntas de calificacién de Invalidez, ordenada,
mediante el inciso primero del articulo 16 de la Ley 1562 de 2012, es un acto de pérdida de
autonomia e independencia, contrario al querer del constituyente de 1991, se puede
observar el articulo. 68 de la Ley 489 de 1998, el cual establece que: “Son entidades
descentralizadas del orden nacional, los establecimienros publicos, las empresas
industriales y comerciales del Estado, las sociedades publicas y las sociedades de
economlia mixta, las superintendencias Y las uwnidades administrativas especiales con
personeria juridica, las empresas sociales del Estado, las empresas oficiales de servicios
publicos y las demds entidades creadas por la ley o con su autorizacion, cuyo objeto
principal sea el ejercicio de funciones administrativas, la prestacidn de servicios publicos
0 la realizacién de actividades industriales o comerciales con personeria juridica,
autonomia administrativa y patrimonio propio. Come drganos del Estado aun cuando
gozan de autonomia administrativa estin sujetas al control politico y a la suprema
direccidn del drgano de la administracion al cual estdn adscritas.” (Negrillas fuera de
texto).

Resulta evidente entonces, que la adscripcién exige en todo caso, dependencia o
subordinacion a las directrices y a las politicas publicas que fijen las autoridades nacionales
superiores de la Rama u organizacién del poder piblico a las que pertenezcan, en este caso
desaparecié la independencia y autonomia de las Juntas de Calificacién de Invalidez,
respecto del Ministerio de Trabajo al cual se encuentran adscritas ahora. Esta nueva
situacién es inconstitucional, con base en los argumentos descritos atrés, y por tanto la
Corte Constitucional debe expulsar del ordenamiento la expresion adscritas al Ministerio
de Trabajo, que aparece en el inciso primero del articulo 16 de la Ley 1562 de 2012, y que
se refiere a la nueva naturaleza, administracion y funcionamiento de las Juntas Regionales v
Nacional de Calificacién de Invalidez.

Asi mismo, el pardgrafo tercero, del articulo 16 de la Ley 1562 de 2012, es
‘inconstitucional, pues viol¢ el contenido normativo y en nicleo esencial del principio
constitucional de autonomia e independencia de las Juntas de calificacién de Invalidez, esta
norma establece que: “Pardgrafo 3° EI Ministerio de Trabajo deberd organizar dentro de
los seis (6) meses siguientes a la entrada en vigencia de la presente ley, la estructura y
Juncionamiento de las Juntas de Calificacién de Invalidez como parte de la estructura del
Ministerio de Trabajo”. (Lo subrayado y las negrillas estan fuera de texto, y es la parte que
se demanda por considerarla inconstitucional).

Especificamente 1a expresion “...las Juntas de Calificacién de Invalidez como parte de la
esiructura del Ministerio de Trabajo”, es inconstitucional, ya que el hacer parte de la
estructura de un Ministerio, cuando antes no se hacfa parte de dicha estructura, o la
adscripeion de un organismo a un Ministerio, que antes no se encontraba adscrito como lo
son ahora las Juntas de Calificacion de Invalidez, genera pérdida de autonomia e
independencia, es decir, dicha nueva situacion de hacer parte de la estructura del Ministerio
de Trabajo, va en contravia del articulo 113 de la Constitucion, el cual encuentra su
contenido en el mandato del constituyente de 1991, el cual pregona por la autonomia e
independencia de los érganos del poder piblico en Colombia como un mandato al
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Legislador, para que la ponga en marcha y la haga cada vez mis efectiva o extensiva, y no
regresiva, pues la regresién fosilizaria la estructura del Estado (Asamblea Nacional
Constituyente, sobre la “Nueva Estructura del Estado Colombiano”. Gaceta Constitucional
No. 59 del 25 de Abril de 1991).

Ahora bien, la competencia del Legislador para adscribir organismos del orden nacional a
un Ministerio hace parte de su libertad de configuracién, no obstante no es una competencia
absoluta, tiene unos limites. La Corte Constitucional ha establecido como limites los
sigaientes: “De lo anterior, como primeras conclusiones se tiene que, dentro de la
competencia del legislador de determinar la estructura de Ja administracion, se encuentra

la de adscribir ung entidad nacional en un Ministerio con el que guarde afinidad, salvo que

existiere disposicién constitucional que indique a cudl debe adscribirse o vincularse; que
la decision de adscripcion no implica que el drgano adscrito deba permanecer a
perpetuidad en el drgano al que se adscribe, pues, si las circunstancias cambian, por
efemplo, que desaparezca el Ministerio, o que se le asignen nuevas funciones, etc., estos
hechos obligan al legislador a realizar los cambios pertinentes; y, que decisiones tanto de
vincular o de adscribir una entidad g otra, es el resultado del debido entendimiento del
articulo 113 de la Carta en I que concierne a las funciones separadas de los drganos del
Estado pero con la colaboracién armdnica, encaminada a lograr sus Sines.”?. (Negrilla
fuera de texto).

Ni en la Ley 1562 de 2012, ni en su parte de exposicién de motivos, existe alguna
Justificacion ni' demostracién de que la decision de adscribir las Juntas de Calificacidn de
Invalidez al Ministerio de Trabajo, es el resultado del debido entendimiento del articulo 113
de fa Carta en lo que concierne a las funciones separadas de los organos del Estado pero
con la colaboracién armonica, encaminada a lograr sus fines. Por el contrario, dichas Juntas
funcionan de manera perfecta afios atrds, cumpliendo a cabalidad los fines del Estado en la
calificacion de la invalidez, y la adscripcion atiende mas a un capricho del legislador que a
una justificacién de armonia entre dichos organos. Por tal razon, se considera también
probada la violacién del principio constitucional de Autonomia, consagrado en el articulo
113 de la Constitucion, por conducto del inciso primero y el parigrafo tercero, ambos del
articulo 16, de la Ley 1562 de 2012.

Las Juntas de Calificacion a partir de la Ley 100 de 1993 fueron conformadas mediante la
realizacion de concurso de méritos, llevados a cabo por la UNIVERSIDAD NACIONAL
DE COLOMBIA en los que se valoré EL CONOCIMIENTO TECNICO, LA
EXPERIENCIA Y EL PERFIL PROFESIONAL MEDIANTE EL LLENO DE UNOS
REQUISITOS MINIMOS. Es decir, se pretende sustraer a la Juntas de los vajvenes de la
politica, los cambios de Gobierno, etc. La designacién de sus miembros se hace por
ORDEN DE PUNTAJE ESTRICTO. El objetivo del legislados fue el de blindar a LAS
JUNTAS DE' CALIFICACION DE INFLUENCIAS EXTRANAS A SU LABORA
TECNICA Y JURIDICA.

3. CARGO TERCERO: EL INCISO SEGUNDO DEL ARTICULO 16, EL
PARAGRAFO PRIMERO DEL ARTICULO 16, Y EL INCISO SEGUNDO DEL
ARTICULO 17, TODOS DE LA LEY 1562 DE 2012, SON CONTRARIOS AL
PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DE LA CONFIANZA LEGITIMA EL CUAL SE
DESPERENDE DEL ARTICULO 83 DE LA CONSTITUCION.

3.1. Fundamento del priﬁcipio de confianza legitima

Si se realiza una lectura de los preceptos Juridicos consagrados en la Carta Polftica de 1991,
es necesario colegir que no existe ningun articulo que expresamente haga alusion al
principio de confianza legitima. No obstante, la Constitucién no puede ser entendida solo
como el articulado aprobado por la Asamblea Nacional Constituyente; toda vez, que es

 Cfr. Sentencia, Corte Constitucional, C-046-04.
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menester examinar los pronunciamientos de la Corte Constitucional que al integrarla, se
convierten en parte esencial de la misma y son de obligatoric cnmplimiento en razén a su
fuerza vinculante,'*

Es por este medio, que la confianza legitima se introduce en el &mbito constitucional
colombiano y cobra tal relevancia que su perturbacién o modificacion implica un cambio
sustancial a su estructura, por ser parte esencial de la misma como se analizard en las
siguientes lineas.

La Corte Constitucional ha denominado la confianza legitima como un “principio
constitucional” (...) en cabeza de todos los administrados lo cual obliga al Estado a
procurar su garantia y proteccion (...) "' (Resaltado fuera del texto).

Sin embargo, no ba sefalado de manera directa que es un principio definitorio de la
Constitucion, pero si lo ha hecho indirectamente; puesto que ha dado esta calidad a aquello
que lo fundamenta!’, es decir, que “la confianza Ie%itima se deriva de algunos principios
esenciales como la buena fe y Ia seguridad juridica""®, por lo que al estar contenida en ellos
obtiene la misma denominacién.

Al respecto expresé la Corte: “esa confianza legitima se fundamenta en los principios de
la buena fe consagrado en el articulo 83 de la Constitucion Polifica, en la seguridad
Juridica estipulada en los articulos 1° y 4 del Ordenamiento Superior y en el respeto al
acto propio y adquiere una identidad propia en virtud de las especiales reglas que se
imponen en la relacicn entre administracion y administrado”. " (Resaltado fuera del texto).

Respecto al primero de ellos, esto es, la buena fe, se encuentra consagrada en el articulo 83
de la Constitucion de la siguiente manera: “Las acruaciones de los particulares y de las
autoridades publicas deberan cefiirse a los postulados de la buena fe la cual se presumird
en todas las gestiones que aquellos adelanten ante éstas”,

Por su parte, la sentencia T-850 de 2010 establecio que “El principio de buena fe que se
aplica a todas las relaciones juridicas, sean publicas o privadas, “permite a las partes
presumir la seriedad en los actos de los demds, dota de un . determinado nivel de
estabilidad ai trénsito juridico, y obliga a las autoridades a mantener un alto grado de
coherencia en su proceder a través del tiempo”. (Resaltado fuera del texto).

De igual manera, la Corte Constitucional en la providencia C-131 de 2004 sefiald que: “En
relacion con el principio de la buena fe cabe recordar que es uno de los principios
generales del derecho™, (..) el cual gobierna las relaciones entre la Administracion
Publica y los ciudadanos, y que sirve de fundamento al ordenamiento Juridico, informa la
labor del intérprete y constituye un decisivo instrumento de integracion del sistema de
fuentes colombiano. En tal sentido, el mencionado principio es entendido, en términos
amplios, como una exigencia de honestidad, confianza, rectitud, decoro ¥ credibilidad que
otorga la palabra dada, a la cual deben someterse las diversas actuaciones de las
autoridades publicas y de los particulares entre si Y ante éstas, la cual se presume, y
constituye un soporte esencial del sistema Jurtdico; de igual manera, cada una de las
normas que componen el ordenamiento Juridico debe ser interpretada a luz del principio
de la buena fe, de tal suerte que las disposiciones normativas que regulen el ejercicio de

! Tesis sustentada en sentencias como: T-123-95, C-083-95, C-037-00 y C-634-11.

5 Ver entre otras, las sentencias C-131-04 y C-432-10.

' Cfr. Sentencia, Corte Constitucional, C-472-09.

Y “La confianza legitima es un principio originado en el derecho alemdn, que en términos de esta
Corporacidn tiene su_fundamento en los postulados constitucionales de seguridad juridica, respeto al acto
propio y buena fe'” y constitupe un instrumento valido para evitar el abuso del dereche”. Cfr. Sentencia,
Corte Constitucional, T-173-08.

* Cfr. Sentencia, Corte Constitucional, T-210-10 y T-1094-05.

¥t Sentencia, Corte Constitucional, T-850-10.

** En la sentencia C-1 194-08, Ia Corte Constitucional afirmé : “(...) en tanio la buena JSe ha pasado de ser un
principio general de derécho para transformarse en un postulado constitucional, su aplicacion y
proyeccién ha adguirido ruevas implicaciones, en cuanto a su Juncidn integradora del ordenamiento y
reguladora de las relaciones entre los particulares y entre estos yel Estado {...)" Resaltado fuera del texto
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derechos y el cumplimiento de deberes legales, siempre deben ser entendidas en el sentido
mds congruente con el comportamiento leal, fiel y honesto que se deben los sujetos
intervinientes en la misma. En pocas palabras, la buena Je incorpora el valor ético de la
confianza y significa que el hombre cree y confia que una declaracion de voluntad
surtird, en un caso concreto, sus efectos usuales, es decir, los mismos que ordinaria y
normalmente ha producido en casos andlogos. De igual manera, la buena Je orienta el
ejercicio de las facultades discrecionales de la administracién publica y ayuda a colmar
las lagunas del sistema juridico.”. (Resaltado y citado fuera del texto)

Asimismo, en reiterada jurisprudencia se ha resaltado que la conflanza legitima se deriva o
encuentra su fundamento en la buena fe, al ser una de sus manifestaciones, siendo
considerada por tanto como un componente de la misma. Lo anterior puede evidenciarse,
grosso modo, en las siguientes sentencias: T-210 de 2010: “(...) Por lo tanto, se trata de
un conceplo que se deriva de los principios de la buena fe”; T-527 de 11: “La Corte,
partiendo del principio de buena fe, ha desarrollado el concepto de confianza legitima "
C-432 De 2010: “La jurisprudencia de la Corte ha sido ademds constante en sefialar que
el principio de la confianza legitima es una proyeccion de aquel de la buena fe, en g
medida en que el administrado, a pesar de encontrarse ante una mera expectativa, config
en que una determinada regulacién se mantendrg ", T-308 DE 2011: “(... ) Como elemento
incorporado al de buena fe, la confianza legitima puede proyectarse en el hecho de que se
espere la perpetuacion de especificas condiciones regulativas de una situacion, o la
posibilidad de que no se apliquen exigencias mds gravosas de las Ya requeridas para la
realizacidn de un fin, salvo que existan razones constitucionalmente validas para ello”: T-
215 DE 2011: “De igual manera la Corte ha indicado que el principio en mencion tiene,
entre otras, dos manifestaciones, cuales son el respeto p»i el acto propio y la confianza
legitima, que buscan prevenir a los particulares y a las autoridades para “mantener una
coherencia en sus actuaciones, un respeto por los compromisos a los que se han obligado y
una garantiu de estabilidad y durabilidad de la situacién que objetivamente permita
esperar el cumplimiento de las reglas propias del trdfico juridico (..) : T- 048 De 2009:
- “Este principio irradia la actividad del Estado Y de él se derivan otros como el de respeto
por el acto propio y confianza legitima®.

El segundo de los principios que fundamenta la confianza legitima, segin se sefialo
anteriormente, es la “seguridad juridica”; el cual tampoco, se encuentra consagrado
expresamente en el texto constitucional, pero se deriva del principio de Estado de Derecho,
al integrar los principios de justicia material que lo componen®®. Lo anterior, puede
observarse en providencias como la C-177 de 1994 en la que se argumenté que la
seguridad juridica es (...) el derecho mismo dentro del Estado de Derecho, porgque es la
negacion de la arbitrariedad y valor fundante de todos los otros valores juridicos que sin él
carecertan de sustento”; o la C-613 de 1996, donde se Ie da el calificativo de “principio
constitucional”, también, en la T-850 de 2010%, que afirma claramente que la seguridad
Juridica “encuenira su sustento constitucional en el articulo 1 y 4 del ordenamienio
superior”, igualmente es preciso citar la C-634 de 2011, por medio de Ia cual se denomina
a la seguridad juridica “principio bdsico del Estado Constitucional”.

Por otra parte, se ha conceptualizado a la seguridad juridica como® “aquella situacién
estable y definida conforme a derecho, que se encuentra fundamentada en el imperio de
la justicia dentro de un determinado orden social Este principio requiere de una situacion

(X olid Sentencia, Corte Constitucional, T-850-10.

2la profesora Maria José Viana Cleves, afirma: “sobre el principio del Estado de Derecho es necesario
anticipar que, tal como 1o ha sefialado Carlos Bernal, “no solo esti compuesio por principios farmales, tales
como el reconocimiento de un catalogo de derechos fundamentales, el sometimiento de Jos organos del
Estado al Derecho y la divisién de poderes, sino ademds por principios de justicia material”, dentro de los
Cuales se encuentra la seguridad juridica. Cfr. VIANA CLEVES, MARIA JOSE, “EI Principio de
Confianza Legitima y en el Derecho Administrativo Colombiano, Universidad Externado de Coiombia, 2007,
P10,

2 También puede revisarse las sentencias T-1094-05 y C-1049-04.

¥ En Ia sentencia T-502-02, la Corte sefala que “En materia de competencias, la seguridad juridica opera
en una doble dimension. De una parte, estabiliza (sin lo cual no existe certeza) las competencias de la
administracion, el legislador o los jueces, de manera que los ciudadanos no se vean sorprendidos por
cambios de competencia. Por otra parte, otorga certeza sobre el momento en el cual ocurrirg la solucion del
asurto sometido a consideracion del Estado ™
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Juridica definida que acarree consecuencias también Juridicas, las cuales sean plenamente
identificadas y determinadas por el sujeto de derecho dentro de la sociedad ¥ garantizadas
por el Estado. Por ello, la seguridad juridica apunta, en iiltimas, a la estabilidad de la
persona dentro del ordenamiento, de forma tal que la certeza jurldica en las relaciones
de derecho puiblico o privado, prevalezca sobre cualgrier expectativa, indefinicidn o
indeterminacion™” (Resaltado fuera del texto). :

Es precisamente ese grado de estabilidad que pretende conservar y fortalecer e} principio de
seguridad juridica, lo que lo relaciona estrechamente con la confianza legitima, puesto que
esta apunta a que cualquier cambio en la certeza juridica de determinado momento, se
realice de manera transitoria, de tal forma que permita que los afectados se adecuen a las
nuevas reglas y por tanto que siga existiendo una seguridad en el ordenamiento juridico.

De todo lo descrito es palmario, que la confianza légitima es un “principio constitucional”,
que a] integrar principios esenciales como la buena fe -articulo 83 CP- y la seguridad
juridica — arts. 1y 4 CP- su desconocimiento implicaria una flagrante vulneracion a la
constitucion.

3.2. Concepto de confianza legitima

Han sido varios los pronunciamientos en lo Que atafie al concepto de confianza legitima,
sin embargo, nos centraremos en uno que no solo ha sido reiterado en distintas sentenciaSZG,
sino que por su amplitud permite analizar y comprender a profundidad el principio
constitucional objeto de estudio.

“El principio de la confianza legitima es un corolario de aquel de la buena fe y consiste en
que el Estado no puede siibitamente glterar unas reglas de juego que regulaban sus
relaciones con los particulares, sin que se les otorgue a estos Gltimos un pertodo de
transicidn para que ajusten su comportamiento a una nueva situacidn juridica. No se
trata, por tanto, de lesionar o vulnerar derechos adquiridos, sino tan sélo de amparar
unas expectativas vilidas que los particulares se habian hecho con base en acciones u
omisiones estatales prolongadas en el tiempo, bien que se (rate de comportamientos
activos 0 pasivos de la administracion puablica, regulaciones legales o interpretaciones de
las normas juridicas. De igual manera, como cualguier otro principio, la confianza
legitima debe ser ponderada, en el caso concreto, con los otros, en especial, con Il
salvaguarda del interés general y el principio democrdtico”. (Resaltado fuera del texto).

Esta acepcion deja claro que la finalidad que se persigue con este principio “consiste en
que el Estado no puede Stbitamente alterar unas reglas de juego que regulaban sus
relaciones con los particulares, sin que se les otorgué a estos dltimos un periodo de
transicién”; esto es, ‘que no busca limitar la potestad configurativa del legislador -para el
€850 que nos atafie- en el sentido de impedir que modifique las disposiciones juridicas
existentes, sino en el entendido que debe prever en determinadas circunstancias, el impacto
que una nueva regulacion puede conllevar y tomar las medidas necesarias para mitigarlo,
creando posibilidades transitorias que permitan a los destinatarios de la misma adecuarse a
ella.

En relacion con este aspecto, la Corte ha sefialado que “la seguridad juridica debe ceder
ante la potestad del Congreso de modificar o derogar las leyes. No obstante, lo anterior no
significa que los ciudadanos estén a merced de un legislador soberano. La Constitucién los

protege y limita el efercicio del poder legislativo. Uno de esos limites es precisamente el

principio de confianza legitima que garantiza tanto el respeto de la buena fe de los
particulares como la seguridad juridica cuando se Dpresentan determinadas condiciones
objetivas. No podria ser de otra manera en un Estado Social de Derecho, dentro del cual
la seguridad juridica no impide cambios en las reglas de juego pero si exige que éstos no
Se hagan arbitraria y subitamente sin consideracion alguna por la estabilidad de los
marcos juridicos que rigen la accidon de las personas y en desmedro de la previsibilidad

 Cfr. Sentencia, Corte Constitucional, T-284-94.
% Cfr. Sentencias, Corte Constitucional, C-131-04, T-527-11, T-210-10 y C-432-10.
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de las consecuencias que se derivan parq los particulares de ajustar su comportamiento a
dichas reglas™’. (Resaltado fuera del texto).

Ahora bien, la afirmacién que este concepto sefiala de que la Confianza Légitima solo es
aplicable “en la relacién entre el Estado y los particulares”, ha sido contrariado en otras
providencias donde se dispuso que “el principio de confianza legitima no se limita al
especiro de las relaciones entre administracion Y administrados, sino que irradia a la
actividad judicial”,

En este orden de ideas, consideramos que también debe predicarse de las relaciones entre la
misma administracién, puesto que al ser nuestro sistema normativo jerarquizado, implica
que algunas decisiones pueden de manera abrupta e intempestiva alterar la estabilidad de
ciertas situaciones,

Por otra parte, el concepto que analizamos, establece “(...) No se frata, Ppor tanto, de
lesionar o vulnerar derechos adquiridos, sino tan sdlo de amparar unas expectativas
vilidas que los particulares se habian hecho con base en acciones u omisiones estatales
prolongadas en el tiempo, bien que se (rate de comportamientos activos o pasivos de la
administracion piblica, regulaciones legales o interpretaciones de las normas juridicas”

De esta manera restringe el ambito de proteccion de la confianza legitima a las

“expectativas véalidas” lo cual se entiende en razon a que los derechos adquiridos ostentan

mecanismos ordinarios y extraordinarios diferentes para Su garantia,

En concordancia con esto, la Corte sefialo que “la aplicacion del principio de confianza
legitima, presupone la existencia de expectativas serias y Jundadas, cuya estructuracion
debe corresponder a actuaciones precedentes de la administracion, que, o su vez, generen
la conviccion de estabilidad en el estadio anterior. Sin embargo, de ello no se Ppuede
concluir la intangibilidad e inmwabilidad de las relaciones juridicas que originan
expectativas para los administrados. Por el contrario, la interpretacion del principio
estudiado, debe efectuarse teniendo en cuenta que no se aplica a derechos adquiridos,
sino respecto de situaciones Juridicas modificables, sin perder de vista que su alteracion
no puede suceder de forma abrupta e intempestiva, exigiéndose por tamto, de la
administracion, la adopcion de medidas para que el cambio ocurra de la manera menos
traumdtica para el afectado™. (Resaltado fuera del texto).

Asimismo, la definicién, sefiala algo de. gran envergadura, consistente en exponer las
“causas” por las cuales se puede generar la “expectativa vélida” y por tanto la posible
vulneracion del principio de confianza legitima, dejando claridad en que se requiere no solo
la accion u omision del Estado por medio de “comportamientos activos o pasivos (...},
regulaciones legales o interpretaciones de las normas Juridicas” sino también una
“prolongacion en el tiempo”.

Por @ltimo, dice la Corte que: “es importante destacar que cuando se ve comprometido el
principio de confianza legitima, es necesaria la basqueda de medidas que permitan
gurantizar los derechos fundamentales que se encuentran en juego. Asi, esta
Corporacién ha sostenido que resulta necesario buscar alternativas progresivas para
contrarrestar la afectacién®”

3.3.'Demostraci6n'dé. la violacién del principio de la confianza legttima, por conducto
del inciso segundo del articulo 16, del paragrafo primero del articulo 16, y el inciso
_segundo del articulo 17, todes de la Ley 1562 de 2012,

El inciso segundo del articulo 16 de la Ley 1562 de 2012, ordena que: “Serd conforme a la
reglomentacion que determine el Ministerio de Trabajo. In integracion, administracion
operativa y financiera, los términos en tiempo y procedimiento para la expedicion de
dictdmenes, fincionamiento y la inspeccion, vigilancia y control de estos aspectos, asi

i Sentencia, Corte Constitucional, C-007- 02.
% Cfr. Sentencia, Corte Constitucional, C-130-04.
® e Sentencia, Corte Covstitucional, T-717-12.
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como la regionalizacion del pais para los efectos de Juncionamiento de las Juntas, escala
de_honorarios a sus integrantes, procedimientos operativos y recursos de reposicién y
apelacién.” (Lo subrayado y las negrillas estan fuera de texto, y es la parte que se demanda
por considerarla inconstitucional).

El paragrafo primero del articulo 16 de la Ley 1562 de 2012, establece qﬁe: “Pardgrafo 1°

Los integrantes de las Juntas Nacional v Regionales de Calificacién de Inyalidez se

regirdn por la presente ley y su _reglamentacion...”. (Lo sabrayado y las negrillas estin
fuera de texto, y es la parte que se demanda por considerarla inconstitucional).

El inciso segundo, del articulo 17 de la Ley 1562 dé¢ 2012, ordena que: “Articulo 17.
Honorarios Juntas Nacional y Regionales. (...) El Ministerio de Trabajo dentro de los seis
(6) meses siguientes a la promulgacicn de la presente ley, reglamentard la materia y fijard
los honorarios de los integrantes de las juntas”. (Lo subrayado y las negrillas estdn fuera
de texto, y es la parte que se demanda por considerarla inconstitucional).

El inciso segundo del articulo 16, el paragrafo primero del articulo 16, y el inciso segundo
del articulo 17, todos de la Ley 1562 de 2012, violaron claramente el principio definitorio
de la confianza legitima, y los principios esenciales de la buena fe v 1a seguridad juridica,
por tanto son inconstitucionales. Lo anterior puede evidenciarse facilmente de la lectura de
las normas transcritas y subrayas de la propia Ley, en la medida en que no existe ningun
precepto juridico de la misma, que sefiale o exponga las herramientas transitorias necesarias
que permitan, a Jos integrantes actuales de la Juntas de Calificacion de Invalidez, soportar
de manera equilibrada los cambios legales en su situacion de estabilidad laboral y de
honorarios.

Simplemente las normas tachadas de inconstitucionales, en este epigrafe, disponen que:
“Serd conforme a la_reglamentacion que determine el Ministerio de Trabajo, la
integracidn, (.. )escala de honorarios”, “Los integrantes de _las Juntas Nacional 14
Regionales de Calificacidn _de Invalide; se regirdn _por la _presente ley y su
reglamentacion...”, y que el Ministerio de Ti rabajo dentro de los seis (6) meses siguientes
a la promulgacién de la presente ley, reglamentard la materia v fijard los hongorarios de
los_integrantes de las juntas” Todo lo anterior, sin ningtn tipo de mecanismo de
transicion que permita garantizar el principio de confianza legitima,

4. CARGO CUARTO: EL INCISO SEGUNDO DEL ARTICULO 16, EL
PARAGRAFO PRIMERO DEL ARTICULO 16, Y EL INCISO SEGUNDO DEL
ARTICULO 17, TODOS DE LA LEY 1562 DE 2012, SON CONTRARIOS AL
DERECHO FUNDAMENTAL AL TRABAJO CONTENIDO EN LOS ARTICULOS
25Y 53 DE LA CONSTITUCION.

4.1. Contenido normativo del derecho fundamental al trabajo

Una forma.de virtualidad del derecho al trabajo, se refiere a la “Estabilidad en el trabajo”,
la cual ttene rtelacion directa con el asunto que nos ocupa en esta accion. En Colombia se
establece Ia estabilidad en el empleo en los articulos 53 y 125 de la Constitucién, el primero
alusivo a todos los trabajadores y el segundo aplicable a los servidores del Estado. Este
principio se erige en factor primordial de proteccién para el trabajador vy, en cuanto se
refiere a los servidores publicos, se traduce también en una forma de garantizar la eficacia
en el cumplimiento de las funciones confiadas al Estado.

El articulo 53 de la Constitucién establece que: “k! Congreso expedira el estatuto del
rabajo. La ley correspondiente tendrd en cuenta por lo menos los siguientes principios
minimos fundamentales: Igualdad de oportunidades para los trabajadores; remuneracion
minima vital y mévil, proporcional a la cantidad y calidad de trabajo, estabilidad en el
empleo; irrenunciabilidad a los beneficios minimos establecidos en normas laborales;
Jacultades para transigir y conciliar sobre derechos inciertos y discutibles; situacién mas
Javorable al trabajador en caso de duda en la aplicacién e interpretacicn de las fuentes
formales de derecho; primacia de la realidad sobre formalidades establecidas por los
sujetos de las relaciones laborales; garantia a la seguridad social, la capacitacion, el
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adiestramiento y el descanso necesario; proteccion especial a la muyjer, a la maternidad y
al trabajador menor de edad Fl Estado garantiza el derecho al pago oportunc y al
reajuste periddico de las pensiones legales. Los convenios internacionales del trabajo
debidamente ratificados hacen parte de la legislacion interna. La ley, los contratos, los
acuerdos y convenios de trabajo no Dpueden menoscabar la libertad, la dignidad humana ni
los derechos de los trabajadores.”, (Negrilla fuera de texto).

Por su parte, el articulo 125 de la Constitucién de 1991, establece que: “Los empleos en los
organos y entidades del Estado son de carrera. Se exceptuan los de eleccién popular, los
de libre nombramiento y remocién, los de trabajadores oficiales y los demds que determine
la ley. Los funcionarios, cuyo sistema de nombramiento no haya sido determinado por la
Constitucion o la ley, serdn nombrados por concurso publico. El ingreso a los cargos de
carrera y el ascenso en los mismos, se hardn previo cumplimiento de los requisitos y
condiciones que fije la ley para determinar los méritos y calidades de los aspirantes. FEl
retiro se hard: por calificacién no satisfactoria en el desempefio del empleo; por violacion
del régimen disciplinario y por las demds causales previstas en la Constitucion o la ley. En
ningin caso la filiacion politica de los ciudadanos podrd determinar su nombramiento
para un empleo de carrera, su ascenso o remocion...”

La Jurisprudencia constitucional, sobre el contenido normativo del derecho fundamental a
la estabilidad en el trabajo, se ha concretado para quienes realizan funciones ptiblicas en
dos frentes, por un lado se pretende garantizar los derechos laborales de las personas, y por
otro lado se quiere garantizar la eficacia en el cumplimiento de los fines del Estado. Dicha
estabilidad en el trabajo, respecto de los seres humanos, se circunscribe a la certeza o
tranquilidad que tiene el empleado, siempre que cumpla con las obligaciones de Ley, de no
ser removido de su cargo.

Al respecto, la Corte Constitucional, ha establecido que: “En Colombia consagran la
estabilidad en el empleo los articulos 53 Y 123 de la Constitucion, el primero alusivo a
todos los trabajadores y el segundo aplicable a los servidores del Estado. Este principio se
erige en factor primordial de proteccion para el trabajador y, en cuanto se refiere a los
servidores publicos, se traduce también en wna forma de garantizar la eficacia en el
cumplimiento de las funciones confiadas al Estado. Considera la Corte que el principio
general en materia laboral para los trabajadores publicos es la estabilidad, entendida
como la certidumbre que debe asistir al empleado en el sentido de que, mientras de su
parte haya observancia de las condiciones fjadas por la ley en relacién con su desempefio,
1o serd removido del empleo, "°.

Abhora bien, el derecho a la estabilidad laboral no es absoluto, tiene limites, y puede ser
restringido. No obstante, su restriccion se refiere a la remocion del empleado de su cargo,
pero en caso de comprobarse su bajo rendimiento o por incumplir la Ley, pero no por un
capricho del empleador, o del Legislador.. Al respecto la Corte Constitucional, ha
establecido que: “Esa estabilidad, claro estd, no significa que el empleado sea inamovible,
como si la administracion estuviese atada de manera irreversible a sostenerlo en el puesto
que ocupa ain en los casos de ineficiencia, inmoralidad, indisciplina o paguidermia en el
efercicio de las funciones que le corresponden, pues elio conduciria al desvertebramiento
de la funcion publica y a la corrupcicn de la carrera administrativa. En nada rifien con el
principio de estabilidad laboral la prevision de sanciones estrictas, incluida la separacicn
o destitucién del empleado, para aquellos eventos en los cuales se compruebe su
inoperancia, su venalidad o su bajo rendimiento, Pero esto no se puede confundir con el
oforgamiento de atribuciones omnimodas al nominador para prescindir del trabajador sin
relacién alguna de causalidad entre esa consecuencia y el mérito por él demostrado en la
actividad que desemperia’'”

‘4.2. Demostracion de la violacién del derecho fundamental al trabajo por conducto del
inciso segundo del articule 16, del paragrafo primero del articulo 16, y el inciso
segundo del articulo 17, todos de la Ley 1562 de 2012

¥ Ch Sentencia, Corte Constitucional, C-479-92.
. fdem.
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El inciso segundo del articulo 16 de la Ley 1562 de 2012, ordena que: “Serd conforme a la
reglamentacion que determine el Ministerio de Trabajo, la integracion, administracion
operativa y financiera, los términos en liempo y procedimiento para la expedicion de
dictdamenes, funcionamiento ¥ la inspeccion, 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 reposicion y
apelacion.” (Lo subrayado y las negrillas estan fuera de texto, y es Ia parte que se demanda
por considerarla inconstitucional), '

Por su parte, el paragrafo primero del articulo 16 de la Ley 1562 de 2012, establece que:
“Pardgrafo 1°_Los integrantes de las Juntas Nacional y Regionales de Calificacion de
Invalidez se regirdn por la presente ley y su_reglamentacién...”. (Lo subrayado vy las
negrillas estAn fuera de texto, y es la parte que se demanda por consideraria
inconstitucional).

Asimismo, el inciso segundo del articulo |7 de la Ley 1562 de 2012, ordena que: “Articulo
17. Honorarios Juntas Nacional Y Regionales. (...) El Ministerio de T rabajo dentro de los
seis (6) meses siguientes a la promulgacion de la presente ley, reglamentard la materia y
fijard los honorarios de los integrantes de las juntas”. (Lo subrayado y las negrillas estan
fuera de texto, y es Ja parte que se demanda por considerarla Inconstitucional).

Ei inciso segundo del articulo 16, el paragrafo primero del articulo 16, y el inciso segundo
del articulo 17, todos de la Ley 1562 de 2012, violaron cloramente el derecho fundamental,
a la estabilidad laboral, establecido en el articulo 53 de 1a Constitucién politica, por tanto
son inconstitucionales. Lo anterior puede evidenciarse facilmente de la lectura de ias
Normas transcritas y subrayas de la propia Ley, en la medida en que no respeta la
estabilidad en el empleo vy en los honorarios de los actuales miembros de las Juntas de
Calificacion de Invalidez,

La anterior afirmacién, se torna cierta cuando las normas descritas y subrayadas ordenan al
Ministerio de Trabajo a regular nuevas condiciones laborales y de honorarios para los
miembros actuales de las Juntas de Calificacion de Invalidez. Por tal razdén, el inciso
segundo del articulo 16, el paragrafo primero del articulo 16, y el inciso segundo del
articulo 17, todos de la Ley 1562 de 20 12, violaron claramente el derecho fundamental, a la
estabilidad laboral, consagrado en el articulo 53 de la Constitucién, por ende, deben ser
declarados inconstitucionales,

5. CARGO QUINTO: EL PARAGRAFO SEGUNDO, DEL ARTICULO 19, DE LA
LEY 1562 DE 2012, ES CONTRARIO AL DERECHO FUNDAMENTAL A LA
LIBERTAD DE ESCOGER LA OCUPACION O EL OFICIO CONTENIDO EN EL
ARTICULO 26 DE LA CONSTITUCION

5.1. Contenido nbfmativd del derecho fundamental a la Libertad de escoger la
ocupacidn o el oficio

El derecho al trabajo se ve de forma colectiva e individual, en dltimo sentido se concreta en
diferentes derechos fundamentales, como ia libertad de trabajo que se entiende como una
expresién voluntaria de la personalidad no sometida 2 dominio o imposicién ni del Estado
ni de los particulares y, en rigor, se contrae a la categoria juridica de la Libertad de escoger
o elegir libremente la profesion, el arte, Ja acupacion o el oficio, que es distinta de la de su
ejercicio, segin los articulos 25 v 26 de la Constitucion. El articulo 26 de la Constitucidn,
textualmente establece que: “Toda persona es libre de escoger profesion u oficio. La ley

¥

podra exigir titulos de idoneidad... ”,

De acuerdo con la jurisprudencia constitucional, el derecho a escoger libremente la
profesién o el oficio, tiene una relacién directa con la dignidad humana, en V}'rtud de
permision de desarrollar un propio plan de vida. Al respecto la Corte Constitucional ha
dicho que: “La libertad de escoger y ejercer profesion u oficio, reconocida como derecho
Sfundamental en el articulo 26 de la Carta Folitica, ha sido definida por la jurisprudencia
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como “uno de los estandartes de la dignidad de la persona”, en tanto guarda relacidn con
otros derechos constitucionales y permite al individuo “disesiar en forma auténoma su
proyecto de vida en una de las facetas mds importantes de la condicion humana”, Entre
sus elementos estructurales se destacan los siguientes: i) la jgroclamacién del derecho de
toda persona a escoger, de manera libre, profesion u oficio.”

Teniendo en cuenta la importancia del derecho a escoger libremente la profesién y el oficio
en relacion con la dignidad humana, el Legislador tiene unos limites sobre su facultad de
regular la materia. Especialmente, dichos limites se centran en que no puede existir ningiin
espacio para la arbitrariedad, y para ello se hard un test de razonabilidad y
proporcionalidad. Al respecto la Corte Constitucional ha establecido que: “Desde sus
primeras decisiones la jurisprudencia ha aceptado la posibilidad de reglamentacién de
ocupaciones de acuerdo con sus caracteristicas. Al respecto ha sefialado lo siguiente: “En
cuanto atafie a la libertad de ejercer profesion u oficio, que interesa especificamente en
este proceso, la funcién de reglamentacion a cargo del legislador, que por su naturaleza
tiene que cumplirse teniendo en cuenta las caracteristicas propias de cada ocupacién,
implica, como su objeto lo indica, el establecimiento de unas reglas adecuadas a los fines
que cada una de ellas persigue, mediante las cuales es necesario estatuir requisitos
minimos de formacion académica general y preparacicn particular en la carrera de que se
frata; normas sobre expedicion de titulos que garanticen la idoneidad profesional y Ila
forma de acreditarios ante el publico; disposiciones concernientes a las prdcticas y
experiencias iniciales del recién egresado: exigencias y limites aplicables a quien -
debidamente autorizado- ejerce todavia sin titulo Y, desde luego, la espina dorsal de la
reglamentacion, que consiste en el régimen juridico aplicable al desempefio de la
profesion, dentro del cual a la vez resulta ineludible el sefialamiento de principios y pautas,
la tipificacién de faltas conira la ética en el campo de actividad correspondiente y la
prevision de las sanciones que habrdn de ser impuestas a quien incurra en ellas”. No
obstante, la Corte también ha advertido que esa amplia potestad de regulacidn no puede
confundirse con arbitrariedad, por cuanto toda limitacién al efercicio de una profesidn u
oficio debe responder a pardmetros objetivos que la justifiguen em términos
constitucionales, esto es, que atiendan criterios de razonabilidad y proporcionalidad '

Ahora bien, de conformidad con lo anterior, el Legislador puede restringir el derecho de
escoger libremente la profesion o el oficio, pero dicha restriccién debe ser evaluada por el
juez constitucional. Al respecto la Corte Constitucional ha dicho que: “Significa lo anterior
que cuando en efercicio de su margen de regulacion normativa el Legisiador impone
resiricciones al ejercicio de una profesicn u oficio, corresponde al juez constitucional
identificar cudles son los motivos que le sirven de sustento V evaluar si con ello se
desborda o no esa esfera competencial en detrimento de algun derecho o principio
Sfundamental. **

En sintesis, esa amplia potestad de regulacion no puede confundirse con arbitrariedad, por
cuanto toda limitacién al ejercicio de una profesién u oficio debe responder a parametros
objetivos que la justifiquen en términos constitucionales, esto es, que atiendan criterios de
razonabilidad y proporcionalidad, pues el Legislador no goza de una libertad absoluta de
configuracién, habida cuenta de los derechos fundamentales en juego, como el derecho al
trabajo y como la libertad de escoger profesion u oficio. .

5.2. Demostracién de la violacion del derecho fundamental a Ia Libertad de escoger la
ocupacion o el oficio por conducto del paragrafo segundo, del articulo 19, de la Ley
1562 de 2012 -

El paragrafo segundo, del articulo 19, de la Ley 1562 de 2012, establece que: “drticulo 19.
El articulo 43 de la Ley 100 de 1993, quedard asi: Articulo 43. Impedimentos,
recusaciones y sanciones. (...) Pardgrafo 2°. Los integrantes de la Junta Nacional y los

2 Sentencia, Corte Constitucional, C-819-10.

3 Cfr. Idem.

¥ Cfr. Idem.

¥ Cfr. Sentencia, Corte Constitucional, C-619 de 1996.
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de las Juntas Regionales de Calificacion de Invalides no podrén permanecer mis de dos
(2) periodos continuos, ”. (Lo subrayado vy las negrillas estan fuera de texto, y es la parte
que s¢ demanda por considerarla inconstitucional). :

La anterior norma, la cual restringe el derecho a escoger libremente la profesion o el oficio
es inconstitucional, pues no es razonable n; proporcional, es arbitraria. No existe en Ia Ley
ni en la exposicién de motives de la misma, la més minima referencia a la justificacion de
tal restriccion. Resulta contrario al articulo 26 de la Constitucién que los integrantes de la
Junta Nacional y los de las Juntas Regionales de Calificacion de Invalidez no puedan
permanecer mas de dos (2) periodos continuos, ya que dicha medida de restriccién no Se
encuentra justificada por el Le\gislador de manera racional o proporcional.

Por tanto, es fruto de su arbitrio ¥y no de un conjunto de razones sustentadas en un proceso
de proporcionalidad, mediante el cual haya demostrado la necesidad e idoneidad de la
medida, ni mucho menos demostré una proporcionalidad en sentido estricto. Una medida
de restriccion del Legislador injustificada como esta, en el derecho a escoger libremente la
profesién o el oficio, rompié el niicleo esencial de dicho derecho, pues la medida, al ser no
razonable ni proporcional se torna extremadamente injusta,

Sobre la teorfa del nicleo esencial como un limite intocable por cualquier norma, la
CORTE CONSTITUCIONAL ha dicho que para que un derecho pueda ser considerado
como fundamental necesita que exista un 4mbito necesario e irreductible de conducta que el
mismo protege, con independencia de las modalidades que asuma o de las formas en las
que se manifieste. Esto significa que este nicleo fo cs susceptible de intervencion alguna,
es decir, el nucleo basico es un ambito intocable para los procesos hermenduticos y para las
decisiones politicas. Recuérdese que existe una relacién ideologica entre la dignidad
humana y e} nicleo esencial, pues este Gltimo se convierte en el espacio 0 4mbito intocable
de los derechos, pues ellos son previos al Estado, es decir, a su positivizacion.

Sobre el particular, la CORTE CONSTITUCIONAL ha establecido que: “El concepto de
“contenido esencial” es una manifestacion del iusnaturalismo racionalista del siglo XVIII,
segun el cual, existe un catdlogo de derechos anteriores al derecho positivo, que puede ser
establecido racionalmente y sobre el cual existe claridad en cuanto a su delimitacidn
conceptual, su titularidad y el tipo de deberes ¥ obligaciones que de el se derivan. Segun
esto, quedan excluidps aquellos derechos que requieren de una delimitacién en el mundo
de las mayorias politicas. Los derechos sociales, econdmicos y culturales de contenido
difuso, cuya gplicacidn estd encomendada al legislador para que fije el sentido del texto
constitucional, no "pueden ser comsiderados como Jfundamentales, safvo aquellas
situaciones en las cuales en un caso especifico, sea evidente su conexidad con un principio
0 con un derecho fundamental "%,

La jurisprudencia constitucional ha ahondado mds sobre el concepto de nticleo esencial,
denominandolo como el "limite de los Iimites”. La idea de Constitucidn como sistema es
incompatible con la presencia de unos derechos fundamentales absolutos o ilimitados, pero
no toda limitacién o restriccion a un derecho fundamental puede aceptarse indistintamente,
es decir, no estd justificada toda intromisién,

Por ejemplo, la concrecién que hace el legislador sobre las disposiciones de derechos
fundamentales puede llevar consigo limites o restricciones a los mismos (siempre dentro de
lo permitido por el principio de proporcionalidad), no obstante, dicha restriccién debe estar
sometida a un limite absoluto o intocable, pues de no ser asi, los derechos perderian su
contenido normativo, esto es, su existencia. Precisamente la doctrina del nicleo esencial
postula [a idea de un contenido minimo irreductible del derecho frente al legislador.”’

Esta idea de “/imite de limites” del contenido esencial, tiene su origen en la teoria de que
los derechos fundamentales no son absolutos. En la sentencia C-475 de 1997, la Corte
Constitucional sefiald que, entender que un derecho es ilimitado quiere decir que no es

% Cfr. CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia T-406 de 1932 -
% Cfr. CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia G-373-95 - Salvamento de Volo del Magistrado Carlos Gaviria Diaz,
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susceptible de restriccién. Tal situacién significaria que dicho derecho prevaleceria frente a
todos los demds, es decir, en caso de conflicto con otros derechos, éste siempre saldria
victorioso, pues gozaria de supremacia. Pensar en la existencia de este tipo de derechos,
seria negar la existencia de un sistema iusfundamental donde siempre existiran colisiones®®.

El poder legislativo sélo puede actualizar los derechos, a las exigencias cotidianas, siempre
y cuando no interfieran en el ambito del nicleo esencial, al respecto la Corte sefiala; “f, )
aqui se descubre la dialéctica y la tension existente entre Constitucion y democracia, Ia
que no se traduce en una rigida confrontacion, sino en una mutua Y permanente influencia
reciproca, cuyo estado y evolucion admite distintos desarrollos concretos en Juncién del
pluralismo politico (..) ",

De acuerdo con lo expuesto, se puede extractar que el derecho a escoger libremente la
profesidn y el oficio posee un nucleo esencial, el cual, al igual que en el caso de los
derechos fundamentales en general, no puede ser tocado por los 6rganos productores de
derecho, pues atentaria contra la existencia y la esencia misma de ¢l Seglin Ia
jurisprudencia constitucional descrita, el mecanismo idéneo para conocer en qué momento
se viola el niicleo esencial del derecho a escoger libremente la profesion es la ponderacion,

Asi las cosas, el pardgrafo segundo, del articulo 19, de la Ley 1562 de 2012, el cual
establece la expresion: “Los integrantes de la Junta Nacional y los de las_Juntas
Regionales de Calificacion de Invalidez no podrién permanecer mis de dos (2) periodos
Continugs.”, es inconstitucional, pues no existe justificacion racional o proporcional para
realizar tal restriccion del derecho a Ia libertad de escoger profesién u oficio, es decir, dicha
norma demandadza viola el articulo 26 de la Constitucién,

6. CARGO SEXTO: EL. PARAGRAFO SEGUNDO, DEL ARTICULO 19, DE LA
LEY 1562 DE 2012, ES CONTRARIQ AL DERECHO FUNDAMENT'AL A LA
IGUALDAD CONTENIDO EN EL ARTICULO 13 DE LA CONSTITUCION

El articulo 13 de la Constitucion establece que: “Todas las personas nacen libres e iguales
ante la ley, recibirdn la misma proteccion y trato de las autoridades y gozardn de los
mismos derechos, libertades y oportunidades sin ninguna discriminacion por razones de
Sexo, raza, origen nacional o familiar, lengua, religidn, opinidn politica o filosdfica. Ef
Estado promoverd las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y adoptard
medidas en favor de grupos discriminados o marginados. E! Estado protegerd
especialmente a aquellas personas que por su condicion econdmica, fisica 0 mental, se
encuentren en circunstancia de debilidad manifiesta Y sancionard los abusos o maltratos
que contra ellas se cometan,

6.1. Concepto de Igualdad

Uno de los fundamentos, caracteristicas y sobretodo, garantia propia de los Estados
Sociales y Democraticos de Derecho y de las actuales Instituciones de Derecho
Internacional, es indiscutiblemente la consagracion y el respeto de la igualdad. Sin
embargo, éste es un término complejo y de dificil definicién, pues al hablar de la igualdad
nos referimos a un valor superior, a un principio, a un derecho o a una obligacién, etc. Es
decir, la igualdad en general compone un inicio, es decir un punto de partida, un objetivo,
un medio, una finalidad, incluso un limite, por lo que se bace necesario intentar
delimitarlo conceptualmente,

La idea igualitaria surge en el seno de las revoluciones liberales del siglo XVIII; tanto los
revolucionarios Franceses como los Americanos reivindicaron la ignaldad, la burguesia
reacciono ante el régimen de privilegios feudales estableciendo la igualdad ante la ley. Es a
partir de entonces y hasta nuestros dias, que el concepto de igualdad ha evolucionado,

% Cfr. CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-475 de 1997,
% Cfr. CORTE CONSTITUCIONAL, Senlencia C-373.95 - Salvamento de Volo del Magistrado Cartos Gaviria Diaz,
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recogiendo particularidades que la han enriquecido y perfeccionado, haciendo posible que
hoy en dia podamos hablar de un concepto mas completo de igualdad, incluyendo la
igualdad material, que permite la adopcion de acciones positivas. Teniendo en cuenta que
se trata de un concepto complejo, se propone definir la igualdad, de manera inicial, de
conformidad con Rey Martinez, como aquel instrumento que busca “garantizar una
medida completa de dignidad humang para todos ™.

La Igualdad es un concepto muy amplio que comporta tres vias, la igualdad como valor,
como principio y como derecho®’. En efecto, la igualdad, comporta diferentes contenidos
en la medida en que constituye un criterio inspirador de Jas normas j uridicas tanto para su
creacion como para su interpretacion, adicionalmente su formulacién permite mejorar las
condiciones de determinado derecho en la medida en que exige un minimo pero no
establece limites por arriba en lo que a proteccion se refiere, lo que permite incluso tener en
cuenta las diferencias y valorarlas juridicamente, finalmente permite la exigibilidad de
derechos determinados en situaciones comparables.

Para Bobbio, 1a igualdad es un valor SUpremo que se caracteriza por su indeterminacion, es
decir no se pueden establecer relaciones de igualdad sin identificar previamente titulares y
cosas, por lo que afirma, en estos casos se debe responder a dos preguntas: “a) Igualdad
enire quiénes? y b) Igualdad en qué?**’. De tal manera que todos los seres humanos son
1guales, el quiénes; ¥, en dignidad, el qué. Es decir, cuando estamos realizando un analisis
bajo la idea de igualdad, se trata de establecer dos variables basicas comparables: 1gualdad
entre quienes, Maria y Juan; y en qué, acé entrarian factores como edad, sexo, nacionalidad,
la raza, etc, Esta tesis fue recogida, por la Jurisprudencia colombiana, en la sentencia C-022
de 1996

Pues bien, la Igualdad como valor SUpremo, supone que un determinado sistema juridico ha
considerado que debe ser incorporada, respetada y asimilada por todo el conjunto de
normas que hacen parte del mismo; por lo que le dio tal calidad, de modo que la igualdad
inspirard y dard sentido a todo el sistema. El valor igualdad, supone una implicacién de
todo y hacia todo el orden juridico donde este valor se halla, en adicién con los otros
valores que coexisten de acuerdo con cada sistema juridico, pues los valores lo inspiran,
orientan ¢ informan.

Ahora bien, ¢l principio de igualdad, comporta una exigencia a los poderes publicos para
que traten igual a todas las personas, se reconozean los mismos derechos y se apliquen a
todos y todas las mismas leyes, pero al mismo tiempo este principio tiene profunda
implicacion con las reglas de distribucion, -partes iguales para los iguales y partes
desiguales para los desiguales-. Este principio, en virtud de un proceso de especificacion de
derechos, de valoracion juridica de las diferencias, respondiendo precisamente a que todos
los seres humanos son iguales en dignidad, impone que los poderes pblicos traten de
manera diferente a aquellos que se encuentran en una posicion de desigualdad, por razones
especificas como el sexo, el origen étnico, etc., con el fin de eliminar dicha posicion de
desigualdad. Las personas similarmente situadas, en virtud de la igualdad, deben ser
similarmente tratadas, pero también en virtud de la igualdad, aquellos individuos que
POSeen un rasgo o caracteristica que los diferencia, como por ejemplo el sexo o la raza,

“ Cfr. REY MARTINEZ, F., El derecho fundamental a no ser discriminado por razén de sexo, Mc Graw
Hill, Madrid, 1995, p. 43.

En relacion con estas tres acepciones complenentarias de la igualdad, Rafael de Asis, seftala, “(...) parece
que lo sustancial de esta plasmacion de la igualdad se refiere a la igualdad como valor- se traduce en su
constitucion como criterio inspirador de la normativa Juridica, si bien su operatividad y alcance va a
depender, ciertamente, de los otros dos referentes. La igualdad como derecho puede resultar en ocasiones
problemdtica. Asi por ejemplo, si nos fijamos en los ordenanrientos Juridicos europeos, no cabe duda que es
posible defender la existencia del derecho fundeamental a la igualdad formal. Sin embargo, puede resultar
mds dudoso hablar de un derecho a la igualdad material. En todo caso, para ello es necesario analizar la
idea de la igualdad como criterio de distribucisn, esto es, la idea de la iguaidad como principio, En efecto,
referirse a la igualdad como principio juridico, supone, en el ambito de los derechos, considerarla como
criterio de distribucion de los contenidos de libertad”. Ver: DE ASIS, R, “La igualdad en el discurso de los
derechos” en: AA.VV. JOSE ANTONIO LOPEZ GARCIA Y J ALBERTO DEL REAL (eds), Los
derechos: entre la ética, el poder y el derecho, Dykinson, 2000, pp. 151-152,
 Cfr. BOBBIO, N. Igualdad y Libertad,, Paidés, Barcelona, 1993, pp. 53y 54.
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deben recibir un trato diferente, pues precisamente por la existencia de ese rasgo que los
hace diferentes, les es mas difici! alcanzar v disfrutar de bienes y derechos®.

6.2. La igualdad formal o de derecho

Esta forma de igualdad hace referencia a que la ley debe tratar de manera igual aj conjunto
de la ciudadania, es decir no son admisibles distinciones de ningin tipo, se debe tratar a
todos los seres humanos de manera idéntica aunque existan diferencias entre ellos, no son
admisibles ni privilegios ni discriminaciones. E] profesor Peces-Barba, define la igualdad
formal o equiparacién como: “Un proceso de igualacion normativa como equiparacion
donde las diferencias como la del sexo no se consideran relevantes para justificar
legalmente un trato desigual ™"

6.3. La igualdad real, sustancial o de hechg

El Estado Social de Derecho, pone especial atenci6n en la igualdad de los seres humanos,
no solo desde un punto de vista formal, sino real, pues reconoce ¢ identifica la existencia de
desigualdades y dispone medidas para tratarlas. Por lo tanto, teniendo en cuenta que seria
injusto dar un trato igual a todas las personas y situaciones, dada la gran diversidad y
complejidad de circunstancias, se abrid paso la necesidad de tratar “igual a lo igual y
desigual a lo desigual”. Se impone la obligacion a los poderes publicos de intervenir all;
donde existen desigualdades, removiendo los obstaculos sociales, econdmicos o fisicos que
impiden la mdxima justicia social, de manera que se procure la existencia de una sociedad
donde sus integrantes puedan satisfacer el mayor namero de mnecesidades,
independientemente de sus rasgos, caracteristicas e individualidades.

La 1gualdad material, real o sustancial, justifica las excepciones que se hacen a la igualdad
formal con el propésito de eliminar las discriminaciones del pasado, sus efectos, o las
desigualdades de hecho. Conforme con la 1gualdad material, es claro que como seres
humanos todos somos iguales, pero de la misma manera todos somos Seres unicos,
diferentes, lo que hace que sea necesario tener en cuenta la diversidad y las diferencias y
responder juridicamente ante ellas.

Asi las cosas, 1o es posible conferir un trato igual a todas las situaciones por que no todas
las situaciones son iguales, hay particularidades que las hacen diferentes por tanto la
respuesta juridica debe ser también diferente, de lo contrario se estaria pretendiendo igualar
algo que no es igual, ignorando dicha circunstancia y generando injusticias. Sobre el
particular, la Corte Constitucional dice que: “Si bien la igualdad formal no es reacia a que
se establezcan diferencias en el trato, pues ella debe ser interpretada conforme a la
conocida regia de justicia segiin la cual hay que tratar igual a lo igual y desigual a lo
desigual, si supone que todos los individuos, como swjetos de derechos, deben ser tratados
con la misma consideracion y reconocimiento, y que, ante todo, un tratamiento distinto,
debe justificarse con argumentos de razonabilidad v proporcionalidad, "

6.4, Demostracién de 1a violacion de! derecho fundamental a la Igualdad por conducto
del pardgrafo segundo, del articulo 19, de Ia Ley 1562 de 2012

El paragrafo segundo, del articulo 19, de la Ley 1562 de 2012, establece que: “Articulo 19.
El articulo 43 de la Ley 100 de 1993, quedard asi: Articulo 43. Impedimentos,
recusaciones y sanciones. (..) Pardgrafo 2°. Los integrantes de la Junta Nacional y los
de las Juntas Regionales de Calificacidn de Invalidez no podrdan permanecer mds de dos
(2) periodgs continugs.”. (Lo subrayado y las negrillas estédn fuera de texto, y es la parte
que se demanda por considerarla inconstitucional). '

* Celia Amoro6s llama la atencién en relacién con el sentido de la expresion. “reconocer las diferencias”, en el
sentido de determinar el porqué para el otro mis diferencias no son iguales a sus diferencias. AMOROS
PUENTE, C, “Elogio de la vindicacion”, en: VV.AA, Autoras y protagonistas, Pilar Pérez Canté y Elena
Postigo Castellanos (eds), Universidad Auténoma de Madrid, Madrid, 2000, p.374.

* Cfr. PECES-BARBA MARTINEZ, G., “De la igualdad normativa a la igualdad de hecho. Las cuotas
femeninas en las elecciones” en: AA.VV.JOSE ANTONIO LOPEZ GARCIA Y J. ALBERTO DEL REAL
geds.), Los derechos: entre la ética, et poder y el derecho, Dykinsen, 2000, p. 174.

*Ch Sentencia, Corte Constitucional, C-371-00.
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La norma anterior, se considera inconstitucional, teniendo en cuenta que restringe la
posibilidad de que los actuales miembros de las J untas de Calificacién de Invalidez, puedan
permanecer mas de dos periodos continuos. En otras palabras, dicha restriccion es contraria
al derecho fundamental de igualdad, en sentido formal, contenido en el articulo 13 de la
Constitucion.

‘La anterior afirmacién se fundamenta en que la igualdad formal se puede romper como
excepeion, y se puede dar paso a un trato diferenciado, es decir, se puede aplicar la
igualdad material, real o sustancial, pero siempre y cuando se justifiquen las excepciones
que se hacen a la igualdad formal con el proposito de eliminar las discriminaciones del
pasado, sus efectos, o las desigualdades de hecho.

Sobre el particular, la Corte Constitucional dice que: “Si bien la igualdad formal no es
reacia a que se establezcan diferencias en el trato, pues ella debe ser interpretada
conforme a la conocida regla de Justicia segun la cual hay que tratar igual a lo igual y
desigual a lo desigual, si supone que todos los Individuos, como sujetos de derechos, deben
ser fratados con la misma consideracion Y reconocimiento, y que, ante todo, un tratamiento
distinto, debe justificarse con argumentos de razonabilidad y proporcionalidad. ***®

De lo anterior se deduce que el paragrafo segundo, del articulo 19, de la Ley 1562 de 2012,
el cual establece la expresion: “Los integrantes de la Junta Nacional v los de las Juntas
Regionales de Calificacidn de Invalidez no podran permanecer mis de dos (2) periodos
continuos.”, es inconstitucional, pues es fruto del arbitrio del Legislador y no de un
conjunto de razones sustentadas en un proceso de proporcionalidad, mediante el cual haya
demostrado la necesidad e idoneidad de la medida, ni mucho menos demostré una
proporcionalidad en sentido estricto.

No existen razones tanto en la ley como en la exposicion de motivos de la misma que
justifique romper Ia igualdad formal, en beneficio de un trato diferenciado que diga que Los
integrantes de la Junta Nacional v los de las Juntas Regionales de_Calificacion_de
Invalidez no podrin_permanecer mds de dos (2) periodos _continuos. Una medida de
restriccion del Legislador injustificada como esta, en el derecho a igualdad formal, rompié6
el nicleo esencial de dicho derecho, pues la medida, af ser no razonable ni proporcional se
torna extremadamente injusta.

En este sentido, la Corte Constitucional ha establecido que: “E! principio de la igualdad es
objetivo y no formal; él se predica de la identidad de los iguales y de la diferencia entre los
desiguales. Se supera asi el concepto de la igualdad de la ley a partir de la igualdad
abstracta, por el concepto de la generalidad concrela, que concluye con el principio segiin
el cual no se permite regulacion diferente de supuestos iguales o andlogos y prescribe
diferente normacion a supuestos distintos. Con este concepto solo se autoriza un frato
diferente si estd razonablemente Justificado. "

En materia {aboral existe una conexion entre el articulo 13 y el 53 de la Constitucion, en el
sentido de que debe existir una igualdad de oportunidades para los trabajadores. Al respecto
la Corte Constitucional ha dicho que: “En el articulo 53, especificamente aplicable a las
relaciones laborales, exige la Carta que la ley, al expedir el Estatuto del Trabajo, tenga en
cuenta como principio minimo fundamental "la igualdad de oportunidades para los
trabajadores”, la cual debe extenderse a todos los aspectos de la proteccién que ellas
merecen... " Asi las cosas, no puede el legislador discriminar a los miembros de las
Juntas de Calificacion de Invalidez, impidiendo participar en igualdad de condiciones, al
restringirles que no podran permanecer mds de dos (2) periodos continuos.

Asi las cosas, el paragrafo segundo, del articulo 19, de la Ley 1562 de 2012, el cual
establece la expresion: “Los_integrantes de lo Junta Nacional y los de lus Juntas
Regionales de Calificacién de Invalidez no podrdn permanecer mds de dos (2) periodos
continugs.”, es inconstitucional, pues no existe justificacion racional o proporcional para

* Ctr, Sentencia, Corte Constitucional, C-371-00.
4T Cfr. Sentencia, Corte Constitucional, C-479-92.
*® Ch, [dem.
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realizar tal restriccion el derecho a la igualdad formal, es decir, dicha norma demandada
viola el articulo 13 de la Constitucién.

7. CARGO SEPTIMO: EL INCISO SEGUNDG, DEL ARTICULG 20, DE LA LEY
1562 DE 2012, ES CONTRARIO AL DERECHG AL _NON BIS IN IDEM
CONTENIDO EN EL ARTICULG 29 DE LA CONSTITUCIGN

7.1. Contenido normativo del derecho fundamental al non bis in idem

El mnciso cuarto, del articulo 29, de la Constitucién establece que: “quien sea sindicado
tiene derecho (..) a no ser juzgado dos veces por el mismo hecho”. Este derecho se
encuentra-fundado en los principios de justicia material y seguridad juridica, de acuerdo
con 1os cuales una vez tomada una decision sancionatoria definitiva, no es posible retomar
nuevamente ese hecho para someter al sujeto a una nueva valoracién y decision.

En este sentido, 1a Corte Constitucional, en Sentencia T-537 de 2002, establecio que: “Este
principio implica que el Estado se halla legitimado para imponer, luego de los
procedimientos legales respectivos, sanciones penales o disciplinarias cuando demuestre la
ocurrencia de delitos o de faltas y concurra prueba que acredite la responsabilidad de
quicnes en ellos intervinieron pero que una ve: tomada una decisién definitiva sobre el
hecho constitutivo del delito o de la Jalta 'y sobre la responsabilidad o inocencia del
implicado, no puede retomar nuevamenie ese hecho para someterlo a uma nueva
valoracion y decision. En virtud de ese principio, cualquier persoma cuenta con la
seguridad de que las decisiones definitivas que se han proferido en los procesos tramitados
en Su conira, con miras a establecer su responsabilidad renal o disciplinaria, realizan la
Justicia en cada caso particular e impiden que los mismos hechos puedan ser objeto de
posteriores debates. Por ello se dice que el principio non bis in idem es una manifestacion
de la seguridad juridica y wna afirmacicn de la justicia inaterial.

De acuerdo con lo anterior, el derecho fundamental al non bis in idem, como parte del
derecho al debido proceso, resguarda a cualquier persona mediante la prohibicién de la
ejecucion de dos o més juicios y sanciones por un mismo hecho. La Corte Constitucional,
al respecto ha sostenido que el objeto de proteccion del non bis in idem, “consiste en
impedir que el Estado, con todos los recursos y poderes a su disposicidn, trate varias
veces, sI fracasé en su primer intento, de castigar a una persona por la conducta por é|
realizada, lo cual colocaria a dicha persona en la situacién intolerable e injusta de vivir en
un estado continuo e indefinido de ansiedad e inseguridad. Por eso, éste principio no se
circunscribe a preservar la cosa Juzgada sino que impide que las leyes permitan, o que las
autoridades busquen por los medios a su alcance, que una persona sea colocada en la
situacién descrita””.

Ahora bien, esta prohibicién no se dirige soio a las autoridades judiciales, sino también al
legislador, para que en su labor legislativa garantice tal prerrogativa, es decrr, el Legislador
debe impedir que una persona sea objeto de multiples sanciones por el mismo hecho. En
este sentido, Ja Corte Constitucional ha ordenado que: “Sin embargo, la jurisprudencia ha
reconocido al principio del non bis in idem un espectro mayor, al admitir que no es solo
una prohibicion dirigida a las autoridades judiciales con el fin de impedir que una persona
va juzgada y sentenciada, vueiva a ser investigada y/o juzgada por la misma conducta. Ha
dicho que es también un derecho fundamental que el legislador debe respetar. De manera
que una norma legal viola este derecho cuando permite que una persona sea objeto de
multiples sanciones, o juicios sucesivos, por los mismos hechos, ante una misma
Jurisdiccion. La seguridad juridica y la justicia material se verian afectadas, no sélo en
razon de una doble sancidn, sino por el hecho de someter a wna persona a juicios sucesivos

- » 0
por el mismo hecho ™.

Ahora bien, para que se pueda determinar con toda certeza que existe una violacion al non
bis in 1dem, se necesita algo mas que la concurrencia del mismo hecho, que pretende ser
juzgado mds de una vez; en este sentido, 1a Corte ha establecido que. “Este principio que,

* Cfr. Sentencia, Corte Constitucional, C-12}-12.
% {dem.
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de acuerdo con la jurisprudencia y lu doctring, tiene como objetivo primordial evitar la
duplicidad de sanciones, solo tiene operuncia en los casos en que exista identidad de
causa, identidad de objeto e identidad en la persona a la cual se le hace la imputacion, "La
identidad en la persona significa que el sujelo incriminado debe ser la misma persona
fisica en dos procesos de la misma indole”. "La identidad del objeto estd construida por la
del hecho respecto del cual se solicita ia aplicaciéi del correctivo penal. Se exige
entonces la correspondencia en la especie fictica de la conducta en dos procesas de igual
naturaleza”. "La identidad en la causa se refiere a que el motivo de la iniciacion del
proceso sea el mismo en ambos casos ™.

La Corte Constitucional, sintetiza todo lo dicho antes, sobre el derecho al non bis in idem,
en el siguiente parrafo: “En suma, el principio del non bis in idem es una garantia que en el
orden constitucional colombiano se encuentra incorporada al debido proceso. En su
formulacion universal significa que las personas cuenta con la seguridad de gue las
decisiones definitivas que se han proferido en los procesos tramitados en su contra, con
miras a establecer su responsabilidad penal o disciplinaria, realizan la justicia en cada
caso particular, e impiden que los mismos hechos puedan ser objeto de posteriores
debates. Por ello se ha considerado que su fundamento se halla en la seguridad Jurtdica y
la afirmacion de la justicia material. La Jurisprudencia colombiana ha extendido el
alcance de este principio a la prohibicion de que una persona sea objeto de miultiples
sanciones, reproches o juicios sucesivos o paralelos, por los mismos hechos, ante una
misma jurisdiccidn. Sin embargo, ha establecido que, en estos eventos, para afirmar la
vulneracion al non bis in idem se requiere acreditar la triple identidad de objeto, causa ¥y
persona entre dos actuaciones, por lo que si bien pueden existir sanciones concurrentes,
estas no pueden presentar la sefiglada triple identidad, ¥V ha precisado que no existe
identidad de causa cuando difieren la naturaleza Juridica de las sanciones, su finalidad, el
bien juridico tutelado, o la jurisdiccion que impone la sancion ™,

Finalmente, resulta pertinente recordar que el principio o derecho al non bis in idem, no se
restringe solo al tema penal, sino a todo proceso sancionador. Al respecto la Corte
Constitucional ha dicho que: “La jurisprudencia constitucional ha extendido el principio
non bis in idem a un dmbito diferente al penal, puesio que ha estimado que éste forma
parte del debido proceso sancionador. De tal manera que cuande la finalidad de un
régimen es regular las condiciones en que un individuo puede ser sancionado
personalmente en razén a su conducta contraria a derecho, este principio es aplicable. >,

7.2. Demostracitn de Ia violacién dei derecho fundamental al non bis in idem por
conducto del inciso segundo, del articulo 20, de Ia Ley 1562 de 2012

El inciso segundo, del articulo 20, de la Ley 1562 de 2012, ordena que: “Articulo 20.
Supervisidn, inspeccion y control de las Juntas de Calificacion de Invalidez. (...) El
Ministerio de Trabajo (..) implementaré un sistema de informacion sobre el estado de
cada proceso en trémite y podrd imponer multas en forma particular a cada integrante de
las juntas hasta por cien (100) salarios minimos legales mensuales, graduales segin la
gravedad de la falta, por vielacién a las normas, procedimientos y reglamentacion del
Sistema General de Riesgos Laborales...”. (Lo subrayado y las negrillas estan fuera de
texto, y es la parte que se demanda por considerarla inconstitucional).

Por su parte, el Codigo Unico Disciplinario, en el numeral 1, de su articulo 34 establece
que: “Son deberes de todo servidor publico: 1. Cumplir y hacer que se cumplan los
deberes contenidos en la Constitucion, los tratados de Derecho Internacional Humanitario,
los demds ratificados por el Congreso, las leyes, los decretos, las ordenanzas, los acuerdos
distritales y municipales, los estatutos de la entidad, los reglamentos y los manuales de
Sunciones, las decisiones judiciales v disciplinarias, las convenciones colectivas, los
contratos de trabajo y las drdenes superiores emitidas por funcionario competente.

* Cfr. Sentencia, Corte Constitucional, C-244-1996,
*2 Cft. Sentencia, Corte Constitucional, C-121-12.
*} Cfr. Sentencia, Corte Constitucional, C-8706-02.
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Por su parte el numeral 1, del articulo 35 del mismo Codigo, establece que: “4 rodo
servidor piblico le estd prohibido: ], Incumplir los deberes o abusar de los derechos o
extralimitar las funciones contenidas en Ia Constitucidn, los tratados internacionales
ratificados por el Congreso, las leyes, los decretos, las ordenanzas, los acuerdos distritales
y municipales, los estatutos de la entidad, Jos reglamenios y los manuales de funciones, las
decisiones judiciales y disciplinarias, las convenciones colectivas y los contratos de
trabajo.”

También el Cédigo Unico Disciplinario, en el numeral 4 de] articulo 44, al establecer las
sanciones dice que “Z! servidor publico estd sometido a las siguientes sanciones: 4. Multa,
para las faitas leves dolosas.” El numeral 3, del articulo 45, de la misma norma dice que:
“3. La multa es una sancién de cardcier pecuniario”.

Ahora bien, especificamente sobre los particulares que ejercen funciones publicas, y que
administran recurso plblicos, como son los miembros de las Juntas de Calificacién de
Invalidez, recae la accién disciplinaria sancionadora. Al respecto el articulo 53 del Codigo
Unico Disciplinario, establece que: “Z/ presente régimen se aplica a los particulares que
cumplan labores de interventoria o supervision en los contratos estatales; también a
quienes ejerzan funciones piblicas, de manera permanente o transitoria, en lo que tienen
que ver con estas, y a quienes administren recursos piblicos u oficiales. Se entiende que
ejerce funcién publica aquel particular que, por disposicion legal, acto administrativo,
cornvenio o contrato, realice funciones administrativas o actividades propias de los érganos
del Estado, que permiten el cumplimiento de los cometidos estatales, asi como el que ejerce
la facultad sancioradora del Estado: lo que se acreditard, entre otras manifestaciones,
cada vez que ordene o sefiale conductas, expida actos unilaterales o ejerza poderes
coercitivos. Adminisiran recursos piiblicos agquellos particulares que recaudan, custodian,
liguidan o disponen el uso de rentas pardfiscales, de rentas que hacen parte dei
presupuesto de las entidades piiblicas o que estas tiltimas han destinado para su utilizacién
con fines especificos.

Ahora bien, el numeral 10, del articulo 55 de este Cédigo, hablando de los particulares que
cjercen funciones publicas o que administran recursos publicos, como son los miembros de
la las Juntas de Calificacidn de Invalidez, responden por faltas gravisimas, por abusar de los
derechos o extralimitarse en sus funciones. Al respecto dicho numeral establece que: “Los
sujetos disciplinables por este titulo sélo responderdn de las faltas gravisimas aquf
descritas. Son faltas gravisimas las siguientes conductas: 10. Abusar de los derechos o
extralimitarse en las funciones.

Como consecuencia de la anterior falta, el articulo S6 del Cédigo Unico Disciplinario,
ordena que: “Los particulares destinatarios de la ley disciplinaria estardn sometidos a las
siguientes sanciones principales: Multa de diez a cien salarios minimos mensuales legales
vigentes ol momento de la comision del hecho y, concurrentemente segin la gravedad de la
Jalta...(...) Cuando la conducta disciplinable implique detrimento del patrimonio publico,
la sancion patrimonial serd igual al doble del detrimento patrimonial sufrido por el
Estado. ™. :

De acuerdo con lo expuesto, resulta claro que existe una concurrencia de sanciones por el
mismo hecho, entre el inciso segundo, del articulo 20, de la Ley 1562 de 2012, el cual
ordena que el Ministerio de Trabajo podrd imponer multas en forma particular a_cada
integrante de las juntas hasta por cien (100) salarios minimos _legales mensuales,
graduales segtin la gravedad de la_falta, por viclacidn a las normas, procedimientos y
reglamentacidn del Sistema General de Riesgos Laborales... ", y todas las normas
sancionatorias del Codigo Unico Disciplinario expuestas, especialmente las
correspondientes el numeral 10, del articulo 55 , sobre los particulares que ejercen
funciones pliblicas o que administran recursos pliblicos, como son los miembros de las
Juntas de Calificacion de Invalidez, responden por faltas gravisimas, por abusar de los
derechos o extralimitarse en sus funciones; y también del articulo 56 que establece una
sancion de multa de diez a cien salarios minimos mensuales legales vigentes al momento de
la comision del hecho y, concurrentemente segiin la gravedad de la falta.
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Dicha comrespondenicia o identidad entre dos sistemas sancionatorios por el mismo hecho,
cumple los requisitos de identidad en la persona (significa que ¢} syjeto incriminado debe
ser la misma persona fisica en dos procesos de 1a misma indole), en la identidad del objeto
(se exige entonces la correspondencia en la especie factica de la conducta en dos Procesos
de 1gual naturaleza, vy de la identidad en la causa (se refiere a que el motivo de la
iniciacion del proeeso sea el mismo en ambos casos).

La identidad en la persona se refiere que son los miembros de las Juntas de Calificacién de
Invalidez, los mismos disciplinados por el Ministerio de Trabajo, por ser vigilados, y por la
Procuraduria General de la Nacién, por ser particulares que ¢jercen funciones publicas y
administran recursos publicos.

Existe también identidad en el objeto, pues el supuesto factico de la conducta coincide, es
decir, por violacion a las normas, procedimientos y reglamentacion del Sistema General de
Riesgos Laborales, lo que genera una sancion de multa, esto de acuerdo con lo dispuesto el
inciso segundo, del articulo 20, de la Ley 1562 de 2012; y de acuerdo el numeral 10, del
articulo 55, y con el articulo 56 del Cédigo Unico Disciplinario, hay sancién de multa por
abusar de los derechos o extralimitarse en las funciones, situacion que se configura también
por violacidn a las normas, procedimientos y reglamentacién del Sistema General de
Riesgos Laborales, sistema normativo que contiene derechos y lleva a la extralimitacion de
funciones.

Y finalmente existe una identidad en la causa, pues la iniciacién del proceso es el mismo, es
decir, por un lado se inicia el proceso por violacién a las normas, procedimientos y
reglamentacion del Sistema General de Riesgos Laborales, lo que genera una sancién de
multa, esto de acuerdo con lo dispuesto el inciso segundo, del articulo 20, de la Ley 1562
de 2012, y sanciona el Ministerio de Trabajo; y de acuerdo el numeral 10, del articulo 55, y
con el articulo 56 del Cédigo Unico Disciplinario, se inicia el proceso ¢on sancion de multa
por abusar de los derechos o extralimitarse en las funciones, situacion que se configura
también por violacién a las normas, procedimientos y reglamentacién del Sistema General
de Riesgos Laborales, sistema normativo que contiene derechos y lleva a la extralimitacion
de funciones. Es decir, hay identidad de causa.

Asi las cosas, la expresion subrayada del inciso segundo, del articulo 20,de laLey 1562 de
2012, el cual ordena que: “Articulo 29. Supervisién, inspeccion y control de las Juntas de
Calificacién de Invalidez. (...) El Ministerio de Trabajo {..) implementard un sistema de
informacion sobre el estado de cada proceso en trdmite y podrd imponer multas en forma
particular a_cada integrante de las juntas hasta por cien (100) salarios minimos legales
mensuales, graduales segin la gravedad de la falta, por violacién a las normas,
procedimientos y_reglamentacidn del_Sistema General de Riesgos Laborales...”, es
inconstitucional, por violacién del principio al non bis in idem, consagrado en el articulo 29
de la Constitucion, pues de acuerdo con las normas transcritas del Cédigo Unico
Disciplinario, dicha conducta, sobre la misma persona, da inicio a} mismo proceso frente a
la Procuraduria General de la Nacién, pudiendo ser juzgados, los miembros de las Juntas de
Calificacion de Invalidez, dos veces por el mismo hecho. Por tal razén, dicho inciso
segundo, del articulo 20, de la Ley 1562 de 2012, debe ser expulsado del ordenamiento.

IV. COMPETENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL PARA CONOCER DE
LA DEMANDA

La Corte Constitucional es competente para conocer de esta demanda, de conformidad con
lo establecido en el numeral 4°, del articulo 241, de la Constitucién Politica. De acuerdo
con esta norma, le corresponde a la Corte Constitucional decidir sobre las demandas de
inconstitucionalidad que promuevan los cindadanos contra las leyes, tanto por su contenido
material como por vicios de procedimiento en su formacién.

V. PETICION

Sefiores magistrados, de manera respetucsa, les solicito que se declare la
inconstitucionalidad de los incisos primero y segundo del articulo 16, paragrafo primero del
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articulo 16, paragrafo tercero del articulo 16, incise segundo del articulo 17, inciso primero
y paragrafo segundo de! articule 19, e inciso segundo del articulo 20, todos de la Ley 1562
de 2012, '

La anterior peticion, la hago con base en los cargos 1,2, 3, 4, 5, 6 y 7 de esta accién. Lo
anterior, teniendo en cuenta que todos los carges que se han expuesto, demuestran
contundentes violaciones a la Constitucion de 1991,

VL NOTIFICACIONES

Seflores magistrados, recibiré notificacioues en la secretaria de la Corte Constitucional, y en
la Carrera 9 No. 69A-06 de Bogotd D.C.

Atentamente,

(it iz,

CARLOS ALBERTO LOPEZ CADENA
C.C. No. 9.396.901
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