MANUAL UNICO DE CALIFICACION DE INVALIDEZ - Criterios técnicos de
evaluacion de pérdida de la capacidad laboral. No excede facultad
reglamentaria

No asiste razon al actor, al considerar que el Decreto 917 de 1999 deberia
contener solamente los criterios para elaborar un juicio clinico laboral, pues lo que
dispone el articulo 41 de la Ley 100 de 1993 es que se deben establecer los
criterios técnicos de evaluacion para calificar la pérdida de capacidad laboral, de
manera que, -se resalta- dicha pérdida so6lo se puede establecer en términos
cuantitativos para efectos de determinar las prestaciones sociales a que haya
lugar, siendo insuficiente que solamente se realizara una valoracion meédico laboral,
como lo pretende el actor.

FUENTE FORMAL: LEY 100 DE 1993 — ARTICULO 4

NORMA DEMANDADA: DECRETO 917 DE 1999 (28 DE MAYO), PRESIDENCIA
DE LA REPUBLICA (NO NULO)

MANUAL UNICO DE CALIFICACION DE INVALIDEZ — Determinacién de la
incidencia de la pérdida de la capacidad laboral

Frente al punto 1.2, relativo a la afirmacion del actor sobre que el Decreto 917 de
1999 solamente define los porcentajes de pérdida de capacidad funcional, sin
determinar la incidencia en la “capacidad laboral”, considera el Despacho que el
citado decreto si contiene una nocién genérica de la pérdida de capacidad laboral,
relacionada con la idea del ser humano como ser integral, de manera que aquella
pérdida no es textual, pues la capacidad laboral es una expresion convencional que
no se puede entender con una mirada utilitaria del trabajo. En ese orden de ideas,
lo que hace el decreto es medir no solamente la pérdida funcional relacionada con
la deficiencia, sino que también evalla la discapacidad y la minusvalia, criterios
gue permiten tener en cuenta al ser humano en su integralidad, de conformidad
con los componentes funcionales bioldgico, psiquico y social. Sobre el segundo
cargo relativo que en criterio del actor, el Decreto 917 de 1999 esta viciado por falta
de competencia del Gobierno Nacional, porque citd en el encabezado que era
proferido en uso de unas facultades constitucionales y legales inexistentes
presuntamente conferidas por el articulo 5 de la Ley 361 de 1997.

MANUAL UNICO DE CALIFICACION DE INVALIDEZ - Expedicion.
Competencia

Sobre el segundo cargo relativo que en criterio del actor, el Decreto 917 de 1999
esta viciado por falta de competencia del Gobierno Nacional, porque cit6 en el
encabezado que era proferido en uso de unas facultades constitucionales y legales
inexistentes presuntamente conferidas por el articulo 5 de la Ley 361 de 1997. El
Presidente de la Republica estaba ampliamente facultado por el articulo 41 de la
Ley 100 de 1993 para expedir el manual unico de calificacién de invalidez previsto
en el decreto demandado, y que la mencion efectuada de la Ley 361 de 1997 se
refiere al campo de aplicacion.

FUENTE FORMAL: LEY 100 DE 1993 — ARTICULO 4
POTESTAD REGLAMENTARIA — Concepto

La potestad reglamentaria es la facultad constitucional que se atribuye de manera
permanente al Gobierno Nacional para la expedicion de disposiciones juridicas de



contenido general y abstracto para la efectiva ejecucion de la ley. A través de esta
facultad se desarrollan las reglas y principios que fija la ley que se reglamenta y, en
algunos casos, la completa en aquellos detalles y pormenores necesarios para su
aplicacién, sin que pueda en ningun caso entrar a modificarla, ampliarla, restringirla
en su contenido o alcance
NOTA DE RELATORIA: Sobre la facultad reglamentaria, Consejo de Estado,
Seccién Segunda, sentencia de 6 de abril de 2011, Rad. 2006-00133(2085-06),
Gerardo Arenas Monsalve
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA
Consejero ponente: GERARDO ARENAS MONSALVE
Bogota, D.C., primero (1) de agosto de dos mil trece (2013).
Radicacién numero: 11001-03-25-000-2006-00102-00(1700-06)
Actor: RICARDO ALVAREZ CUBILLOS
Demandado: GOBIERNO NACIONAL

AUTORIDADES NACIONALES
DECRETO DEL GOBIERNO

Procede la Sala a dictar sentencia en la accion publica de simple nulidad ejercida
por el sefior Saturnino Cubillos Gonzalez quien dice actuar como de apoderado
del sefior Ricardo Alvarez Cubillos, contra el Decreto 917 de 1999 “Por el cual se
modifica el Decreto 692 de 1995 proferido por el Presidente de la Republica?.

ANTECEDENTES
1. Lademanda
El sefior Saturnino Cubillos Gonzalez, quien dice actuar como de apoderado del
sefior Ricardo Alvarez Cubillos, en ejercicio de la accion consagrada en el articulo
84 del Cddigo Contencioso Administrativo, demanda ante esta jurisdiccion la

nulidad del Decreto 917 de 1999 que contiene el Manual Unico para la Calificacion
de la Invalidez.

NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE VIOLACION

1"Por el cual se adopta el Manual Unico para la Calificacion de la Invalidez”

2 El citado decreto lleva la firma del Ministro del Trabajo y Seguridad Social y del Ministro de Salud,
conforme las normas vigentes de la época. La Ley 790 de 2002 fusion6 los dos ministerios en el
Ministerio de la Proteccién Social, posteriormente la Ley 1444 de 2011 escindié el Ministerio de la
Proteccidon Social y cre6 los Ministerios del Trabajo, y de Salud y Proteccién Social.



En la demanda el actor cita como vulnerados los articulos 41 de la Ley 100 de
1993 y 5 de la Ley 361 de 1997. Como fundamento de la pretension de nulidad
presenta dos cargos que denomina “exceso en el uso de las facultades de
reglamentacion” y “justificacion de facultades inexistentes para expedir el Decreto
917 de 1999", los cuales para efectos metodoldgicos se abordaran como exceso
de la facultad reglamentaria y falta de competencia.

- Exceso de la facultad reglamentaria

Sefiala el actor que el Presidente de la Republica al expedir el Decreto 917 de
1999 excedi6 las facultades de reglamentacién que le fueron otorgadas por el
Congreso en el articulo 41 de la Ley 100 de 1993, porque éste indicaba que el
Gobierno Nacional debia determinar los criterios técnicos de evaluacion, para
calificar la imposibilidad del afectado para desempefiar su trabajo por pérdida de
capacidad laboral. No obstante indica el accionante que la norma demandada
realmente “crea unas nuevas tablas de valuacion del porcentaje de pérdida de esa
capacidad laboral entrando a modificar el Codigo Sustantivo del Trabajo en su
articulo 209, TABLA DE VALUACION DE INCAPACIDADES PRODUCIDAS POR
ACCIDENTES DE TRABAJO, asi como el Acuerdo 258 del 29 de noviembre de
1967, POR EL CUAL SE ADOPTA LA TABLA DE VALUACIONES DE
INCAPACIDADES ORIGINADAS POR ACCIDENTES DE TRABAJO Y
ENFERMEDADES PROFESIONALES”

Expresa que segun la Ley 100 de 1993 se considera invalido todo trabajador que
como consecuencia de enfermedad o accidente, pierda el 50% o mas de su
capacidad laboral, la cual, -resalta el actor- se debe diferenciar de la “capacidad
fisica funcional”.

Indica que el articulo a reglamentar, esto es, el 41 de la Ley 100 de 1993, en su
criterio ordend al Gobierno Nacional que estableciera unos criterios de valoracion
médico laborales para determinar las secuelas funcionales y sus repercusiones en
la aptitud laboral, pero que en su lugar, el decreto demandado, modificd los
porcentajes correspondientes a los dafios originados en enfermedad o accidente
del trabajador.

Sefiala que el articulo 209 del Cédigo Sustantivo del Trabajo y el Acuerdo 258 de
1697, no contenian los criterios técnicos de valoracion médica para relacionar los
porcentajes fijados en las normas anteriormente relacionadas con la pérdida de
capacidad laboral, de manera que era necesario expedir un manual de calificacion
o valoracion de la incapacidad laboral.

Precisa que se confirma dicha necesidad en la medida en que el Gobierno
Nacional en el Decreto Ley 1295 de 1994 en el articulo 44 establece “La
determinacion de los grados de incapacidad permanente parcial, invalidez o
invalidez total, originadas por lesiones debidas a riesgos profesionales, se hara de
acuerdo con el "Manual de Invalidez" y la "Tabla de Valuacién de Incapacidades™ ;
de cuya lectura infiere que uno es criterio técnico de valoracion del dafio
relacionado con la pérdida de capacidad laboral, aspecto que se reglamenta en el
manual de invalidez, y otro es la valuacidon o asignacion de un porcentaje a la
pérdida de esa capacidad laboral, que ya se encontraban definidos en el Cdodigo
Sustantivo del Trabajo y el Acuerdo 258 de 1967 del ISS.



Reitera que las facultades otorgadas al Gobierno Nacional eran para establecer
los criterios médico laborales de calificaciéon del grado de repercusién de la
pérdida de la aptitud en el ejercicio de una profesion u oficio, y no para fijar los
porcentajes de pérdida de la capacidad laboral; asi considera el demandante que
valorar médica y laboralmente, implica, emitir un juicio clinico laboral, mientras que
calificar o valuar supone la accion de asignar un porcentaje, del cual se nace un
derecho prestacional.

Explica que un dictamen meédico laboral debe ser descriptivo, determinar la
naturaleza la lesion, sus consecuencias, el tiempo de incapacidad temporal, las
secuelas, si se es apto para el trabajo o para toda actividad. Asi, lo requerido por
el articulo 41 de la Ley 100 de 1993 era la reglamentacion y creacion de este tipo
de valoracion médico laboral, mediante unos criterios técnicos de evaluacion, para
calificar la imposibilidad del trabajador de desempefar su trabajo habitual, como
consecuencia de una lesion originada en una enfermedad o accidente.

Resalta que el Gobierno Nacional al expedir el Decreto 917 de 1999 malinterpreto
la norma objeto de reglamentacién, pues se limitd a definir los porcentajes de
pérdida de la capacidad funcional, sin que se determinara cOmo ésta afectaba la
capacidad laboral. Lo anterior en desconocimiento de la Ley 100 de 1993 que
ordena que el estado de invalidez se debe relacionar, no con las secuelas
funcionales de las enfermedades o0 accidentes, sino con el impacto sobre la aptitud
laboral.

Indica igualmente que el Decreto 917 de 1999, determina los criterios para el
reconocimiento de una indemnizacion por pérdida de capacidad funcional, pero no
incluye los parametros para valorar la pérdida de capacidad laboral, ni el origen de
las contingencias, ni su fecha de estructuracion, aspectos sobre los cuales se
sustenta el derecho al reconocimiento de los derechos sociales establecidos en la
Ley 100 de 1993.

Establece que el decreto demandado no establece la incidencia de la disminucién
de la capacidad funcional, frente a la capacidad laboral, “ya que como se ha
insistido, no toda incapacidad (sic) 6rgano funcional equivale necesariamente a
presentar incapacidad laboral” (fl. 9).

Expone como ejemplo el caso un trabajador de 40 afos, de profesién, mecanico
automotriz, quien sufre un accidente que le ocasiona lesiones en su mano derecha
y luego de diferentes procedimientos quirdrgicos, presenta como secuela definitiva
anquilosis en extensiéon del dedo pulgar y amputacion del segundo dedo. Sefala el
actor que conforme a lo dispuesto por el Decreto 917 de 1999, el dictamen
determinaria el total de pérdida de la capacidad laboral de este trabajador en el
24.51%, aduciendo que aquél “solamente hace referencia a asignar un valor a las
secuelas de una lesion fisica, mas no permite relacionar esta lesion con su aptitud
laboral” (fl. 14).

Agrega respecto del citado caso, que la calificacion de la pérdida de la capacidad
laboral deberia realizarse relacionando la lesion funcional con la repercusion en su
trabajo habitual, de manera que se concluyera que “las lesiones que presenta en
su mano, le determinan una secuela con un menoscabo funcional y organico que
valorado desde el punto de vista médico laboral, dentro de una relacion Lesion —
tarea, no le permiten desarrollar sus actividades fundamentales propias de su
oficio. Tampoco le es posible la rehabilitacion funcional de sus lesiones, mediante
tratamiento médico o quirargico. Por todo lo anterior, por las caracteristicas de sus



lesiones y sus limitaciones para el cumplimiento de sus labores especificas lo
invalidan para el cumplimiento de su trabajo habitual” (fls.15 a 16).

- Falta de competencia

Indica el demandante que el Gobierno Nacional expidio el Decreto 917 de 1999,
justificando su expedicion con fundamento en las facultades presuntamente
otorgadas por el articulo 5 de la Ley 361 de 1997; sin embargo, observa el actor,
gue éste no establecié ningun procedimiento habilitante para reglamentar un
manual de calificacion de pérdida de la capacidad laboral.

Sefiala que el articulo 5 de la Ley 361 de 1997, se refiere a la necesidad de dotar
con un carné a las personas con discapacidad, afiliadas al sistema general de
seguridad social en salud, en el régimen contributivo o subsidiado, pero no faculta
al Gobierno Nacional para expedir un manual Unico de calificacion de invalidez.

2. Contestacion a la demanda.
Ministerio de la Proteccién Social®

Se opone a las pretensiones de la demanda y se pronuncia de la siguiente manera
sobre los cargos propuestos por actor (fls. 42 a 47):

Sobre el exceso de la facultad reglamentaria expresa que:

- La nulidad solicitada es improcedente, porque el articulo 41 de la Ley 100
de 1993 reglamentado por el Decreto 917 de 1999, fue derogado por el
articulo 52 de la Ley 962 de 2005.

- El articulo 41 de la Ley 100 de 1993 derogado por el articulo 52 de la Ley
962 de 2005, modificd el articulo 209 del Cdodigo Sustantivo del Trabajo,
gue regulaba la tabla de valuacion de incapacidades originadas por
accidentes de trabajo y enfermedad profesional. Asi, el Congreso de la
Republica a través de la Ley 100 de 1993 estaba facultado para modificar el
Cddigo Sustantivo del Trabajo; estima en todo caso que el cuestionamiento
sobre si la Ley 100 de 1993 puede modificar codigos, es un asunto de
competencia de la accion de inconstitucionalidad.

- El manual unico de calificacion de invalidez del Decreto 917 de 1999 se
aplica a hechos por enfermedad de origen comun y profesional, en tanto
qgue el articulo 209 del CST contenia una tabla de valuacion que sélo
estaba destinada a los trabajadores.

- Mediante la Ley 100 de 1993 se faculté al Gobierno Nacional para expedir
el manual Unico de calificacion de invalidez, que se aplica al régimen de
pensiones para calificar la invalidez, los accidentes de trabajo, las
enfermedades profesionales de los trabajadores afiliados al sistema general
de riesgos profesionales y también tiene incidencia en los seguros y
beneficios a discapacitados conforme a la Ley 361 de 1997.

- El manual tenia que cambiar las tablas del articulo 209 del CST, puesto que
ya estaban revaluadas y debian ser actualizadas, bajo las facultades
otorgadas por la Ley 100 de 1993.

- Las Leyes 100 de 1993 y 692 de 2005 son las normas habilitantes que
permitieron la expedicion del manual Unico de calificacion de invalidez,
Decreto 917 de 1999, que establecio los criterios para calificar y ponderar el

3 Ahora Ministerio de Salud y de la Proteccidn Social por disposicion de la Ley 1444 de 2011.



estado de pérdida de la aptitud laboral y actualizé la normatividad sobre la
valuacion del porcentaje.

- El Decreto 917 de 1999 contiene una normatividad de avanzada en
comparacién con las tablas previstas en el CST, que desconocia la
valoracion del entorno social y personal del trabajador, a diferencia de lo
expresado por el demandante, quien considera que la norma no tiene en
cuenta “la calificacion integral y social de las personas” (fl. 45).

Indica sobre el cargo relativo a la falta de competencia del Presidente de la
Republica que:

- La norma que habilité la expedicion del Decreto 917 de 1999 fue el articulo
41 de la Ley 100 de 1993.

- La mencion efectuada en el decreto demandado, del articulo 5 de la Ley
361 de 1997, hace referencia a la necesidad de dotar con un carné a las
personas con discapacidad afiliadas al sistema de seguridad social en
salud, para cuyo efecto el régimen contributivo o subsidiado debe acudir a
los criterios técnicos previstos en el manual Unico para la calificacion de la
invalidez.

CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

La Procuraduria Segunda Delegada ante el Consejo de Estado solicita que esta
Sala se declare inhibida para conocer el fondo del asunto (fls. 54 a 60), al
considerar que:

- El Decreto 917 de 1999, manual de unico para la calificacion de invalidez
estd conformado por tres libros que desarrollan la deficiencias, las
discapacidades y la minusvalias.

- Los cargos propuestos por el actor contra el decreto demandado,
imposibilitan su control de legalidad porque en el asunto bajo estudio, no se
observa un problema de competencia del ejecutivo para reglamentar el
articulo 41 de la Ley 100 de 1993, norma mediante la cual se autorizo al
ejecutivo para expedir el manual de Unico para la calificacion de invalidez.

- El demandante solicité la nulidad del Decreto 917 de 1999 como un todo,
pero omitid sefalar las razones por los cuales considera que el articulado
del citado decreto es contrario a la Constitucion y a la ley, presupuesto
necesario para que se pueda proferir un fallo de fondo en la accion de
simple nulidad.

- El accionante demanda el decreto en cita, sin sefialar concretamente los
contenidos normativos que en su criterio vulneran el articulo 41 de la Ley
100 de 1993, por lo que es imposible la comparacion entre cada articulo y
los preceptos sefialados como violados.

- La falta de precision sobre qué normas del decreto demandado violan del
ordenamiento superior, ni la forma en la que es vulnerado, tornan la
demanda en inepta por lo que “resulta imposible un examen de legalidad
sobre la base de la globalidad, la vaguedad y la indeterminacion conceptual
de la totalidad del Decreto 917" (fl. 59 vto.)

- En aplicacion del principio mutatis mutandis, siguiendo lo dispuesto por la
Corte Constitucional en al sentencia C-1168 de 2001 sobre la accién de
inconstitucionalidad, al no cumplirse la carga minima en la argumentacion
de la demanda, la formulacion vaga y abstracta de los motivos de
inconstitucionalidad, sin acusar especificamente la disposicién, impide que
se pueda proferir un pronunciamiento de fondo.



CONSIDERACIONES DE LA SALA
Cuestion previa

De la vigencia del articulo 41 de la Ley 100 de 1993

Manifesto el Ministerio de la Proteccion Social que la nulidad solicitada por la parte
actora es improcedente porque el articulo 41 de la Ley 100 de 1993 fue derogado
por el articulo 52 de la Ley 962 de 2005.

Al respecto, la Sala observa que el texto original del articulo sefalaba:
“ARTICULO 41. El estado de invalidez sera determinado de conformidad
con lo dispuesto en los articulos siguientes y con base en el manual Unico
para la calificacion de la invalidez, expedido por el Gobierno Nacional, que
deberd contemplar los criterios técnicos de evaluacion, para calificar la
imposibilidad que tenga el afectado para desempefiar su trabajo por
pérdida de la capacidad laboral.”

El Decreto Ley 266 de 2000 modificd el articulo en cita, pero fue declarado

inexequible mediante la sentencia C-1316 de 2000%.

Posteriormente la Ley 962 de 2005 “Por la cual se dictan disposiciones sobre
racionalizacion de tramites y procedimientos administrativos de los organismos y
entidades del Estado y de los particulares que ejercen funciones publicas o
prestan servicios publicos”, articulo 52, modificé el articulo 41 de la Ley 100 de
1993, disponiendo:

“ARTICULO 52. DETERMINACION DE LA PERDIDA DE CAPACIDAD
LABORAL Y GRADO DE INVALIDEZ. El articulo 41 de la Ley 100 de
1993, quedara asi:

"Articulo 41. El estado de invalidez sera determinado de conformidad con
lo dispuesto en los articulos siguientes y con base en el manual Unico para
la calificacion de invalidez, expedido por el Gobierno Nacional, vigente a la
fecha de calificacion, que debera contemplar los criterios técnicos de
evaluacion, para calificar la imposibilidad que tenga el afectado para
desempeniar su trabajo por pérdida de su capacidad laboral.

Corresponde al Instituto de Seguros Sociales, a las Administradoras de
Riesgos Profesionales, ARP, a las Compafiias de Seguros que asuman el
riesgo de invalidez y muerte y a las Entidades Promotoras de Salud, EPS,
determinar en primera oportunidad la pérdida de capacidad laboral y
calificar el grado de invalidez y el origen de las contingencias. En caso de
que el interesado no esté de acuerdo con la calificacién, dentro de los
cinco (5) dias siguientes a la manifestacion que hiciere sobre su
inconformidad, se acudira a las Juntas de Calificacion de Invalidez del
orden regional, cuya decision sera apelable ante la Junta Nacional. Contra
dichas decisiones proceden las acciones legales.

El acto que declara la invalidez que expida cualquiera de aquellas
entidades, debera contener expresamente los fundamentos de hecho y de
derecho que dieron origen a esta decision, asi como la forma y
oportunidad en que el interesado puede solicitar la calificacién por parte de
la Junta Regional y la facultad de recurrir esta calificacion ante la Junta
Nacional.

4 Magistrado Ponente, Carlos Gaviria Diaz.



Cuando la incapacidad declarada por una de las entidades antes
mencionadas (ISS, ARP o aseguradora) sea inferior en no menos del diez
por ciento (10%) a los limites que califican el estado de invalidez, tendra
que acudirse en forma obligatoria a la Junta Regional de Calificacion de
Invalidez por cuenta de la entidad. Estas juntas son organismos de
caracter interdisciplinario cuya conformaciéon podra ser regionalizada y el
manejo de sus recursos reglamentado por el Gobierno Nacional de
manera equitativa.

PARAGRAFO 1o. Para la seleccion de los miembros de las Juntas
Regionales y Nacional de pérdida de la capacidad laboral y de invalidez, el
Ministerio de la Proteccién Social tendrd en cuenta los siguientes criterios:
La seleccion se hard mediante concurso publico y objetivo, cuya
convocatoria se debera hacer con no menos de dos (2) meses de
antelacién a la fecha del concurso e incluira los criterios de ponderacion
con base en los cuales se seleccionara a los miembros de estos
organismos. La convocatoria deberd publicarse en medio de amplia
difusion nacional.

Dentro de los criterios de ponderaciébn se incluirdn aspectos como
experiencia profesional minima de cinco (5) afios y un examen escrito de
antecedentes académicos sobre el uso del manual de pérdida de
capacidad laboral y de invalidez, el cual se realizar4 a través de una
entidad académica de reconocido prestigio.

Los resultados del concurso seran publicos y los miembros de las Juntas
seran designados por el Ministro de la Proteccion Social, comenzando por
quienes obtuvieran mayor puntaje.

El proceso de seleccién de los integrantes de las juntas de calificacion de
invalidez se financiara con recursos del Fondo de Riesgos Profesionales.

PARAGRAFO 20. Las entidades de seguridad social y los miembros de
las Juntas Regionales y Nacionales de Invalidez y los profesionales que
califiquen seran responsables solidariamente por los dictamenes que
produzcan perjuicios a los afiliados o a los Administradores del Sistema de
Seguridad Social Integral, cuando este hecho esté plenamente probado.”

Luego el Decreto Ley 19 de 2012, “Por el cual se dictan normas para suprimir o
reformar regulaciones, procedimientos y tramites innecesarios existentes en la
Administracion Publica” nuevamente modifico el articulo 41 de la Ley 100 de 1993,
y sefalo:

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

"Articulo 41.Calificacion del Estado de Invalidez. El estado de invalidez
sera determinado de conformidad con lo dispuesto en los articulos
siguientes y con base en el manual Unico para la calificacién de invalidez
vigente a la fecha de calificacion. Este manual serd expedido por el
Gobierno Nacional y debera contemplar los criterios técnicos de
evaluacion para calificar la imposibilidad que tenga el afectado para
desempenfar su trabajo por pérdida de su capacidad laboral.



Corresponde al Instituto de Seguros Sociales, Administradora Colombiana
de Pensiones -COLPENSIONES-, a las Administradoras de Riesgos
Profesionales - ARP-, a las Compariias de Seguros que asuman el riesgo
de invalidez y muerte, y a las Entidades Promotoras de Salud EPS,
determinar en una primera oportunidad la pérdida de capacidad laboral y
calificar el grado de invalidez y el origen de estas contingencias. En caso
de que el interesado no esté de acuerdo con la calificacion debera
manifestar su inconformidad dentro de los diez (10) dias siguientes y la
entidad debera remitirlo a las Juntas Regionales de Calificacion de
Invalidez del orden regional dentro de los cinco (5) dias siguientes, cuya
decision sera apelable ante la Junta Nacional de Calificacién de Invalidez,
la cual decidir4 en un término de cinco (5) dias. Contra dichas decisiones
proceden las acciones legales.

El acto que declara la invalidez que expida cualquiera de las anteriores
entidades, debera contener expresamente los fundamentos de hecho y de
derecho que dieron origen a esta decision, asi como la forma y
oportunidad en que el interesado puede solicitar la calificacién por parte de
la Junta Regional y la facultad de recurrir esta calificacion ante la Junta
Nacional.

Cuando la incapacidad declarada por una de las entidades antes
mencionadas (ISS, Administradora Colombiana de Pensiones -
Colpensiones -, ARP, aseguradora o entidad promotora de salud) sea
inferior en no menos del diez por ciento (10%) a los limites que califican el
estado de invalidez, tendra que acudirse en forma obligatoria a la Junta
Regional de Calificacidén de Invalidez por cuenta de la respectiva entidad.

Para los casos de accidente o enfermedad comun en los cuales exista
concepto favorable de rehabilitacién de la Entidad Promotora de Salud, la
Administradora de Fondos de Pensiones postergara el tramite de
calificacion de Invalidez hasta por un término maximo de trescientos
sesenta (360) dias calendario adicionales a los primeros ciento ochenta
(180) dias de incapacidad temporal reconocida por la Entidad Promotora
de Salud, evento en el cual, con cargo al seguro previsional (sic) de
invalidez y sobrevivencia o de la entidad de prevision social
correspondiente que lo hubiere expedido, la Administradora de Fondos de
Pensiones otorgard un subsidio equivalente a la incapacidad que venia
disfrutando el trabajador.

Las Entidades Promotoras de Salud deberan emitir dicho concepto antes
de cumplirse el dia ciento veinte (120) de incapacidad temporal y enviarlo
antes de cumplirse el dia ciento cincuenta (150), a cada una de las
Administradoras de Fondos de Pensiones donde se encuentre afiliado el
trabajador a quien se le expida el concepto respectivo, segun
corresponda. Cuando la Entidad Promotora de Salud no expida el
concepto favorable de rehabilitacion, si a ello hubiere lugar, debera pagar
un subsidio equivalente a la respectiva incapacidad temporal después de
los ciento ochenta (180) dias iniciales con cargo a sus propios recursos,
hasta cuando se emita el correspondiente concepto.

Inciso. Adicionado por el art. 18, Ley 1562 de 2012.

Paragrafo 1. Para la seleccion de los miembros de las Juntas Regionales y
Nacional de Calificacién de Invalidez, el Ministerio del Trabajo tendr4 en
cuenta los siguientes criterios:



La seleccion se har4d mediante concurso publico y objetivo, cuya
convocatoria se deberd hacer con no menos de dos (2) meses de
antelacion a la fecha del concurso e incluird los criterios de ponderacion
con base en los cuales se seleccionara a los miembros de estos
organismos. La convocatoria debera publicarse en un medio de amplia
difusion nacional.

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

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

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

Finalmente, el art. 18 de la Ley 1562 de 2012 “por la cual se modifica el Sistema
de Riesgos Laborales y se dictan otras disposiciones en materia de Salud
Ocupacional.”, adiciond un inciso al articulo 41 de la Ley 100 de 1993, asi:

Articulo 18, Adicionese un inciso al articulo 142 del Decreto niamero 19 de
2012. Sin perjuicio de lo establecido en este articulo, respecto de la
calificacion en primera oportunidad, corresponde a las Juntas Regionales
calificar en primera instancia la pérdida de capacidad laboral, el estado de
invalidez y determinar su origen.

A la Junta de Calificacion Nacional compete la resolucién de las
controversias que en segunda instancia sean sometidas para su decision
por las Juntas Regionales.

La calificacion se realizara con base en el manual Unico para la calificacion
de invalidez, expedido por el Gobierno Nacional, vigente a la fecha de
calificacion, que debera contener los criterios técnicos-cientificos de
evaluacion y calificacion de pérdida de capacidad laboral porcentual por
sistemas ante una deficiencia, discapacidad y minusvalia que hayan
generado secuelas como consecuencia de una enfermedad o accidente.

Como se observa de la exposicion de las modificaciones del articulo 41 de la Ley
100 de 1993, el contenido del inciso primero de la version original del articulo se
ha mantenido, asi aunque la referida norma haya sido derogada por el articulo 52
de la Ley 962 de 2005, el Decreto 917 de 1999, acto administrativo acusado de
nulidad, no ha perdido su fuerza ejecutoria, pues su fundamento de derecho, esto
el contenido material del articulo 41 de la Ley 100 de 1993-, no ha desaparecido.



En todo caso, la pérdida de fuerza ejecutoria no inhibe al juez administrativo para
gue se pronuncie sobre la legalidad del acto administrativo, pues segun lo ha
manifestado reiteradamente esta Corporacion “es suficiente que una norma
juridica de caréacter general haya tenido vigencia por un pequefio lapso, para que
la jurisdiccion de lo contencioso ante una demanda en su contra deba
pronunciarse sobre su legalidad™. Igualmente esta Corporaciéon ha manifestado
reiteradamente que la derogatoria de una norma no tiene efectos retroactivos,
mientras que la declaratoria de nulidad si, en este orden, es posible efectuar el
control de legalidad de un acto administrativo a través de la accion de simple
nulidad por el tiempo en el que tuvo efectos, en razén de las situaciones juridicas
particulares que se pudieron consolidar. Asi se manifestd en sentencia del 2 de
noviembre de 2001:

“El Consejo de Estado reiteradamente ha sostenido que la derogatoria de
un acto administrativo o su decaimiento no significan que la Jurisdicciéon
de lo Contencioso Administrativo pierda la competencia para decidir sobre
su legalidad y declarar su nulidad, si es del caso. Durante la vigencia los
actos administrativos de caracter general producen efectos, crean
situaciones particulares y concretas y es posible que aln no estén
consolidadas, por lo cual si con ese acto se vulnerd el orden juridico la
Unica forma de restablecerlo a plenitud es con la declaratoria de nulidad,
porque los efectos de tal declaracion se remontan al momento de su
entrada en vigencia, mientras que la derogatoria surte efectos hacia el
futuro.”®

Ademas de lo anteriormente expuesto y de conformidad con el derecho de acceso
a la administracion de justicia (articulo 229 de la Constituciéon Politica) y el
principio de prevalencia del derecho sustancial sobre el formal (art. 228 de la CP),
la falta de mencion en la demanda (teniendo en cuenta que ésta se presento el 7
de septiembre de 2006) de que la Ley 962 de 2005 habia modificado el articulo 41
de la Ley 100 de 1993, no inhibe a esta Sala para pronunciarse de fondo, como se
explicé con anterioridad.

Del concepto de violacion de la demanda

En primer término debe sefialar la Sala que el numeral 4 del articulo 137 del
Caodigo Contencioso Administrativo exige como requisito de la demanda la
expresion de los fundamentos de derecho de las pretensiones, las normas
violadas y la explicacion del concepto de violacion. No obstante, se ha entendido
que este requisito no se debe entender con una rigurosidad tal que el juez se
inhiba para pronunciarse fondo cuando la argumentacion que hace el actor es
inconsistente o confusa’.

5 Consejo de Estado, Seccién Cuarta, sentencia del 4 de septiembre de 1998, M.P. Dr. Julio Correa
Restrepo, proceso con radicado No. 8727.

6 Consejo de Estado, Seccién Cuarta, sentencia del 2 de noviembre de 2001, M.P. Dra. Maria Inés
Ortiz Barbosa, proceso con radicado No. 11001-03-27-000-2001-0011- 01(11857).

" En este mismo sentido se pueden consultar las sentencias del 3 de noviembre de 2011, proceso
con radicado No. 11001-03-25-000-2009-00050-00(0999-09), M.P. Victor Hernando Alvarado Ardila
y del 2 de septiembre de 2010, proceso con radicado 15001-23-31-000-1998-00675-01, M.P. Maria
Claudia Rojas Lasso.



Dicha exigencia esta dirigida a que el actor tiene la obligacién de identificar las
normas que considera violadas y explicar en qué consiste dicha vulneracion,
argumentos que determinan el marco en el cual el juez estudiara la legalidad de la
norma demandada, pues el control de legalidad del precepto acusado no se puede
hacer frente a la integralidad del ordenamiento juridico, salvo que “el juez
administrativo advierta violacibn de un derecho fundamental constitucional de
aplicacion inmediata, debera proceder a su proteccion”, como lo consideré la Corte
Constitucional en la sentencia C-197 de 1999, al declarar la exequibilidad
condicionada del numeral 4 del articulo 137 del Cdédigo Contencioso
Administrativo.

En el presente caso, el Ministerio Publico solicita que se profiera un fallo inhibitorio
porque considera que en los cargos propuestos por el actor no se observa un
problema de competencia del Gobierno Nacional para reglamentar el articulo 41
de la Ley 100 de 1993. Igualmente indica que no se sefalaron las razones ni los
contenidos normativos del Decreto 917 de 1999 que el actor consideraba violaban
el articulo 41 idem.

Al respecto estima la Sala para la Sala es pertinente precisar que de la lectura de
la demanda se observa que el actor sefialé las normas que considera violadas,
esto es, los articulos 41 de la Ley 100 de 1993 y el articulo 5 de la Ley 361 de
1997, y que indicO dos cargos de violacion contra el decreto acusado,
denominados “exceso en el uso de las facultades de reglamentacion” y
“justificacion de facultades inexistentes para expedir el Decreto 917 de 1999”, los
cuales como se explicd anteriormente se abordaran como exceso de la facultad
reglamentaria y falta de competencia del Presidente de la Republica.

De manera que para el caso en andlisis considera la Sala que si esta establecido
el marco dentro del cual debe estudiarse la legalidad del acto administrativo
demandado, de conformidad con los cargos formulados por el actor, los cuales se
circunscriben a la comparacion del decreto acusado frente a los articulos 41 de la
Ley 100 de 1993y 5 de la Ley 361 de 1997.

De laindebida representacion del accionante

En el escrito de la demanda obra como actor el sefior Ricardo Alvarez Cubillos,
guien presuntamente actla a través del abogado Saturnino Cubillos Gonzélez; sin
embargo no se aporté el poder que faculta al citado profesional del derecho para
actuar en representacion del sefior Alvarez Cubillos, por lo que de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 164 del CCA se declarara probada de oficio la
excepcion de indebida representacion del accionante.

Ahora bien, teniendo en cuenta que la accion de simple nulidad, es publica, en
tanto segun el articulo 84 del Cédigo Contencioso Administrativo, “Toda persona
podré solicitar por si 0 por medio de representante, que se declare la nulidad de
los actos administrativos”; en el presente caso aunque no esté acreditado el
mandato, en virtud del cual dice accionar el abogado Saturnino Cubillos Gonzalez,
para la Sala éste no es un impedimento procesal para resolver de fondo, pues al
ser publica la accion de nulidad, cuyo objeto es la proteccion de la legalidad en
abstracto, se puede tener el abogado en comento como actor.

Visto entonces que no esta acreditado impedimento procesal alguna que inhiba a
esta Sala para pronunciarse, se procedera al estudio de fondo de la presente
solicitud de nulidad.



Problema juridico

Corresponde a la Sala determinar si el Decreto 917 de 1999 es nulo por cuando el
Gobierno Nacional presuntamente incurrido en exceso de la facultad reglamentaria
y falta de competencia.

Para desarrollarlo la Sala abordara los siguientes temas: exceso de la facultad
reglamentaria, falta de competencia y manual de calificacion de invalidez

1. Del exceso de la facultad reglamentaria

Esta Seccion ha considerado que la potestad reglamentaria es la facultad
constitucional que se atribuye de manera permanente al Gobierno Nacional para la
expedicion de disposiciones juridicas de contenido general y abstracto para la
efectiva ejecucion de la ley. A través de esta facultad se desarrollan las reglas y
principios que fija la ley que se reglamenta y, en algunos casos, la completa en
aquellos detalles y pormenores necesarios para su aplicacion, sin que pueda en
ningln caso entrar a modificarla, ampliarla, restringirla en su contenido o alcance®.

De igual manera en sentencia del 14 de octubre de 2010° se indicé que:

“La potestad reglamentaria ha sido definida como “la produccién de un
acto administrativo que hace real el enunciado abstracto de la ley ... [para]
encauzarla hacia la operatividad efectiva en el plano de lo real” y que se
concreta en la expedicién de las normas de caracter general que sean
necesarias para la cumplida ejecucion de la ley.

Toda facultad de regulacién que tenga como contenido expedir normas
para la cumplida ejecucion de las leyes, pertenece, en principio, por
atribucién constitucional, al Presidente de la Republica quien expide
normas de caracter general, subordinadas a la ley y orientadas a permitir
su cumplida aplicacion y que revisten, ademas, una forma especial, pues
se expiden con la firma del Presidente y el Ministro o Director de
Departamento Administrativo del ramo?©.

Esta Corporacion igualmente se ha referido al ejercicio de la potestad
reglamentaria en los siguientes términos:

“El numeral 11 del articulo 189 de la Constitucion Politica, confiere al
Presidente de la Republica el ejercicio de la potestad reglamentaria,
mediante la expedicidon de decretos, resoluciones, 6rdenes y demas actos
administrativos necesarios para la cumplida ejecucion de las leyes. El
ejercicio del poder reglamentario obliga al Gobierno a desarrollar no sélo
el texto de la Ley, sino también su contenido implicito, su finalidad
especifica, para que cumpla de la mejor manera con sus objetivos. Debe
tenerse presente que esta facultad tiene su primer limite en la ley que va a
reglamentar, es ella la que establece el marco dentro del cual se ejerce,
de tal forma que no puede el Presidente de la Republica crear una
disposicion _no contenida en aquella, ni modificarla para restringir 0

8 Consejo de Estado, Seccién Segunda, sentencia del 6 de abril de 2011, M.P. Gerardo Arenas
Monsalve, proceso con radicado No. 11001032500020060013300y con niimero intemo 2085-2006.

9 Consejo de Estado, Seccion Segunda, M.P. Gerardo Arenas Monsalve, proceso con radicado
110010327000200400088 00 y con numero interno (0273-2007) En este mismo sentido se puede
consultar la sentencia del 6 de abril de 2011, M.P. Gerardo Arenas Monsalve, proceso con
radicado No. 110010325000200600133 00y con niimero intemo 2085-2006.

10 Sentencia C-805/01 M.P. Rodrigo Escobar Gil.



extender su alcance, ni mucho menos contrariar su espiritu o finalidad, de
lo contrario invadiria competencias que le corresponden al Congreso
(...)"1.” (Resaltado fuera de texto)

Como se lee de la jurisprudencia anteriormente expuesta, el limite de la facultad
reglamentaria se encuentra en la ley objeto de desarrollo, de modo que el
Presidente de la Republica no puede contrariar el sentido de la norma
reglamentada.

2. Falta de competencia

Sobre la competencia material como elemento del acto administrativo, la Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo se pronuncio en fallo del 11 de diciembre
de 2012 al considerar que:

“De acuerdo con el articulo 122 constitucional “No habra empleo publico
gue no tenga funciones detalladas en ley o reglamento (...)". De ahi que el
servidor publico o el particular en ejercicio de funciones administrativas,
deba actuar siempre dentro de los limites de sus atribuciones; por lo tanto,
el acto administrativo debe ser expedido por quien tenga aptitud legal para
ello.

Dada la naturaleza de orden publico de las reglas juridicas!? que atribuyen
la competencia, el vicio de incompetencia es el mas grave de todas las
formas de ilegalidad de un acto administrativo®s.

Asi, cuando una autoridad publica adopta una decision sin estar facultada
legalmente para ello, la falta de competencia se configura como vicio que
invalida el acto administrativo. Esta causal (art. 84 CCA) se configura al
desconocerse cualquiera de los elementos que la componen, a saber: 1)
cuando no se tiene atribucion sustancial para la expedicién del acto
(competencia material); 2) cuando el acto sélo puede emitirse dentro de
una jurisdiccion (competencia territorial) y, 3) cuando se fija un tiempo
determinado para su expedicion (competencia temporal).

La gravedad de este vicio, que comporta a su vez una transgresion al
principio de legalidad, faculta al juzgador para declarar la nulidad del acto
administrativo, incluso oficiosamente en el evento en que la causal se

11 Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Cuarta. Sent. del 5 de mayo de 2003. Radicacion
namero: 11001-03-27-000-2002-0044-01(13212). C.P.: Ligia Lopez Diaz. Actor: MOnica Mariana de
Jesus Reyes Rodriguez.

12 Las reglas juridicas fundamentales en materia de competencia, segin Cassagne, son las
siguientes: “1) La competencia debe surgir de una norma, de rango constitucional, legal o
reglamentario. 2) Su ejercicio constituye una obligacion para el érgano o sujeto estatal y es
irrenunciable en atencion al interés publico que motiva su establecimiento. 3) En principio es
inderogable e improrrogable salvo que la avocacion o delegacion fueren procedentes.”. Juan
Carlos Cassagne, Derecho Administrativo, Tomo I, Coleccién Internacional. Abeledo Perrot.
Pontificia Universidad Javeriana. Novena Edicion. Pag. 188.

13 Asi se ha sefialado, entre otras sentencias: Consejo de Estado, Sala Contencioso Administrativa,
Seccién Tercera, sentencia del 16 de diciembre de 1994, Exp. 7879, C.P. Carlos Betancur
Jaramillo; sentencia de mayo 11 de 1999, Exp. 10.196. C.P. Ricardo Hoyos Duque; sentencia de
16 de febrero de 2006, rad. 13001-23-31-000-1988-07186-01(13414), C.P. Ramiro Saavedra
Becerra; sentencia de 25 de febrero de 2009, rad. 73001-23-31-000-1997-05889-01(16493) y
sentencia de 15 de abril de 2010, rad. 76001-23-31-000-1995-01791-01(18292), C.P. Mauricio
Fajardo Gomez. Las anteriores providencias citadas en sentencia de la Seccién Tercera de 25 de
mayo de 2011, C.P. Ruth Stella Correa Palacio, rad. 25000-23-26-000-2000-0580-02 (23.650).



encuentre debidamente demostrada y no haya sido invocada en la
demandat4.”*®

3. Manual Unico de calificacion de invalidez

El articulo 209 del Cddigo Sustantivo del Trabajo cuando estaba vigente
establecia la valuacion de incapacidades permanentes por accidentes de trabajo,
en un listado de patologias o pérdidas asociadas con el porcentaje
correspondiente a la incapacidad.

Posteriormente el Instituto Colombiano de Seguros Sociales expidié el Acuerdo
258 de 1967 “que ... se constituyd en la herramienta con la cual se calificd
durante muchos afios la pérdida funcional por accidente de trabajo o enfermedad
profesional de sus afiliados en calidad de trabajadores cotizantes.”.'®

Luego el Ministerio del Trabajo y Seguridad Social profirié el Decreto 776 de 1987
“Por el cual se modifica la tabla de evaluacién de incapacidades resultantes de
accidentes de trabajo, contenida en el articulo 209 del Cédigo sustantivo del
Trabajo.”, articulo cuyos destinatarios eran trabajadores dependientes no afiliados
al Instituto de Seguros Sociales.

Ahora bien, con el establecimiento del Sistema General de Seguridad Social en
Salud y Pensiones previsto en la Ley 100 de 1993, el articulo 41 dispone que el
estado de invalidez se determina con base en el manual Unico para la calificacion
de invalidez, expedido por el Gobierno Nacional, que debe contemplar los criterios
técnicos de evaluacién para calificar la imposibilidad que tenga el afectado para
desempeiiar su trabajo por pérdida de la capacidad laboral.

Dicho manual estuvo contenido inicialmente en el Decreto 692 de 1995 y
posteriormente en el Decreto 917 de 1999, cuyo es objeto determinar la pérdida
de la capacidad laboral de cualquier origen y sus destinatarios son todos los
habitantes del territorio nacional, los trabajadores de los sectores publico, oficial,
semioficial, en todos los ordenes, y del sector privado en general (art. 1).

En la exposicion de motivos del citado decreto (Cd. No. 5) se sefial6 que uno de
los hechos relevantes que motivo el establecimiento de un Unico sistema de
calificacion de invalidez en la Ley 100 de 1993, fue la multiplicidad de regimenes
existentes antes de 1993. En efecto, en dicho documento se dijo lo siguiente:

“Durante el cuatrienio 1995-1998 se puso en marcha el Sistema de Calificacion de
Invalidez, fundamentado en el mandato de la Ley 100 de 1993 y sus decretos
reglamentarios. No obstante, el sistema en sus instrumentos y procedimientos
requiere de un ajuste que permita mejorar sus resultados de forma eficiente, razén
por la cual se plantea la necesidad de revisar y actualizar el Decreto 692 de 1995.

(...)

Es necesario recordar la multiplicidad de regimenes que existian antes de 1993
para realizar la evaluacion de pérdida de la capacidad laboral en el pais, en el
diferentes grupos de afiliados y beneficiarios, algunos de ellos aun vigentes debido
a su exclusion de la Ley 100/93. Ejemplo de ello son:

14 En este sentido se pronuncia la sentencia citada de 25 de mayo de 2011. Exp. 23.650.

15 Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 11 de diciembre de 2012, M.P.
Gerardo Arenas Monsalve, exp. 11001-03-25-000-2005-00012-00

16 [dem.



a) La poblacion afiliada al Instituto de Seguros Sociales, se calificaba con el
Acuerdo 258 del Instituto de Seguros Sociales, 1967.

b) La poblacién no afiliada se calificaba con el Cdodigo Sustantivo del Trabajo,
articulo 209.

c) La poblacién del Magisterio, se calificaba con el Acuerdo 258 del Instituto
de Seguros Sociales, 1967.

d) Los trabajadores de Ecopetrol, se calificaban con el Codigo Sustantivo del
Trabajo, articulo 209.

e) Las Fuerzas Militares califican con el Decreto 94 de 1989.

f) Aseguramiento privado, segun lo contenido en la poliza.

Estos manuales por su obsolescencia técnica y circunscribirse a la reparacion del
dafio registrado en un menu de lesiones, carecian de fundamentacién holistica el
calificado, ocasionaban inequidad en el proceso y el resultado de la calificacién y
la compensacion de calificados.

4. Por todo lo anterior la Ley 100 de 1993 en su Libro 1, Capitulo Ill, articulos
38,40 y 41, establecié que la Calificacion de Invalidez se debe hacer con
base en el “Manual Unico de Calificacion de Invalidez”, el cual contemplaria
“los criterios técnicos de evaluacion, para calificar la imposibilidad que
tenga el afectado para desempefar su trabajo por perdida de la capacidad
laboral”.

Igualmente se indicé que la discapacidad era un grave problema de salud que no
contaba con un sistema de deteccion oportuno, ni con un método de informacion
unificado, asi se resaltdé que la poblacion discapacitada requeria de “una eficiente
evaluacion de capacidad laboral, para determinar tanto su rehabilitacion integral
como las erogaciones econdémicas a que haya lugar para su atencion vy
compensacion por las organizaciones de la seguridad social.” (f.301 cd. 5).

Ahora bien, a efectos de comprender el campo de aplicaciéon del Decreto 917 de
1999, se resalta que define los criterios para la calificacion integral de invalidez,
sefialando que se tienen en cuenta los componentes funcionales biolégico,
psiquico y social del ser humano, asi como las consecuencias de la enfermedad,
el accidente o la edad (art. 7), dichos criterios también estan contenidos en el
Manual de Calificacion de la Asociacion Médica Americana AMA.

Dichos componentes se definen a través de las categorias de deficiencia,
discapacidad y minusvalia, que a su vez significan:

La deficiencia se define como “toda pérdida o anormalidad de una estructura o
funcion psicoldgica, fisiolégica o0 anatdémica, que pueden ser temporales o
permanentes, entre las que se incluyen la existencia o aparicion de una anomalia,
defecto o pérdida producida en un miembro, 6rgano, tejido u otra estructura del
cuerpo humano, asi como también los sistemas propios de la funcidn mental.
Representa la exteriorizacibn de un estado patolégico y en principio refleja
perturbaciones a nivel del 6rgano.” (art. 7, lit. a)

La discapacidad como “toda restriccién o ausencia de la capacidad de realizar una
actividad en la forma o dentro del margen que se considera normal para un ser
humano, producida por una deficiencia, y sSe caracteriza por excesos O
insuficiencias en el desempefio y comportamiento en una actividad normal o
rutinaria, los cuales pueden ser temporales o permanentes, reversibles o
irreversibles, y progresivos 0 regresivos. Representa la objetivacion de la
deficiencia y por tanto, refleja alteraciones al nivel de la persona.” (art. 7, lit. b)



Y la minusvalia como “toda situacién desventajosa para un individuo determinado,
consecuencia de una deficiencia o una discapacidad que lo limita o impide para el
desemperiio de un rol, que es normal en su caso en funcion de la edad, sexo,
factores sociales, culturales y ocupacionales. Se caracteriza por la diferencia entre
el rendimiento y las expectativas del individuo mismo o del grupo al que pertenece.
Representa la socializacion de la deficiencia y su discapacidad por cuanto refleja
las consecuencias culturales, sociales, econémicas, ambientales y ocupacionales,
gue para el individuo se derivan de la presencia de las mismas y alteran su
entorno.”

La situacion concreta a decidir.

En sintesis el accionante formula los siguientes cargos de nulidad contra el
Decreto 917 de 1999:

1.Exceso de la facultad reglamentaria

El actor estructura el presunto exceso de la potestad reglamentaria del Presidente
de la Republica en tres aspectos:

1.1 En primer término estima que el articulo 41 de la Ley 100 de 1993 soélo faculta
al Gobierno Nacional para determinar los criterios técnicos de evaluacion,
calificando la imposibilidad que tenga el afectado para desempefiar su trabajo por
pérdida de la capacidad laboral, que segun el actor deben corresponder a los
criterios de valoracion médico laborales mediante los cuales se pudiera emitir un
juicio clinico laboral, a través de un dictamen descriptivo, en el que se determine la
naturaleza de la lesion, consecuencias, tiempo de incapacidad, secuelas si es apto
para el trabajo o para toda actividad.

1.2 De otro lado, considera que el Gobierno Nacional interpreté errbneamente el
articulo 41 idem porque se limitd a definir los porcentajes de pérdida de la
capacidad funcional, sin determinar la incidencia en la capacidad laboral.

1.3 Finalmente analiza que el Gobierno Nacional, al establecer unas nuevas tablas
de valuacion del porcentaje de pérdida de capacidad laboral, desconocié que
éstas ya estaban previstas en el articulo 209 del Codigo Sustantivo del Trabajo y
el Acuerdo 258 de 1967 del Instituto de Seguros Sociales.

2.La falta de competencia

Indica el accionante que el decreto demandado fue proferido con fundamento en
facultades inexistentes, puesto que se expresa en el encabezado que se expide
en uso de las facultades conferidas en el articulo 5 de la Ley 361 de 1997, norma
gue segun el actor no establece un procedimiento habilitante para regular el
Manual de Calificacion de Pérdida de la Capacidad Laboral, sino que se refiere a
la necesidad de dotar con un carné a las personas con discapacidad afiliadas al
sistema general de seguridad social en salud.

Andlisis de los cargos

Para desatar el problema juridico frente a los dos cargos propuestos por el
demandante, la Sala precisa sobre el punto 1.1 que la censura del actor sobre el
contenido del Decreto 917 de 1999, se concreta en que a su juicio la
reglamentacion deberia contener solamente criterios médico laborales que den
lugar a un dictamen médico laboral, y no tablas porcentuales; al respecto, en
primera medida observa la Sala que el articulo 41 de la Ley 100 de 1993, norma



reglamentada, dispone que se deben establecer unos criterios técnicos de
evaluacion para calificar la imposibilidad que tenga el afectado para desempefiar
su trabajo por pérdida de su capacidad laboral.

Ahora bien, dichos criterios técnicos de evaluacion estan enunciados en el articulo
7 del Decreto 917 de 1999, el cual sefiala que para efecto de la calificacién
integral de la invalidez se tienen en cuenta los componentes funcionales bioldgico,
psiquico y social del ser humano, entendidos en términos de las consecuencias de
la enfermedad, el accidente o la edad, y definidos como deficiencia, discapacidad
y minusvalia.

Como se expuso en el acéapite sobre el Manual Unico de Calificacion de Invalidez,
la deficiencia se define como toda pérdida o anormalidad de una estructura o
funcién; la discapacidad como la restriccion o ausencia de la capacidad para
realizar una actividad en la forma o dentro del margen que se considera normal
para un ser humano, y la minusvalia es toda situacion desventajosa consecuencia
de una deficiencia o de una discapacidad.

De otro lado en el Manual se entiende por capacidad laboral del individuo el
conjunto de habilidades, destrezas, aptitudes y potencialidades de orden fisico,
mental y social, que le permiten desempefarse en un trabajo habitual (art. 2. lit, c);
y éste se define como el oficio, labor u ocupacion que desempefia el individuo con
su capacidad laboral, entrenamiento o formacion técnica o profesional, recibiendo
una remuneracion equivalente a un salario o renta (art. 2, lit. d)

También se considera pertinente resaltar que el articulo 4 del Decreto 917 de 1999
prevé que el procedimiento para emitir el dictamen que contiene la calificacion de
invalidez debe fundamentarse en:

-La relacion de los hechos que dieron lugar al accidente, la enfermedad o la
muerte, indicando las circunstancias de modo, tiempo y lugar (lit. a).

-El diagnéstico clinico de carécter técnico-cientifico, soportado en las
historia clinicas y ocupacional (lit. a).

-Establecido el diagndstico clinico se determina la pérdida de la capacidad
laboral y luego se procede a la calificacion integral de la invalidez (lits. b y
C).

Igualmente el citado articulo dispone que el dictamen debe contener el origen de
la enfermedad, el accidente o la muerte, el grado de pérdida de la capacidad
laboral causado por el accidente o la enfermedad, la fecha de estructuracion de la
invalidez y la fundamentacion con base en el diagnéstico y demas informes
adicionales (lit. c).

En este orden de ideas, se determina que no asiste razon al actor, al considerar
gue el Decreto 917 de 1999 deberia contener solamente los criterios para elaborar
un juicio clinico laboral, pues lo que dispone el articulo 41 de la Ley 100 de 1993
es que se deben establecer los criterios técnicos de evaluacion para calificar la
pérdida de capacidad laboral, de manera que, -se resalta- dicha pérdida solo se
puede establecer en términos cuantitativos para efectos de determinar las
prestaciones sociales a que haya lugar, siendo insuficiente que solamente se
realizara una valoracion médico laboral, como lo pretende el actor.

Asi en el decreto se dispone que en el procedimiento para emitir el dictamen de
calificacion de invalidez, una de las sub-etapas es la elaboracién del diagndstico



clinico de caracter técnico-cientifico, a partir del cual se determina la pérdida de la
capacidad laboral y la calificacion integral de la invalidez.

A partir del analisis que viene de efectuarse, la Sala establece que los argumentos
del actor en los que funda la solicitud de nulidad por exceso de la facultad
reglamentaria, carecen de asidero, pues a partir del analisis del articulo 41 de la
Ley 100 de 1993, del Decreto 917 de 1999 y de sus antecedentes administrativos,
es claro que la censura del accionante corresponde a apreciaciones subjetivas
gue no demuestran el supuesto exceso de la facultad reglamentaria por parte del
Gobierno Nacional.

Frente al punto 1.2, relativo a la afirmacion del actor sobre que el Decreto 917 de
1999 solamente define los porcentajes de pérdida de capacidad funcional, sin
determinar la incidencia en la “capacidad laboral”’, considera el Despacho que el
citado decreto si contiene una nocion genérica de la pérdida de capacidad laboral,
relacionada con la idea del ser humano como ser integral, de manera que aquella
pérdida no es textual, pues la capacidad laboral es una expresion convencional
gue no se puede entender con una mirada utilitaria del trabajo. En ese orden de
ideas, lo que hace el decreto es medir no solamente la pérdida funcional
relacionada con la deficiencia, sino que también evalla la discapacidad y la
minusvalia, criterios que permiten tener en cuenta al ser humano en su
integralidad, de conformidad con los componentes funcionales bioldgico, psiquico
y social.

Dicha concepcion integral del ser humano en su integralidad esta acorde con la
dignidad humana, que es un atributo inherente de la persona y cuyo
reconocimiento no depende de la adhesion del individuo a una labor especifica,
sino que entiende la capacidad laboral desde una concepcién mas amplia que
comprende se reitera los aspectos biologico, psiquico y social del ser humano.

Se estima necesario resaltar sobre la dignidad humana que la Corte Constitucional
en la sentencia C-075 de 20071 manifesté que:

“Esta Corporacién ha expresado que la dignidad humana es un valor superior y
un principio fundante del Estado Social de Derecho, conforme al cual todas las
personas deben recibir un trato acorde con su naturaleza humana.'® Ha
sefialado la Corte que “.. dentro del sistema constitucional colombiano, el
principio de dignidad constituye el centro axioldgico a partir del cual se derivan
las obligaciones de proteccion, respeto y promocion de los derechos
constitucionales y el aseguramiento del cumplimiento de los deberes
constitucionales, bajo la égida del orden justo.”?

Para la Corte, “[p]or dignidad se entiende la supremacia que ostenta la persona
como atributo inherente a su ser racional, cuya valoracion y reconocimiento no

17 M.P. Rodrigo Escobar Gil.

18 Cfr. Sentencia T-386 de 2002. En el sentido aqui expresado, la Corte, en sentencia C-239 de
1997, manifestd: “La dignidad humana ... es en verdad principio fundante del Estado, ... que mas
que derecho en si mismo, es el presupuesto esencial de la consagracién y efectividad del entero
sistema de derechos y garantias contemplado en la Constitucion™. En la Sentencia T-792 de 2005,
en relacion con la dignidad de la persona se expresé: “Asi pues, es un deber que comporta por parte
del Estado y de sus autoridades, la adopcion de medidas y politicas que se encaminen a garantizar
un trato acorde a la condicién de seres humanos, a todos y cada uno de los miembros de la
sociedad.”

19 Sentencia C-684 de 2005.



puede estimarse como la causa o el efecto de alguien o de algo (es decir,
como objeto), sino como un fin superior que subyace en si mismo."?°

En la jurisprudencia constitucional®! la dignidad humana se ha tratado como
expresion de la autonomia individual®?, como expresiéon de ciertas condiciones
materiales de existencia?®>, o como expresiéon de la intangibilidad de la
integridad fisica y moral®*. En ese contexto, la previsiéon constitucional
conforme a la cual el Estado se encuentra fundado en el respeto a la dignidad
humana (C.P. art. 1.), impone a las autoridades publicas el deber de adoptar
las medidas de proteccion indispensables para salvaguardar los bienes
juridicos que definen al hombre como persona”.

En este orden de ideas, se destaca que aunque el actor pretende exponer un
argumento garantista y protector, realmente deshumaniza al individuo en su
integralidad porque solamente lo ve como un instrumento afectado a una labor en
concreto.

En lo que concierne al punto 1.3, relativo a que el Gobierno Nacional en el Decreto
917 de 1999 establece unas nuevas tablas de valuacion de los porcentajes de
pérdida de la capacidad laboral desconociendo el 209 del Cédigo Sustantivo del
Trabajo y el Acuerdo 258 de 1967 del Instituto de Seguros Sociales, se tiene que
el articulo 209 fue derogado tacitamente por el Decreto Ley 1295 de 1994, como lo
expreso la Corte Constitucional en la sentencia C-184 de 2010%°, en la que se
considero:

“El motivo por el cual los cargos de la demanda no son ciertos, radica en
que las razones presentadas para sustentarlos parten de una
interpretacion irrazonable de las disposiciones acusadas, que muestra que
el alcance regulador de las mismas no puede ser el que les atribuye la
actora.

En efecto, como se ha dicho, la acusacion central consiste en decir que en
las normas demandadas el legislador otorgé al ejecutivo facultades
extraordinarias para modificar el Cdédigo Sustantivo del Trabajo,
justamente en sus articulos 209, 210 y 211. No obstante, el Decreto ley
1295 de 1994, cuyo articulo 44 aqui se demanda parcialmente, y que fue
la primera de las normas acusadas en entrar en vigencia, derogo
tacitamente dichos articulos 209, 210 y 211 del Estatuto Laboral®®. Asi las
cosas, carece de toda légica suponer que al mismo tiempo que dicho

20 Sentencia C-111 de 2006.

2 En la sentencia T-881 de 2002, la Corte hizo una amplia exposicion de la jurisprudencia
constitucional sobre la dignidad de la persona.

22 \/er sentencias T-532 de 1992, C-542 de 1993, C-221 de 1994, T-477 de 1995, T-472 de 1996, C-
239 de 1997 0 T-461 de 1998.

2 Sentencias T-596 de 1992, T-124 de 1993, C-239 de 1997, T-296 de 1998, 0 T-556 de 1998.

24 Ver sentencias T-461 de 1992, T-123 de 1994, 0 T-562 de 1999.

25 M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub

% El articulo 98 del Decreto ley 1295 de 1994 dispone la derogacion tacita de todas las normas incompatibles
con dicho Decreto, entre ellas los articulos 209, 210 y 211 del Codigo Sustantivo del Trabajo. Esta clausula
de derogatoria tacita fue declarada exequible por esta Corporacion en la Sentencia C-313 de 2007, M.P.
Marco Gerardo Monroy Cabra, en donde se dijo que la clausula de derogacion se imponia “como requisito
necesario para garantizar la compatibilidad entre la legislacién anterior y la entrante, sin que por tal razon
pueda decirse que en virtud de dicha disposicion se han transformado contenidos sistematicos propios de
un codigo”.



Decreto derogaba los mencionados articulos, también le estuviera dando
facultades al Gobierno para modificarlos.”

Asi las cosas, no asiste razon al accionante al afirmar que el Decreto 917 de 1999
reglamentario de la Ley 100 de 1993, desconoce el articulo 209 del CST, ya que
éste, se reitera, fue derogado por el Decreto Ley 1295 de 1994, es decir, antes de
la expedicion del Decreto 917, de manera que carece de coherencia juridica
afirmar que una norma reglamentaria esta viciada por desconocer un precepto que
ya estaba derogado.

De otro lado en lo que respecta al Acuerdo 258 de 1967 del Instituto de Seguros
Sociales, se tiene que dicho Acuerdo era el instrumento para la calificacion de la
pérdida funcional por accidente de trabajo o enfermedad profesional de los
trabajadores afiliados; no obstante uno de los propdésitos de la implementacion de
la Ley 100 de 1993 era unificar los regimenes anteriores de seguridad social e
igualmente el objeto del articulo 41 idem era estandarizar los criterios técnicos
para la calificacion de invalidez, asi es claro que esta norma tampoco se
encontraba vigente cuando se expidié el Decreto 917 de 1999. De modo que no
asiste la razén al accionante en lo relacionado con la presunta violacion del
Acuerdo 258 de 1967.

Finalmente, sobre el segundo cargo relativo que en criterio del actor, el Decreto
917 de 1999 esta viciado por falta de competencia del Gobierno Nacional, porque
cito en el encabezado que era proferido en uso de unas facultades
constitucionales y legales inexistentes presuntamente conferidas por el articulo 5
de la Ley 361 de 1997.

A este respecto se sefiala que el citado articulo dispone:

“ARTICULO 50. Las personas con limitacién deberan aparecer calificadas
como tales en el carné de afiliado al Sistema de Seguridad en Salud, ya
sea el régimen contributivo o subsidiado. Para tal efecto las empresas
promotoras de salud deberan consignar la existencia de la respectiva
limitacién en el carné de afiliado, para lo cual solicitaran en el formulario
de afiliaciéon la informacion respectiva y la verificardn a través de
diagndstico médico en caso de que dicha limitacion no sea evidente.

Dicho carné especificara el caracter de persona con limitacion y el grado
de limitacibn moderada, severa o profunda de la persona. Servira para
identificarse como titular de los derechos establecidos en la presente Ley.
El Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud realizara las
modificaciones necesarias al formulario de afiliacion y al carné de los
afiliados al Sistema General de Seguridad Social en Salud con el objeto de
incorporar las modificaciones aqui sefaladas.

Lo dispuesto en este articulo se entiende sin perjuicio de las politicas que
con relacibn a las personas con limitacion establezca el "Comité
Consultivo Nacional de las Personas con Limitacion" a que se refiere el
articulo siguiente.”

De otro lado, en la exposicidon de motivos del decreto demandado se manifesto
gue “se incluyé el articulo 5 de la Ley 361 de 1997 dentro del campo de aplicacién,
con el objeto de unificar el Sistema de Calificacion de la Invalidez vigente en la
seguridad social colombiana, mediante la obligacion de utilizar esta herramienta
para el uso de los profesionales que certificaran las discapacidades y limitacion de
las personas que requieran carnet de discapacidad que menciona dicha ley. Esto
permite ampliar la cobertura de calificacion de invalidez.” (fl. 295, cd. 5).



En este orden de ideas se considera que lo pretendido por el Gobierno Nacional
era aplicar el Decreto 917 de 1999 a la poblacién de personas con limitaciones,
asi como lo indica el articulo 1 al sefialar que el manual se aplica para determinar
la pérdida de capacidad laboral de cualquier origen.

De otro lado, el Presidente de la Republica estaba ampliamente facultado por el
articulo 41 de la Ley 100 de 1993 para expedir el manual Unico de calificacion de
invalidez previsto en el decreto demandado, y que la mencion efectuada de la Ley
361 de 1997 se refiere al campo de aplicacion.

Asi, concluye la Sala que el actor no desvirtu6 la presuncion de legalidad del
Decreto 917 de 1999, por lo que no se accedera a la solicitud de nulidad.

DECISION

Se declarara probada de oficio la excepcidén de indebida representacion del sefior
Ricardo Alvarez Cubillos, pero por ser publica la accion de nulidad se tiene como
actor al sefior Saturnino Cubillos Gonzalez, quien afirmé actuar como su apoderado
pero que no aporto el poder a este proceso.

De otro lado, como el actor no desvirtio la presuncion de legalidad del Decreto 917
de 1999 “Por el cual se modifica el Decreto 692 de 1995”, se concluye que éste se
ajusta a los preceptos constitucionales y legales sefialados como vulnerados. Por lo
cual no se accederd a las suplicas de la demanda.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidbn Segunda, administrando justicia en nombre de la
Republica y por autoridad de la ley,

FALLA
PRIMERO.- DECLARASE probada de oficio la excepcion de indebida
representacion del sefior Ricardo Alvarez Cubillos y se tiene como actor al sefior
Saturnino Cubillos Gonzalez, de conformidad con la parte motiva de esta
providencia.
SEGUNDO.- DENIEGASE la solicitud de nulidad contra el Decreto 917 de 1999

“Por el cual se modifica el Decreto 692 de 1995” proferido por el Presidente de la
Republica y los Ministros de Trabajo, Seguridad Social y Salud.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en sesion de la fecha.

LUIS RAFAEL VERGARA QUINTERO
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