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RESUMEN

TITULO: LA APLICACION DEL SUB-SISTEMA DE RIESGOS PROFESIONALES EN SANTANDER A
PARTIR DE LA LEY 776 DE 2002.UNA MIRADA DESDE LA JUNTA REGIONAL DE CALIFICACION
DE INVALIDEZ DE SANTANDER*

AUTOR: Yidid Dahian Granados Gelves**

PALABRAS CLAVES: Seguridad Social, Riesgos Profesionales, accidente de trabajo, enfermedad
profesional, jurisprudencia Corte Constitucional, Junta Regional de Calificacién de Invalidez.
DESCRIPCION: La Constitucién Politica de 1991 es innovadora en la idea de Seguridad Social
Integral en Colombia al consagrarla como derecho constitucional. El Sistema de Riesgos
Profesionales (SRP) hace parte de ese nuevo Sistema de Seguridad Social Integral que protege a los
trabajadores de los riesgos profesionales (enfermedad profesional y accidente de trabajo).

El SRP entrega a las Juntas Regionales de Calificacion de Invalidez (JRCI) la funcién de establecer el
origen como comin o profesional de una enfermedad o accidente y establecer la perdida de
capacidad laboral de un trabajador cuando hay controversias en esas calificaciones entre los actores
del SRP. Este estudio permite analizar el comportamiento los de Riesgos Profesionales en Santander
desde la (JRCI) en lo relacionado con las condiciones de trabajo y prestaciones econémicas cuando
se sufre un accidente de trabajo o enfermedad profesional, la edad, deficiencias, actividad laboral y
sexo de las personas, También se analiza los fallos de constitucionalidad de la Corte Constitucional
que muestran serias falla en el SRP.

Los resultados muestran que la JRCI de Santander requiere cada vez mayor especializacion por la
gran cantidad de casos del SRP; las controversias mayores son sobre pérdida de capacidad laboral
que sobre el origen; han salido mejor libradas las Administradoras de Riesgos Profesionales (ARP)
porque la mayoria de dictamenes califican el origen como comun vy, el actual concepto de la Comunidad
Andina de Naciones que se maneja en Colombia es mas restringido que el anterior, declarado
inconstitucional por la Corte. Se hace necesaria una ley que reglamente el SRP para los trabajadores
independientes, que consagre el concepto de accidente de trabajo de manera amplia, incluso;
consagrando el accidente de trabajo en ejercicio de funciones sindicales.

* Monografia
** Facultad de Ciencias Humanas. Escuela de Derecho y Ciencia Politica.
Director. Luis Javier Avila Caballero.



SUMARY

TITLE: THE APPLICATION OF THE SUBSYSTEM OF PROFESSIONAL RISKS IN SANTANDER
SINCE THE LAW 776 OF 2002. A LOOK FROM THE REGIONAL BOARD OF QUALIFICATION OF
INVALITY OF SANTANDER*

AUTHOR: Yidid Dahian Granados Gelves**

KEYWORDS: National Health Service, Professional Risks, Work’s Accident, Occupational disease,
Constitutional Court Jurisprudence, Regional Board of Qualification of Invality.

DESCRIPTION: The Political Constitution of 1991 is innovative in the idea of Integral National Health
Service in Colombia on having dedicated its as constitutional law. The System of Professional Risks
(SRP) does part (report) of this new System of Integral National Health Service that protects the
workers of the professional risks (occupational disease and accident of work).

The SRP delivers to the Regional Board of Qualification of Invality (JRCI) the function to establish the
origin as commonly or professional of a disease or accident and to establish the loss of labour capacity
of a worker when there are controversies in these qualifications between the actors of the SRP. This
study allows to analyze the behavior those of Professional Risks in Santander from the (JRCI) in the
related thing to the conditions of work and economic services when there has be an accident of work or
occupational disease, the age, deficiencies, labour activity and sex of the persons, also, analyzes the
judgements of constitutionality of the Constitutional Court that prove to be serious fails in the SRP.

The results shows that the JRCI of Santander needs every time major specialization for the great
quantity of cases of the SRP; the major controversies are on loss of labour capacity that on the origin;
there have worked out better freed the Administratrices of Professional Risks (ARP) because the
majority of opinions qualify the origin as commonly and, the current concept of the Andean Community
of Nations that one handles in Colombia is more restricted that previous, declared unconstitutionally for
the Court. There becomes necessary a law that the SRP regulates for the independent workers, that it
dedicates the concept of accident of work, enclosed of wide way; even, dedicating the accident of work
in exercise of syndical functions.

* Monograph
** Faculty of Human Science, Law and Political Science School.
Director. Luis Javier Avila Caballero.



INTRODUCCION

Desde la expedicion de la Constitucién Politica de 1991 la idea de Seguridad
Social Integral en Colombia tuvo una transformacion trascendental. La elevacion
ha precepto constitucional como derecho irrenunciable predicable de Ila
universalidad de la poblacién y, la consagracién como un servicio publico dirigido,
controlado y vigilado por el Estado, en donde se acepta la participacion de los
particulares para su prestacion bajo principios de eficiencia y solidaridad; refleja las

dimensiones de cambio y de base para su continuo desarrollo.

La Ley 100 de 1993 vino a desarrollar los procedimientos, normas e instituciones,
tendientes a satisfacer las necesidades sociales de la poblacibn mediante una
cobertura de ampliacién progresiva, y dando especial énfasis a la resoluciéon de

contingencias en cuanto a salud y capacidad econémica se refiere.

El ciudadano empieza a ver la consolidacion de un derecho subjetivo respecto del
Estado. Como consecuencia de ello, el fendmeno de la deslaboralizacion de la
Seguridad Social se hace palpable debido a que las prestaciones estan
encaminadas a proteger no s6lo a la persona con Contrato Laboral, o en
situacion legal y reglamentaria frente al Estado; sino que ahora su exigibilidad esta

en cabeza de la ciudadania en general.

El Sub-Sistema de Riesgos Profesionales hace parte de ese nuevo Sistema de
Seguridad Social. Sin embargo, conserva en su esencia el modo de
funcionamiento operativo con el que nacié en Colombia a mediados del Siglo XX,
asegurando de los accidentes de trabajo y enfermedades profesionales que
pueden padecer en ejercicio de su actividad a las personas que prestan un servicio
personal a un tercero. Lo anterior, debido a que no se ha desarrollado lo atinente a

la proteccién del trabajador independiente.

El Decreto-Ley 1295 de 1994, norma originaria del actual Sistema de Riesgos

Profesionales, presenta tres aspectos innovadores:



1. Permite que entes privados entren a hacer parte del Sistema de Riesgos
Profesionales, bajo la denominacién de Administradoras de Riesgos Profesionales
(ARP).

2. Hace énfasis en que el Sistema de Riesgos Profesionales tiene como funcién
principal, prevenir los accidentes de trabajo y las enfermedades profesionales.

Para ello, se integran las normas de Salud Ocupacional vigentes.

3. Entrega a las Juntas Regionales de Calificacion de Invalidez y a la Junta
Nacional de Calificacion de Invalidez, la funcion de establecer el origen como
comun o profesional ante una enfermedad o accidente, cuando hay controversia
entre los actores del Sistema sobre el mismo. Ademas, estan encargadas de
establecer la Perdida de Capacidad Laboral de un trabajador cuando no se esta de
acuerdo con el porcentaje otorgado por la Administradora de Riesgos
Profesionales (ARP).

El Sistema de Riesgos Profesionales en la préactica, reviste de una complejidad
inmensa por las diferentes variables que maneja; a tal punto, que es dificil
establecer sistematicamente sin el mismo ha cumplido con los fines para los que
fue creado, principalmente, la prevencion de accidentes de trabajo y enfermedades
profesionales. Los diferentes actores del Sistema manejan grandes y aisladas
estadisticas; las cuales estan ajenas al intercambio y debate analitico que permita
afirmar en donde estda y para donde se dirige el Sistema de Riesgos
Profesionales. Obviamente, desde el punto de vista de los beneficios y desventajas
hacia el trabajador, como persona digna hacia él cual debe dirigirse el Sistema, y
sin ser tratado como un instrumento sujeto a intereses econdmicos que
desconozcan la verdadera incapacidad laboral sufrida en un momento

determinado.

Por ende, todo estudio que no soélo, permita analizar las condiciones
ocupacionales de los trabajadores de manera concreta, sino que con base en esos
resultados permita realizar proposiciones juridicas que mejoren continuamente el

Sub-Sistema de Riesgos Profesionales y fijar lineas de ataque a los diferentes



riesgos ocupacionales que puedan afectar al trabajador en el desarrollo de su
actividad laboral, reviste de gran importancia por el fin noble que persigue, la

proteccion de la mano de obra y fuerza productiva de un pais.

En la presente monografia, se aborda la problematica de los Riesgos
Profesionales desde la Junta Regional de Calificacion de Invalidez de Santander.
No sin antes, remontarnos a la historia para entender y asimilar como llegamos al
estado actual del Sistema de Riesgos Profesionales en nuestro pais; el cual, ha
tenido actualmente inconvenientes en su operacion a raiz de algunas demandas
de inconstitucionalidad contra el Decreto-Ley 1295 de 1994 y la Ley 776 de 2002..

El propésito buscado, no es otro que saber: ¢ Cual es el panorama de los Riesgos
Profesionales en Santander a partir de la ley 776 de 2002 visto desde la Junta

Regional de Calificacion de Invalidez del mismo departamento?

La hipdtesis manejada dentro de la presente monografia de naturaleza descriptiva,
se refiere a que la Junta Regional de Calificacion de Invalidez, ofrece una mirada
imparcial a la temética de los Riesgos Profesionales. A fin de cuentas, es ella la
autoridad administrativa a la que el Estado le ha confiado la funcion de dirimir las
controversias entre los actores del Sistema de Riesgos Profesionales, en cuanto al
origen y establecimiento de Pedida de Capacidad Laboral se refiere. Es innegable
gue las Entidades Promotoras de Salud (EPS) y las Administradoras de Riesgos
Profesionales (ARP), segun el caso, actian como juez y parte, poniendo en
entredicho su imparcialidad ante sus intereses econémicos. Por lo cual, siendo la
naturaleza de las Juntas de Calificacion de Invalidez de caracter contencioso al
dirimir un choque de intereses pecuniarios entre los actores del Sub-Sistema, es
de suponer que alli llegaran la mayoria de los casos relacionados con los Riesgos
Profesionales en donde exista una incapacidad permanente y ante el descontento
de uno o varios actores respecto de la calificacion del origen o el establecimiento

de la perdida de capacidad laboral.

El limite temporal establecido para este estudio, abarca los dictamenes proferidos

por la Junta Regional de Calificacién de Invalidez desde el afio 2003 al 2007. Este



lapso de tiempo obedece a la entrada en vigencia de la Ley 776 de 2002, la cual
fijo las prestaciones econOmicas del Sistema de Riesgos Profesionales, que
anteriormente habian sido declaradas inexequibles por la Corte Constitucional en

razon a que la rama ejecutiva no tenia la competencia para establecerlas.

Con el trabajo de campo realizado, se llenaron los objetivos previamente fijados a
la entrega de esta propuesta; cuyo objetivo general era: Analizar el
comportamiento del Sub-Sistema de Riesgos Profesionales en Santander a partir
de la ley 776 de 2002 como limite temporal y visto desde la Junta Regional de

Calificacion de Invalidez de Santander.

Por su parte, los distintos objetivos especificos planteados en aquella oportunidad,

también se llenaron:

e Establecer el numero de dictamenes referidos a controversias de origen
comun o profesional, y sus posibles razones que llevaron a catalogarlo en uno

u otro caso.

e Establecer listados de deficiencias producto de un accidentes de trabajo o
enfermedad profesional que méas conoce y dictamina la Junta Regional de

Calificacion Invalidez de Santander

e Conocer las actividades laborales que mas padecen accidentes de trabajo y

enfermedades profesionales.

e Conocer la escolaridad, edad y sexo de los trabajadores que sufren

accidentes de trabajo o enfermedades profesionales.

e Conocer el numero de dictdmenes que establecieron Perdidas de Capacidad
Laboral entre el cero (0%) y cinco (5%); cinco (5%) y cuarenta y nueve
(49%); y cincuenta (50%) y cien (100%), segun el origen sea de una

enfermedad profesional o un accidente de trabajo.



El fin perseguido es procurar establecer parametros para futuros trabajos
monograficos al respecto, no solo para el estudiante de Derecho; sino para otras
profesiones que desde su campo de estudio pueden atender los Riegos
Ocupacionales de los trabajadores. De esta manera e indirectamente, se logra
brindar al trabajador herramientas que lo eduquen en lo referente a su cuidado de la
salud y derechos, de la mano que la Universidad concreta su objetivo misional frente
a la empresa, la sociedad y la region.

Finalmente, y como producto de la forma en que la Corte Constitucional ha encarado
las distintas demandas de inconstitucionalidad contra las normas béasicas del Sistema
de Riesgos Profesionales (Decreto- Ley 1295 de 1994 y Ley 776 de 2002), a manera
de propuesta se plantea los cargos para una demanda de inconstitucionalidad contra
el articulo 10 de la ley 776 de 2002, que trata sobre el monto de la Pensién de
Invalidez por Origen Profesional. Esto sustentandolo en la linea jurisprudencial y ratio
decidendi fijada por la misma Corporacion sobre el tema.



CAPITULO |

1. EVOLUCION DE LA PREVENCION, ASISTENCIA Y REPARACION DE LOS
ACCIDENTES DE TRABAJO Y ENFERMEDADES PROFESIONALES.

“Caminante son tus huellas
El camino nada mas;
caminante no hay camino
se hace camino al andar.”

ANTONIO MACHADO.
(Caminante, no hay camino)

El trabajo, entendido como: “El esfuerzo humano aplicado a la satisfaccion de

necesidades y a la produccién de riqueza™

sin lugar a dudas, ha sido el motor de la
evolucion del hombre y desarrollo de las sociedades; independientemente, de la
postura individual — idealista o materialista - que tengamos sobre el origen del
hombre, tenemos que aceptar la influencia determinante de este -el trabajo- en dicho

proceso.

Al respecto, ENGELS? en una de sus obras y de manera didactica, nos muestra
como el hombre con su posicidn erecta empieza a desplegar de manera cada vez
mas acentuada y sofisticada el dominio sobre las cosas que lo rodean, jugando la
mano un papel fundamental; debido a la variedad de funciones que tenia y tiene,
permitiéndole al hombre perfeccionar su cuerpo y su trabajo, este ultimo que en un
principio era individual. Posteriormente, al darse cuenta de las ventajas que traia la
agrupacion para ayudarse mutuamente, hizo que se desarrollara el lenguaje, y junto
con él, vinieron los beneficios que daban la caza, la agricultura y la pesca al ser
descubiertos. El mayor beneficio dado por estos productos naturales — carnes, leches
y nuevos vegetales - a disposicion del hombre, produjo el desarrollo del cerebro que

facilitaba la mayor claridad de conciencia y capacidad de abstraccién. Al volverse el

! Diccionario Hispanico Universal. Tomo Primero. Editora El Volcan S.A. Panama. 1970
2 ENGELS Friedrich. El Papel del Trabajo en la Transformacién del Mono al Hombre. .Editorial
Progreso .Moscu. 1966. p 13.



hombre sedentario vino la satisfaccion de nuevas necesidades, como la de vestido y
vivienda, que condujo al surgimiento de nuevas actividades mas complejas y la
diversificacion del trabajo (ganaderia, caza, agricultura, hilado, tejido, alfareria,
navegacion, etc.) Es en este momento histérico, en donde el hombre empieza a darle
un significado mistico a los acontecimientos que le eran dificiles de explicar, entre
ellos las enfermedades que sufria. El podia explicar sucesos cotidianos como los
accidentes, piénsese por ejemplo, en el ataque de una fiera, pero no tenia total
claridad sobre las enfermedades, el profesor AYALA CACERES resalta que
“Cuando desarrollo concepciones fantasticas frente a la naturaleza dandole
interpretaciones magias y fetichistas a la enfermedad, pensaba que la causa de una

enfermedad era producida por demonios o enviado como un castigo de los dioses.”

Por ello, el hombre actuaba de una manera pragmatica; desechaba lo que podia
producirle peligro de la naturaleza — entiéndase accidentes-, o en su defecto,

implantaba soluciones para evitarlo, ya que como dice FRANCO IDARRAGA:

“No existian sistemas que permitieran al trabajador obtener una
prestacion por el accidente sufrido. Debido a esto surgieron
instrumentos de defensa contra otros seres que habitaban el planeta
y aun mas, surgié también la defensa contra los elementos, dando
con esto comienzo a la construccion de medios de proteccion,

ademas de las armas de defensa personal.”.

Este proceso de evolucion social que aun en nuestros dias es palpable, contindo
hacia formas asociativas con cada vez mayor organizacion social, politica, cultural y
econdmica. Pasamos de las tribus a las naciones y luego a los Estados con el

concomitante desarrollo del derecho, la religion, la educacién, y por supuesto el

® AYALA CACERES Carlos Luis. Legislacion en Salud Ocupacional y Riesgos Profesionales.
Ediciones Salud Laboral LTDA. Bogota. Colombia. 2004. p 5.

* FRANCO IDARRAGA Hernando. El moderno concepto de Riesgos Profesionales. En: Derecho del
trabajo y la seguridad social. Realidad y Proyecciones. Colegio de abogados del trabajo -50 afios.
Editorial Legis.1998. p. 406.



trabajo, elemento esencial dentro de la gama de modos de produccion histéricos —

esclavista, feudal, capitalista y socialista-.

Como producto, no solo del desarrollo del trabajo para resolver sus carencias, sino
de la existencia misma del hombre, diariamente surgen necesidades sociales a
satisfacer, entre ellas la salud, la vejez, vy la invalidez. Para ello, las distintas
sociedades crean variados mecanismos que las satisfagan. Al respecto, la obra de
ALMANSA PASTOR® hace una clasificacion de dichos mecanismos que
histéricamente han buscado tal fin: 1) la asistencia familiar, privada, publica o de
beneficencia. 2) la previsidon individual o colectiva — ahorro, mutualismo, seguro
privado-. 3) El seguro social obligatorio y 4) La Seguridad Social, esta ultima, como
la medida protectora surgida en el mundo moderno y aspiracion de todo Estado
debido a la universalidad que pretende en cuanto a poblacion y contingencias a

proteger.

Veamos entonces, como se dio esa evolucion en la prevencion, asistencia y
reparacion de los Riesgos Profesionales en Europa, y posteriormente en Estados
Unidos, fuentes inmediatas en Colombia para la adopcién de las diferentes normas

sobre el tema.

1.1 Greciay Roma.

El primer modo de produccién, es decir, el esclavista, en donde surgen las primeras
clases antagdnicas que existieron en la historia de la humanidad se observa de

manera concreta y avanzada en las civilizacion Griega y Romana.

El esclavismo surgié, por un lado, debido a que las comunidades empezaron a
producir mas de lo necesario para la satisfaccion de las necesidades de sus

miembros, trayendo como consecuencia que tuvieran que intercambiar los sobrantes.

> ALMANSA PASTOR José Manuel. Derecho de la seguridad social. Editorial Tecnos 4 edicion.
Madrid. 1984. p 22.



Dichos trueques eran realizados por los jefes de las tribus, los cuales resultaban
beneficiados acumulando riqueza y asi pasaron a vivir a costa de otros, a explotar el
trabajo ajeno. Y por el otro, porque la imposicién de la fuerza en las luchas de
pueblos vencedores sobre pueblos vencidos facilitaba su imposicidn; al respecto
VEBER A. sefiala: “el procedimiento mas facil de explotacién del trabajo ajeno era la
utilizacion de los prisioneros. En tanto que antes los mataban, ahora los

trasformaban en esclavos obligandolos a trabajar.” ®

En Grecia el trabajo manual era considerado como indigno para sus ciudadanos,
pues, estos estaban para dedicarse a las cuestiones politicas. Asi lo expresa
ARISTOTELES en una de sus obras:

“La utilidad de los animales domesticados y la de los esclavos son poco
mas o0 menos del mismo género. Unos y otros nos ayudan con el auxilio
de sus fuerzas corporales a satisfacer las necesidades de nuestra
existencia. La naturaleza misma lo quiere asi, puesto que hace los
cuerpos de los hombres libres diferentes a los de los esclavos, dando a
éstos el vigor necesario para las obras penosas de la sociedad, y
haciendo, por lo contrario, a los primeros incapaces de doblar su
erguido cuerpo para dedicarse a trabajos duros, y destinandolos
solamente a las funciones de la vida civil, repartida para ellos entre las

ocupaciones de la guerra y las de la paz.”

Por lo demas, esta civilizacion tuvo un gran desarrollo acorde con la época en lo
relacionado con las profesiones intelectuales como la medicina, la cual era
considerada como ciencia, empezando a surgir medicamentos de componentes
vegetales, minerales y animales para atender las deficiencias en la salud de los
hombres libres; como también, la toma de medidas para evitar las plagas y

® VEBER A. La clase obrera. Nacimiento y evolucién. Editorial La Pulga. Bogota.1983. p. 8
" ARISTOTELES. La Politica. Ediciones Universales. Bogota. 2000. p. 30.



propagacion de enfermedades sin tener en cuenta el origen —comun o profesional-,

pues se buscaba una prevencidn publica, todo esto en cabeza del Estado.

En Roma, civilizacién predominantemente guerrerista por sus deseos de expansion y
de dominio, la esclavitud tuvo en un comienzo como sustento precisamente esos
fines. Se esclavizaba al enemigo. Posteriormente, y sin olvidar que en Roma tuvo
gran desarrollo el derecho, se establecieron otras fuentes que generaban la
condicion de esclavo, al respecto GUERRERO FIGUEROA afirma: “existieron otros
factores de esa condicion: la insolvencia del deudor, que convertia a éste en esclavo
del acreedor; el nacimiento de madre esclava, que trasmitia esa condicion a sus
descendientes, aun cuando fuera concebida por hombres libres; la condena penal y

por disposicién de la ley.”

Esta amplitud para adquirir esa condicién es explicable debido a la necesidad del
trabajo para la realizacion de obras publicas de construccion como caminos, puentes,
plazas, etc. Visto asi, el esclavo era una cosa del mas importante valor dentro de las
fortunas privadas, como también lo eran las bestias de carga y de tiro y los fundos de
tierra — res mancipi- , sometido a la potestad absoluta del duefio, que segun PETIT
EUGENE: “tiene poder de vida y de muerte sobre el esclavo. Por cuya razon puede
castigarle, venderle o abandonarlo.” °

Asi las cosas, en Roma las prestaciones de asistencia de los esclavos solo
guedaban a discreciéon de su duefio, quien eventualmente podia brindarle atencién
en virtud de no perder algo valioso dentro de su patrimonio, pues el esclavo era un
instrumento mas. Cuestidn diferente ocurria con las asociaciones corporativas de
trabajadores libres llamadas COLLEGIA ROMANAS, figura mutual y solidaria
conformada de manera voluntaria por personas que laboraban en oficios comunes,
financiada principalmente por las cuotas mensuales y donaciones que sus

integrantes hacian y, en donde el Estado solo intervenia para conceder privilegios

® GUERRERO FIGUEROA Guillermo. Manual de derecho del trabajo. Parte general. Editorial Leyer. 4
edicion. Bogota. 2005. p. 9.

°® PETIT Eugene. Tratado elemental de derecho romano. Editores Abogados Asociados. Novena
edicion. p. 139
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como: la excepcion de impuestos y la exoneracidon de prestar el servicio militar a sus
integrantes. El fin principal de las collegias segin ARENAS MONSALVE era: “el
reconocimiento de auxilios funerarios y en ocasiones, de limitadas prestaciones

econdmicas para huérfanos y viudas.”*°

Noétese como las prestaciones que se
podian exigir del fondo comdn tenian como beneficiarios la familia del trabajador
muerto, es decir, no hay ningdn mecanismo de prevencion y asistencia por el
accidente o la enfermedad que pueda afectar a alguno de los miembros en vida;
ademas, se debe entender que las prestaciones se causaban sin importar que la

muerte se derivara por un origen comun o profesional.

Finalmente, al igual que en Grecia, la civilizacion Romana desarrollo medidas de
salud publica en beneficio general para contrarrestar las plagas y enfermedades

masivas.

1.2. La Edad Media.

El modo de produccion imperante en las areas rurales en este periodo de la historia
se conocid como el feudalismo, sistema eminentemente agricola en donde los
siervos -antiguos esclavos- trabajaban la tierra dada por el sefior feudal al que
pertenecian y este en principio a titulo de liberalidad cede una parte del producido,
posteriormente, al concedérsele mas libertad al siervo, este y el sefior feudal previa
celebracién de un negocio juridico fijaban las clausulas para repartir los productos,
GUERRERO FIGUEROA sefala respecto a esto: “ el colono explota en su beneficio,
dando una participacion al dueiio del feudo, con base en un contrato celebrado con

anterioridad.™*

Asi, el siervo ya no era tratado como una cosa, Sino como una
persona ligada a la tierra, que al ser esta vendida significaba simplemente que el
siervo tenia un nuevo sefior. Concomitante con lo anterior se le concedieron
derechos al siervo, entre ellos el de casarse y el de mantener una familia unida,

fuese cual fuese la voluntad del sefior del feudo. Este sistema feudal, segun el

1 ARENAS MOSALVE Gerardo. El derecho colombiano de la seguridad social. Editorial Legis.
Primera edicion. Bogota. 2006. p. 17
' GUERRERO FIGUEROA Guillermo. Ob. Cit. p.10.
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profesor NARANJO MESA tuvo como asentamiento geografico “los estados surgidos
de la fragmentacion del imperio Carolingio: Alemania, Francia, EL Reino de Arlés
(Borgofia y Provenza), Italia y en los paises influenciados por ellos como Inglaterra,
parte de Espafia y los Estados latinos de oriente”*? Era precisamente a los Estados
a quienes le correspondia asistir en afecciones a la salud de los miembros de su
territorio. Paralelamente, surge la asistencia privada manejada por LAS COFRADIAS
O HERMANDADES, ordenes religiosas que tenian por finalidad, segin ARENAS
MONSALVE de: “ofrecer a sus miembros auxilios por enfermedad, asistencia medica
y atencion hospitalaria en sus propios hospitales; otorgaba también auxilios por
invalidez, vejez, accidente, muerte y otros™® Estas cofradias tuvieron mayor arraigo
en Espafia destacandose la orden de San Juan de Jerusalén. Entre tanto, la
asistencia familiar también se hizo latente al tener los siervos un ndcleo de familia

estable.

Podemos observar entonces, la presencia de las tres clases de asistencia — publica,
privada y familiar- que atendian necesidades sociales de diversa indole, incluso, por
accidentes y enfermedades en cuanto a tratamientos y auxilios por estados de
invalidez, obviamente, sin distinguir todavia entre la causa en un origen comun o

profesional, y sin contar con mecanismos de prevencion de los mismos.

La situacion en las ciudades era diferente, alli donde predominaba el trabajo manual,
se formaron LOS GREMIOS Y CORPORACIONES DE OFICIOS de caracter
mutualista. Sobre la conformacién de dichos gremios o corporaciones, sefala
GUERRERO FIGUEROA: “agrupaban a trabajadores por cuenta propia- artesanos
con talleres propios-, asi como a trabajadores por cuenta ajena que prestan servicios
a los primeros.”* Se puede ver que en estos mecanismos, aunque no existié un
sistema juridico concreto de prevencion de la accidentalidad laboral, se tomaron

medidas tendientes a proteger a los nuevos miembros del gremio mediante la

12 NARANJO MESA Vladimiro. Teoria Constitucional e instituciones politicas. Editorial Temis. Séptima
edicion. Bogota. 1997. p. 174

> ARENAS MONSALVE Gerardo. Ob. Cit. p. 18.

Y GUERRERO FIGUEROA Guillermo. Ob. Cit. p. 11.
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preparacion y capacitacion profesional como aprendiz, contribuyendo a evitar
infortunios laborales. En cuanto a prestaciones asistenciales y econdmicas, la
mayoria de las veces por problemas musculares por el trabajo eminentemente
manual, los agremiados recibian del fondo mutual algunos beneficios; AYALA
CACERES lo explica asi: “en instituciones de beneficencia los accidentados recibian
asistencia médica, supervisada por la corporacion donde laboraban. Es asi como el
auxilio y el cuidado de las victimas se fundaba en la beneficencia, recibiendo ayuda
mutua del gremio cuando por una causa cualquiera, no ocasionada por el mismo

empleado, tuviera que suspender el trabajo.”*®

1.3. La Revolucion Francesa y la Revolucion Industrial; punto decisivo para
la adopcién de medidas concretas para la asistencia, prevencion vy

reparacion de los accidentes de trabajo y enfermedades profesionales.

La Revolucién Industrial y la Revolucion Francesa son el punto de arranque de lo que
se conoce como mundo moderno. La invencion de la maquina que incremento la
produccion, y los nuevos valores de relacion en la sociedad — igualdad formal,
fraternidad y libertad - transformaron radicalmente el trabajo humano. Atras
guedaron las corporaciones de oficios, las cuales resultaban caducas para la nueva

realidad social, entre muchas causas, las mas importantes fueron:

(). Su capacidad productiva fue insuficiente para atender las necesidades de la
poblacién que se incrementaba cada dia, pues el trabajo manual o artesanal no
garantizaba lo que si podian las grandes fabricas.

(i) Sus normas rigidas para el acceso a las corporaciones y su estructura

jerarquizada al interior hizo que se convirtieran en grupos privilegiados.

(i) El establecimiento de la libertad de profesion y oficio facilitaba la realizacion del

trabajo, sin la previa pertenencia a un gremio.

> AYALA CACERES Carlos Luis. Ob. Cit. Pag. 10.
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A tal punto, eran tan anacrénicas las corporaciones que el EDICTO TURGOT DE
1776 las suprimid6 y mencionaba: “La libertad para ejercer en nuestro reino el
comercio, la profesién y las artes y oficios que les plazca y hasta ejercer varias.” *® Y
la ley LE CHAPELIER DE 1791 que establecia: “Siendo la anulacion de toda especie
de corporaciones de los ciudadanos de la misma clase y condicién una de las bases

de la Constitucién Francesa, quedan prohibidas de hecho bajo cualquier pretexto.” '

Surgia asi, el individualismo liberal y el maquinismo. El primero caracterizado por
una ausencia de intervencion del Estado en las relaciones laborales de los
particulares; pues incluso, el trabajo era considerado como una mercancia sometida
a la ley de oferta y demanda. El segundo, implantando la especializacion del trabajo
en torno a una maquina en la que el hombre debia trabajar y la cual era parte de un

proceso productivo en cadena.

Pronto estas realidades trajeron consecuencias funestas para la sociedad por el
abaratamiento de la mano de obra debido a la competencia reinante entre los
trabajadores y, una clase capitalista que queria producir ganancias al mas bajo
costo. En ese nuevo modo de produccion en la relacion capitalista — obrero, fue
este ultimo el gran damnificado que vivia en la mas inhumana miseria, en palabras
del profesor FRANCO IDARRAGA: “Debido a la abundancia de mano de obra se
trabajaba en condiciones deplorables, en sitios mal iluminados, sucios, sin

»18

ventilacion, que ocasionaban dafio al trabajador™”, presentandose légicamente un

aumento en los accidentes de trabajo y enfermedades profesionales.

Como los empresarios no se sentian responsables de la salud de los trabajadores,
irremediablemente en un principio los Gnicos mecanismos con que conto la clase
asalariada para satisfacer sus necesidades, incluidas las ocasionados por el

desarrollo de su trabajo, llamese accidentes o enfermedades que afectaran la salud,

ij GUERRERO FIGUEROA Guillermo. Ob. Cit. p. 11.
Ibid.
¥ FRANCO IDARRAGA Hernando. Ob. Cit. p. 406.
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invalidaran o produjeran la muerte, se reducian a la asistencia, el ahorro individual, el
mutualismo y el aseguramiento privado, los cuales correspondian a la concepcion
liberal en donde el Estado no debia intervenir. Sobre el particular apunta el profesor
ARENAS MONSALVE: “la asistencia y el mutualismo tienen gran arraigo en la
historia del capitalismo porque representan intentos de solucién a los efectos brutales

iniciales del sistema.”*®

Esta penosa situacion lleva a que poco a poco la temética de los accidentes de
trabajo y enfermedades profesionales (ATEP) se convierta en una preocupacion
formal por parte del Estado. El profesor AYALA CACERES? nos sefiala lo referente
a las medidas preventivas que se reflejan en: la implementacién de la seguridad
industrial con visitas a los centros de trabajo por parte de funcionarios publicos —
inspectores- (Inglaterra); entidades de gobierno encargadas de guardar la seguridad
industrial y la salud ocupacional en las empresas (Alemania, Italia, Rusia); y
recomendaciones a los trabajadores e invencion de aparatos tendientes a prevenir

accidentes laborales ocasionados por motores, engranajes, poleas y cuchillas.

En cuanto a legislacion asistencial y reparativa por accidentes de trabajo y
enfermedades profesionales, Alemania fue la abanderada al obligar a los
empleadores a asegurar las prestaciones de enfermedad de sus dependientes v,
sobre las responsabilidades del empleador a asumir por accidentes de trabajo. Era
gue hasta esta época, las Unicas prestaciones econdémicas a las que podia acceder
el trabajador, se reducian a una demanda favorable por responsabilidad civil con
indemnizacion de perjuicios por el hecho de su patrono, teniendo que demostrar
segun la jurisprudencia de la Corte Suprema?, la culpa en que éste hubiera incurrido
por accion u omisién, el dafio que hubiera sufrido y la relacion de causalidad entre el

hecho y el perjuicio.

YARENAS MONSALVE Gerardo. Ob. Cit. p. 11.

20 AYALA CACERES Carlos Luis. Ob. Cit. p. 10y ss.

2l CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. Sentencia Sala de Casacion Laboral. Julio 31 de 2002. num.,
18597 .M.P. Hugo Suescun Pujols.
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Ese sistema, inspirado en las fuentes del derecho romano era excesivamente dificil
de probar para efectos de buscar una indemnizacion por la ocurrencia de un
accidente de trabajo o enfermedad profesional como consecuencia de la indefension
de los trabajadores, pues la circunstancia de tener que asumir la carga de la prueba
de los elementos en que se fundaba la obligacion de reparar el dafio producido por el
hecho culposo, hacia en la practica casi imposible la indemnizacion. Entonces, ante
la forma tan barbara y atentatoria contra la salud e integridad del trabajador en las
relaciones que se daban en la época del maquinismo, se paso de la responsabilidad
aquilina (Lex Aquilia) extracontractual (TEORIA DE LA CULPA) a una contractual ,
sefala la Corte respecto de la misma que: “ Fue elaborada por la doctrina francesa,
segun la cual el contrato de trabajo imponia al patrono la obligacién de velar por la
seguridad de sus trabajadores y, por lo mismo, la de devolverlos sanos a la sociedad
una vez concluido el vinculo contractual. Dentro de esa teoria se invirtio la carga de
la prueba, presumiendo que el dafio se debia a culpa del empresario. Esta teoria
constituy6 innegablemente un gran aporte de la jurisprudencia y la doctrina francesa

al desarrollo del derecho laboral.”??

Posteriormente, es desarrollada la también doctrina francesa del riesgo profesional o
creado, que es eminentemente de naturaleza objetiva y consistente en la obligacion
que le asiste al empleador de reparar los perjuicios que sufre el trabajador al
desarrollar su labor en actividades peligrosas de las que el empresario obtiene
provecho, y sobre las cuales es el quien crea los riegos para su beneficio. Es
precisamente la configuracion de esta responsabilidad objetiva la que permite que el
empleador asegure este riesgo, dejandose atrds la teoria de la culpa y de

presuncion de culpa.

1.4. Siglo XIX: Surgimiento de los Seguros Sociales Obligatorios (1883-1889).

El Seguro Social Obligatorio surgio en Alemania por idea del canciller Bismark, se

pretendia con este mecanismo, por un lado, proteger los riesgos sociales de la

22 |bid.
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poblacién asalariada, y por el otro; frenar el ascenso politico de la clase proletaria
organizada bajo el partido social demdcrata. Estrategia que buscaba atacar con
soluciones las propuestas del partido. Entonces, como lo explica el profesor
FRANCO IDARRAGA: “el emperador aleman Guillermo | anunciaba un programa de
politica de trabajo dirigido a promover el bienestar de los individuos mediante la
creacién de los seguros sociales obligatorios™®. Asi se concreto, con la ley de 15 de
junio de 1883 — seguro de enfermedad-, la de 6 de julio de 1884 — seguros de
accidente de trabajo- y la de 22 de junio de 1889 — seguro de invalidez- vejez-.

Este seguro Aleman termino generalizandose a toda Europa y fuera de ella al
terminar la primera guerra mundial (1918). Inclusive de manera tardia a Colombia,

como se ve en variados discursos del Dr. Rafael Uribe Uribe.

A la version alemana se le sumaron algunas adecuaciones como las realizadas en
Gran Bretafia, entre ellas, la mas importante segin ARENAS MONSALVE: “ha sido
la primera en organizar la reparacion de los riesgos profesionales sobre la base del
principio del riesgo”.?* Como se observa, entonces, el grueso de los trabajadores
(obreros industriales) empezd a tener prestaciones preventivas, asistenciales y
reparadoras por ocasion o causa de los accidentes de trabajo y enfermedades
profesionales.

El seguro social obligatorio se convirtié asi, en un derecho subjetivo exigible dentro
del ordenamiento juridico que superaba los anteriores mecanismos de satisfaccion
de estas necesidades. Atras quedaba — sin negar la posible coexistencia presente- ;
la incertidumbre de la asistencia voluntaria privada; de la asistencia publica que
dependia de la prosperidad estatal, disponibilidad de recursos y discrecion del
gobierno para ser beneficiario de sus programas; del mutualismo que solo podia
promoverse dentro de grupos de personas conocidas; y el desplazamiento de

algunos seguros privados obligatorios — por ej.: la indemnizacion por accidentes de

2 FRANCO IDARRAGA Hernando. Ob., Cit. p. 407.
** ARENAS MONSALVE Gerardo. Ob., Cit. p. 19
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trabajo- que resultaban financieramente costosos a los empleadores. Ahora, con el
Seguro Social Obligatorio, la carga financiera se repartia entre los empleadores y los
trabajadores por medio de cotizaciones y se afiadia una subvencion del Estado. El
empleador respondia por el pago de la cotizacion y la parte del trabajador se retenia
del salario; contrario a lo que sucedia con el seguro privado en donde la prima es

pagada integramente por el suscriptor de la péliza —empleador-.

1.5. Siglo XX: Hacia el Concepto Ideal de Seguridad Social.

La seguridad social suele entenderse bajos tres concepciones diferentes:

e Limitada, la cual se identifica con el esquema de los seguros sociales

explicado en el acapite anterior;

e Contributiva, la cual trata de desprenderse del sistema de los seguros
sociales obligatorios y busca acercarse a la concepcion ideal o asistencial en
la medida que se va modificando su ordenamiento juridico y los recursos
econdémicos lo permiten. Por ello, mantiene el sistema de cotizaciones como
en los seguros sociales, pero establece mecanismos de cotizaciones
subsidiadas con recursos estatales respecto a algunos riesgos (Ej. Salud y

Pensiones) y;

e Asistencial o Ideal donde la seguridad social es un mecanismo que garantiza
el bienestar material y moral a todos los individuos respecto de todos los

riesgos.

Es claro que a una sociedad le es dificil llegar a este concepto ideal de seguridad
social, pero aun asi, los Estados buscan establecer mecanismos que traten de
acercarse a esta concepcion; LA LEY AMERICANA DE 1935 Y EL INFORME
BEVERIDGE EN INGLATERRA ?° son claros ejemplos. La pretension de superacion

% |bid. p. 25-27.

18



respecto de los seguros obligatorios, obedecia a que estos solo protegian al obrero
industrial y con seguros especificos que tenian una estructura propia y separada —
enfermedad-, -accidente de trabajo-, e —invalidez y muerte- .

La Ley Americana de 1935 (Social Security Law) surge en el momento que se daba
solucidn a la crisis de 1929 con medidas interventoras del Estado: inversion social en
grandes obras para generar empleo, reorganizacion del mercado de valores y
bancario, restriccion de la produccion agricola, entre otras. El fin de la ley buscaba
consolidar una mision para el Estado en donde no se limitara a la funcion tradicional,
en palabras de ARENAS MONSALVE que: “ garantizara, no solo, una seguridad
elemental de los ciudadanos, sino que debe procurarles el nivel de vida
indispensable para garantizarle su propia dignidad de seres humanos™® Se protege,
entonces, una amplia gama de riesgos sociales a la poblacion en general: el
desempleo con el seguro de paro, la incapacidad productiva con el seguro de vejez y

la asistencia social a ancianos.

Por su parte, el informe Beveridge de 1942 en Inglaterra, cuyo proposito era evaluar
el sistema de seguros sociales obligatorios de la época , y que dio fruto a la posterior
expedicion de las leyes: de subsidios familiares de 1945, la de accidentes de trabajo
de 1946, la de seguros sociales de 1946, la ley del servicio nacional de salud del
mismo afo y la ley de servicios de asistencia y prevision social de 1948; concluyo
que: “Los mayores estados de necesidad de la poblacién inglesa de la época
provenian de la interrupcion del trabajo o de la perdida del empleo, y que esos
riesgos estaban insuficientemente compensados por los seguros sociales y por los

2’ pPor ello — el informe-, propone que la

sistemas de accidentes de trabajo”.
legislacién abarcara no solo a los asalariados, sino también a los independientes;
qgue el seguro de enfermedad se extendiera no sélo al trabajador asegurado , sino
también a las personas a su cargo; que se protegieran riesgos descuidados hasta el

momento como los concernientes a la mujer en cuanto esposa y madre; que se

% |bid. p. 26.
" |bid. p. 27.
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financien por via impositiva el subsidio familiar para amparar a la infancia y; que se
creara el sistema nacional de salud que cumpliera con la tarea de prevencion y

tratamiento de enfermedades profesionales.

Como se observa, estas leyes pretendian una mayor cobertura en riesgos y
poblacién, inspirado en una concepcion de seguridad social ideal. Esta misma
estructura es a la que aspira de manera progresiva la normatividad de Colombia en
su Sistema General de Seguridad Social Integral —Ley 100 de 1993-, al consagrar
sistemas subsidiados de manera total o parcial en lo referente a pension de invalidez,
vejez y muerte (Seguros I.V.M) y atencion en salud, en cuanto a enfermedad general
y maternidad (Seguros E.G y M).

1.6 El Caso Colombiano.

La historia de los mecanismos de proteccion de necesidades sociales en Colombia
en cada una de sus etapas histdricas — estado chibcha, conquista , colonizacion e
independencia-; y en particular, lo relacionado con la prevencion, asistencia y
reparacion de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales por ser el tema

relevante en esta monografia; tuvo similar evolucion a la acontecida en Europa.

En un comienzo las necesidades sociales se cubrian con practicas asistenciales —
familiar, privada y publica-; de prevision por medio del mutualismo y el seguro
privado; luego, a mitad del siglo XX por medio de los seguros sociales obligatorios y
finalmente, por medio de un sistema mas avanzado de Seguridad Social Integral
surgido con la ley 100 de 1993 que es el que nos rige en la actualidad como

desarrollo del mandato constitucional del articulo 48 de la Carta Fundamental.
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1.6.1. EL Estado Muisca.

Sobre el origen, organizacién, fines e instituciones del Estado Chibcha: resulta de
grandiosa ilustracién el libro del profesor SUESCUN?®; alli se sefiala que el Estado
Muisca se origino por la concertacion voluntaria y libre de las tribus del altiplano que
vivian enfrentadas. Ha esta concertacion no llegaron todas las tribus, de ahi que el
Estado Chibcha tuviera una organizacion militar de defensa. La estructura social era
jerarquizada, pero no vista como una division de clases dominantes y dominadas
sino; como una necesaria diferenciacion para el adecuado servicio del Estado en
donde cada uno aportaba con su funcion a la realizacion de la paz —zaque, zipas,
chiquis, guechas, heraldos, pregoneros, etc.-; de ahi la explicacion de la no
existencia de propiedad privada. El Estado se mantenia por medio de una estructura
tributaria en especie o0 en servicios y la agricultura (papa, batata, yuca y auyama) era

la mas importante — por no decir exclusiva- de las actividades econémicas.

Para la satisfaccion de las necesidades de los miembros de la comunidad que no
podian valerse por si mismo — enfermos, discapacitados, ancianos-, se tenian
previstas mecanismos de amparo basados en la solidaridad. Sobre el sistema de

proteccion de contingencias chibchas se dice por el profesor SUESCUN que:

" Este embrionario sistema de Seguridad Social, que fue destruido por
la conquista espafiola, garantizaba la satisfaccion de las necesidades
basicas de alimentacion y vestuario del ejercito en casos de guerra, de la
poblacién en general en aquellos casos de calamidad publica que por
fuerza mayor, interrumpian la produccién normal de bienes y servicios, y

las necesidades basicas de los discapacitados”®

Como vemos, esta cultura fue marcadamente asistencial; la precaria prevencion

estaba a cargo del chiquis o sacerdotes a quienes se le profesaban virtudes de

% SUESCUN Armando. Derecho y sociedad en la historia de Colombia. Tomo 1. Universidad
edagogica de Colombia. Tunja. 1998.
° Ibid. p. 256.
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sabiduria en medicina y eran los encargados de prevenir y curar enfermedades, por

supuesto, incluyendo en estas los accidentes.

1.6.2. La Epoca Hispanica: —Descubrimiento, Conquista y Colonia-.

Desde el primer momento que arribaron los espafioles a América, su actividad se
encamino a ejercer la violencia fisica contra los indios a los que de inmediato
obligaron a trabajar en diversas actividades, entre ellas, segin AYALA CACERES:
“esencialmente en una economia minera, donde se realiza la explotacion de los
yacimientos de oro, plata y esmeraldas con mano de obra indigena” * Esto llevo a
una disminucién poblacional de los aborigenes y la llegada de esclavos africanos

para que cumplieran las mencionadas tareas.

La caracteristica principal del derecho aplicado en estas tierras es el caracter ficticio
del mismo; pues el derecho en si, tenia como finalidad proteger al indio en sus
costumbres y libertad, como lo pretendian las leyes de Burgos, las leyes Nuevas y la
Recopilacion de la leyes de Indias expedida por Carlos IlI; en todas ellas se
establecen: La libertad de trabajo y en sus tierras que le asiste al indio, el derecho a
un jornal justo si su trabajo se hace a ordenes de un espafiol, la jornada diaria de
ocho horas, y en cuanto a Riesgos Profesionales sefala el profesor GUERRERO
FIGUEROA que se: “reglamentaron los accidentes y enfermedades, asi como la
indemnizacion a que tenia derecho el trabajador indio en caso de una de esas
contingencias laborales™'. Pero en la practica, estas no tenfan aplicacién efectiva por
parte de las autoridades encargadas y, de las cuales el lejano reino no tenia control.
Asi, ley que iba contra el desarrollo de los intereses personales y enriquecimiento de
los esparfioles se dejaba de aplicar; un ejemplo de ello no lo muestra LIEVANO
AGUIRRE cuando dice que: “las Nuevas Leyes se conocieron en ultramar a travées

de las informacion enviadas a los encomenderos por sus corresponsales en la Corte,

% AYALA CACERES Carlos Luis. Ob. Cit. p. 13
¥ GUERRERO FIGUEROA Guillermo. Ob. Cit. p. 34.
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las primeras manifestaciones de descontento y rebeldia ocurrieron con anterioridad a

la llegada de los funcionarios encargados de sus ejecucién.”?

Asi, la cultura que imperaba en el nuevo continente era de la mas indignante
corrupcion, sefala el profesor SUESCUN : “los funcionarios coloniales, que venian a
América, no a prestar un servicio publico ni a procurar el bien comun, sino a
enriquecerse rapidamente, la aprovecharon para favorecer sus intereses personales

y los de los colonizadores, en perjuicio de la poblacién nativa.”?

Toda institucion de caracter laboral hacia los indigenas fue corrompida en las ansias
ciegas de riqueza de los espafioles; sucedié con la encomienda, la mita y los
resguardos. Al indigena solo le quedaba como proteccién en sus necesidades —
entre ellas los accidentes y enfermedades laborales- la asistencia familiar y privada
en cabeza de algunas hermandades religiosas jesuitas que tenian a personas

destacadas a su cabeza como Fray Bartolomé De las Casas.

Hasta el sistema de salud fue precario; la ciencia médica solo pudo llegar a la Nueva
Granada en 1803, a pesar de las variadas enfermedades que trajeron a América los

colonizadores, y segun lo explica el profesor SUESCUN:

“Hasta entonces, la Unica medicina disponible era la que practicaban los
campesinos, con base en el conocimiento de las propiedades curativas y
preventivas de las yerbas nativas que les habian legado sus antepasados,
los indios. Los pocos hospitales existentes, no mas de cinco, eran casas
comunes Yy corrientes desprovistas de agua, higiene y los mas
elementales servicios, donde ocasionalmente eran recluidos algunos
enfermos para que muriesen aislados del resto de la poblacién; no
existian médicos, enfermeras, equipos especiales ni drogas; la Unica

cirugia conocida y aplicada era la sangria, que practicaban los barberos.

% | IEVANO AGUIRRE Indalecio .Los grandes conflictos sociales y econémicos de nuestra historia.
Ediciones tercer mundo. Volumen |. Séptima edicion. Bogota. 1978. p. 54.
¥ SUESCUN Armando. Op, Cit. p. 141.
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Los espafioles trajeron a Ameérica nuevas y terribles enfermedades
infecciosas como la viruela, la lepra, la tuberculosis, la sifilis, el tifo, etc.,
pero no trajeron ni procuraron los medios para prevenirlas o curarlas. Las
primeras vacunas contra la viruela solo llegaron en la primera década del
siglo XIX. Cuando se presentaron las grandes epidemias de viruela, tifo y
tuberculosis en 1568,1587, 1633, que produjeron millares de muertos y
asolaron campos y ciudades, las Unicas medidas para combatirlas fueron

las rogativas multitudinarias a los santos patronos de cada localidad.”*

1.6.3. Tras la Independencia, se avanza hacia la Prevencién, Asistencia y

Reparacién de los Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales.

A partir de este momento histérico empieza la reglamentacion de las relaciones
sociales con instituciones juridicas propias. Dice el profesor FRANCO IDARRAGA
que: “En nuestro pais el primero en hablar de seguridad social fue el libertador
Simén Bolivar en el afio de 1819 en el Congreso de Angostura y de ahi en
adelante se tomd conciencia de la importancia de la seguridad e higiene que se
proporcionan al trabajador para lograr el progreso y desarrollo de la actividad

econdmica de la Nacion.”™®

En el siglo XIX no hubo un despliegue normativo integral del Estado para crear
mecanismos generales de satisfaccion de necesidades a la poblacion en general,
solo se puede apreciar una timida asistencia, que explica ARENAS MONSALVE
asi: “un decreto de 1821 sobre memoria de los muertos de la patria, y
consideracion y recompensas a que son acreedores sus viudas, huérfanos y
padres™®. Coexistieron otros mecanismos particulares, uno de ellos el mutualismo;
observado en los montepios militares — de origen espafiol- que tenian como
funcidén socorrer con auxilios a la familia de los militares caidos en la campafa

libertadora. Las practicas mutuales de socorro y auxilio, también se vieron en la

¥ SUESUN Armando. Ob. Cit. p. 120.
% FRANCO IDARRAGA Hernando. Ob. Cit. p. 407.
% ARENAS MONSALVE Gerardo. Ob. Cit. p. 64.

24



clase de los artesanos en las ciudades; y fue precisamente esta clase la que jugo
un papel politico importante en el proceso de emancipacion, como lo explica
GUERRERO FIGUEROA: “los artesanos fueron los orientadores de los

movimientos populares en la colonia y en los primeros afios de la reptblica.”’

Luego en el siglo XX, los artesanos, se convirtieron en la naciente clase obrera
colombiana que jugo un papel predominante en el desarrollo del Derecho Laboral y
los Seguros Sociales Obligatorios, respecto a estos ultimos de una manera
contradictoria, pues, aunque apoyo la creacion de los seguros.de reparto EGM
(Enfermedad General y Maternidad), fue muy critico en el proceso de
implementacion de los seguros economicos de accidentes de trabajo y
enfermedades profesionales, de vejez, de invalidez y muerte (Seguros IVM)
porque fue visto como una estrategia para solventar el déficit de los seguros de

reparto, debido a la no transferencia de los recursos a cargo del Estado.

1.6.4. Hacia el Seguro Social Obligatorio.

La nueva organizacion centralista de Colombia con la naciente Constitucion de 1886

trajo grandes desarrollos para el pais; entre ellos, la legislacion directa por parte del

Estado buscando la proteccion de los trabajadores. Al respecto, es conveniente en

su explicacién la obra de ARENAS MONSALVE?®® para ver como fue un desarrollo

legislativo continuo, aunque disperso, pues se legislaba sectorialmente — obreros de

industria, educadores, militares, trabajadores de la rama postal y telegréfica-; hasta

llegar al sistema del seguro social obligatorio en riesgos profesionales.

El gran impulsor de este proceso fue el doctor URIBE URIBE que en 1904 decia: “No

considero prematuro legislar sobre los accidentes de trabajo. Si por descuido del

empresario se hunde el socavén de una mina y aplasta o asfixia a los obreros,

¢puede el Estado mirar el siniestro con indiferencia?. Si de un andamio mal hecho,

*” GUERRERO FIGUEROA Guillermo Ob. Cit. p. 30
% ARENAS MONSALVE. Op, Cit. Segunda parte. Aproximacion a la seguridad social en Colombia.
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cae y se mata el albafil, ¢ debe quedar sin sancién el responsable?. Ya en Europa se
les obliga a indemnizar el dafio causado.”® Como fruto de estas ideas surgen: La
Ley 57 de 1915 sobre accidentes de trabajo; la Ley 46 de 1918 y la Ley 15 de 1925
sobre higiene y asistencia social; y las Leyes 37 de 1921, 32 de 1922 y 44 de 1939
sobre el seguro colectivo obligatorio e indemnizaciones por accidente de trabajo.
Normas estas, que si bien, inician las politicas de prevencion, asistencia y reparacion
por enfermedades profesionales y accidentes de trabajo; tenian el inconveniente de
ser excluyentes de parte de la poblacién trabajadora, pues en la mayoria de los
casos solo se protegia a empleados y obreros de las industrias de mayor riesgo.
Ademas, los seguros de vida estaban limitados a ciertas empresas y a empleados y

obreros con cierto limite de remuneracion.

Esa naturaleza dispersa de las prestaciones sociales era el motor de la implantacion
de un modelo de seguros sociales obligatorios como el aleman; se creia que este era
el apropiado por la creciente industrializacién del pais con la consecuente ampliacién
de la clase asalariada que podia contribuir eficazmente al sistema; a pesar de
conocerse los novedosos sistemas de seguridad social de Estados Unidos e

Inglaterra.

Un hecho curioso en este proceso hacia el Seguro Social Obligatorio en Riesgos
Profesionales es que en Colombia, segun AYALA CACERES: “Los primeros
esfuerzos se centraron en la reparacion de los infortunios del trabajo (Ley 57 de
1915), aun cuando el pais no tenia una reglamentacion especifica sobre el contrato

de trabajo™°

Precisamente, la regulacion como sistema juridico especial del Derecho Laboral
diferente a la prestacién de servicios ocurre con la Ley 6 de 1945 —Cddigo Sustantivo
Laboral-; en ella se regula lo concerniente a las prestaciones sociales a cargo del

empleador privado en los articulos 193 a 259. En cuanto a las prestaciones sociales

% |bidem.
“9 AYALA CACERES Carlos Luis. Ob. Cit. p. 18
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a cargo de las entidades estatales estas eran, segin ARENAS MONSALVE: “los
empleados y obreros nacionales gozarian de las siguientes prestaciones: pension
vitalicia de jubilacién, pension de invalidez, seguro por muerte, auxilio por
enfermedad no profesional, asistencia medica y hospitalaria y gastos funerarios™*
Para el pago de estas prestaciones oficiales se creaba la Caja Nacional de Prevision
Social para tal fin. Ademas, se autorizaba la creacién de cajas de prevision por

departamentos, municipios, entidades y sectores econdmicos.

En el caso de las prestaciones a cargo del empleador privado, se establecia en la
Ley 6 de 1945 — Cddigo Sustantivo del Trabajo de la época- en el articulo 193 las
prestaciones generales a cargo del empleador, y en el articulo 259 las prestaciones
especiales.

La asistencia y reparacion por accidentes de trabajo y enfermedades profesionales,
tema relevante en esta monografia, se configuraba dentro de las prestaciones

generales y se sefalaba en el articulo 193 de la Ley:

“2. Estas prestaciones dejaran de estar a cargo de los empleadores cuando
el riesgo de ellas sea asumido por el Instituto Colombiano de Seguros

Sociales, de acuerdo con la ley y dentro de los reglamentos que dicte el

mismo Instituto.” 4

En efecto, esto sucedié posteriormente, en la medida que el Instituto Colombiano de
Seguro Sociales (I.C.S.S) una vez creado por la Ley 90 de 1946 fue asumiendo los
riesgos; primero los seguros de reparto EGM — Enfermedad General y Maternidad-
con la Ley 90 de 1946, luego los seguros econdmicos ATEP- accidente de trabajo y
enfermedad profesional- con los Decretos 3169 y 3170 de 1964 y el seguro
economico IVM — invalidez vejez y muerte- por el Decreto 3041 de 1966 con vigencia
de fecha 1 de enero de 1976.

“L ARENAS MONSALVE Gerardo. Ob. Cit. p. 73
“2 Art. 193, inc. 2, Ley 6 de 1945
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La prestacion general de asistencia y reparacion de accidentes de trabajo y
enfermedades profesionales a los trabajadores por parte del empleador regulado en
la Ley 6 de de 1945, presenta una mecanica similar en su aplicacién al sistema
actual de riesgos profesionales (Decreto 1295 de 1994 y Ley 776 de 2002); asi:

1. Un concepto de accidente de trabajo y enfermedad profesional (art 199 y 200 Ley
6 de 1945) aunque restringidos de acuerdo a los conceptos que se manejan en la
actualidad.

2. Una tabla de enfermedades profesionales (Art. 201 Ley 6 de 1945) — cuya
caracteristica es la taxatividad, contraria a la tabla actual (Decreto1832 de 1994),
donde se puede determinar la relacion de causalidad para una enfermedad

profesional que no se encuentra en la misma..

3. Un manual de calificacion de invalidez para establecer la pérdida de capacidad
laboral por parte de la persona contratada por el empleador para tal fin. Y en caso tal
de inconformidad con lo dictaminado podia acudir el trabajador a la oficina de
medicina e higiene industrial del Ministerio del Trabajo. En la actualidad este papel lo
cumplen las Entidades Promotoras de Salud (EPS), las Administradoras de Riesgos
Profesionales (ARP), Juntas Regionales y Nacional de Calificacion de Invalidez y la

Jurisdiccion Laboral, segun sea el caso.

4. La obligacion del empleador de dar comunicacién sobre la ocurrencia del
accidente de trabajo al Juez en un lapso de (8) ocho) dias; actualmente esa misma
obligacion recae en el empleador que debe informar a la Administradora de Riesgos
Profesionales (ARP) a la que se encuentra afiliado diligenciando el formato Unico de
ocurrencia de accidente de trabajo, y dentro de un termino de (2) dos dias, so pena
de extemporaneidad del reporte que ameritan sancionesy;,

5. La clasificacion de unas consecuencias por la ocurrencia del accidente de trabajo

o la enfermedad profesional con su correspondiente prestacion econdémica asi:
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Por incapacidad temporal el trabajador tenia derecho a que se le pagara el

salario ordinario completo hasta por seis (6) meses;

Por incapacidad permanente parcial el trabajador tenia derecho a una suma
de dinero en proporcion al dafio sufrido, no inferior a (1) un mes ni superior a

(23) veintitrés meses de salario ;

Por incapacidad permanente total el trabajador tenia derecho a una suma

equivalente a (24) veinticuatro meses de salario;

Por gran invalidez el trabajador tenia derecho a una suma equivalente a (30)
treinta meses de salario; y

Por caso de muerte se pagaba una suma equivalente a (24) veinticuatro
meses de salario del trabajador a los sobrevivientes.

En la actualidad la Ley 776 de 2002 fijan las prestaciones por las consecuencias de

un accidente de trabajo o enfermedad profesional y son.

Subsidio por incapacidad temporal que puede durar hasta (180) ciento
ochenta dias, prorrogables por un periodo igual, teniendo en cuenta conceptos
favorables de rehabilitacion en ese lapso;

Indemnizacién por incapacidad permanente parcial segin porcentaje de
Pérdida de Capacidad Laboral, que puede oscilar entre un (5%) cinco y (49%)
cuarenta y nueve por ciento;

Pension de Invalidez si el porcentaje de Pérdida de Capacidad Laboral es

igual o superior al (50%) cincuenta por ciento y;
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e Pension de sobrevivientes con un auxilio funerario para quien costee el

entierro del trabajador muerto.

Por ello, expresa ARENAS MONSALVE que: “Los analistas de la historia politica y
social del pais destacan en mayor o menor medida los aspectos laborales de la ley 6
de 1945, pero en cambio no suelen referirse a un aspecto de inmensa trascendencia
desde el punto de vista de la Seguridad Social como lo fue el establecimiento de las
prestaciones sociales a cargo de los empleadores como antecedente inmediato de la

Seguridad Social en el pais™.

1.6.5 El Sistema de Seguro Social Obligatorio en materia de Riesgos

Profesionales. Decreto 3170 de 1964 y demés disposiciones.

Como se dijo en lineas anteriores, los accidentes de trabajo y las enfermedades
profesionales fue el segundo riesgo que asumio el Instituto Colombiano de Seguro
Social (I1.C.S.S) mediante el decreto 3170 de 1965, primero lo habia hecho con el

riesgo de enfermedad general y maternidad.

La puesta en marcha del seguro de Riesgos Profesionales, se dio en medio de la
iniciacidn de la crisis que histéricamente ha aquejado al Instituto de Seguro Social
(.S.S) y que en la actualidad lo ha llevado a la liquidacién. . La obra de los
tratadistas AREVALO y RODRIGUEZ*, explica precisamente los factores negativos
del Seguro Social para esa época de la siguiente forma; sefialan, i) la preocupacion
por el déficit de los aportes correspondientes al Estado que se estimaban en 425
millones de pesos, lo que traeria como consecuencia para remediar las urgencias
financieras de los seguros de reparto la utilizacién de los recursos de los seguros
econdémicos ii) La falta de transparencia en el manejo y administracion de los

recursos del naciente seguro de riesgos profesionales, la inadecuada clasificacion de

** ARENAS MONSALVE Gerardo, Ob. Cit. p .70

“ RODRIGUEZ Oscar y AREVALO Decsi. Estructura y crisis de la Seguridad Social en Colombia
1946-1992.Universidad Nacional de Colombia. Centro de investigaciones para el desarrollo. Bogota
1992. p. 162-169.
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las empresa segun su riesgo real y su monto de cotizaciones vy iii) la politizacion

bipartidista de la entidad que quitaba dinamismo a la misma.

Por otro lado, en cuanto a la parte prestacional y de calificacion de incapacidades del
Sistema de Riesgos Profesionales; se tuvo que superar el inconformismo de los
trabajadores respecto al monto de las prestaciones econdmicas por incapacidad
temporal que se habia fijado en 2/3 del salario y, respecto de la tabla de
incapacidades que se consideraba e algunos casos inferior a la del Cédigo

Sustantivo del Trabajo.

Pese a esto, el Seguro de Riesgos Profesionales en cabeza del Instituto de Seguros
Sociales como entidad monopdlica en cuanto a trabajadores privados se refiere,

empezd su camino en la vida del pais con un progresivo aumento se sus afiliados:
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El Sistema visto desde su regulacion y aplicacion; presenta mas similitudes que

diferencias en la parte técnica con el Sistema de Riesgos Profesionales vigente en

> Fuente de: ARENAS MONSALVE Gerardo. Ob. Cit. p 81 y RAMIREZ Cristian. Evolucion del
sistema de riesgos profesionales, En: Diez afios del sistema de seguridad social colombiano.
Evaluacion y perspectivas. Universidad Externado de Colombia. Bogota. p. 300
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nuestro pais (Decreto-Ley 1295 de 1994 y ley 776 de 2002); al respecto sefala
RAMIREZ ALONSO: “Se pueda observar como los mismos fueron recogidos por el
nuevo régimen legal, el cual no busco modificar las coberturas otorgadas por el
sistema, ni su estructura financiera.”*® Claro esta; que una de las diferencias més
notables dentro de estos dos sistemas, se refiere a que el Seguro Obligatorio de
1964 se enfoco predominantemente en resarcir los perjuicios causados por la
ocurrencia de dichos riesgos (accidente de trabajo o enfermedad profesional) ; mas
no a la prevencion de los mismos. La explicacién que se puede dar a este fenémeno
obedece a que para aquella época en el pais no se habia asimilado una politica
integral de Salud Ocupacional; al respecto solo existian unas pocas normas que
aplicaban a grupos especificos dependiendo de su actividad econdémica, algunas de
estas regulaciones eran: la Ley 4 de 1921 sobre medidas de seguridad e higiene
para los trabajadores de las empresas petroleras; Ley 26 de 1921 sobre medidas de
proteccion para trabajadores mineros y empresas industriales del Choco; la Ley 15
de 1925 sobre normas de higiene en fabricas y expendios de alimentos de acuerdo a
criterios de salubridad publica; la Resolucién 01 de 1948 sobre condiciones minimas
de medicina e higiene industrial en las minas de carbéon y; el Decreto 3767 de 1949

sobre higiene y seguridad industrial para establecimientos de trabajo.

El seguro de Riesgos Profesionales cubria en sus prestaciones, Unica vy
exclusivamente a las personas con contrato laboral del sector privado*’ y previa
afiliacion a la Unica entidad administradora del sistema, el Instituto Colombiano de

Seguros Sociales (I.C.S.S). Al respecto sefiala Lopez:

“* RAMIREZ ALONSO Cristian, Ob. Cit. p. 293

*" Inclufa la norma a esta clase de trabajadores: trabajadores nacionales o extranjeros que en virtud
de contrato de trabajo o de aprendizaje presten servicios a patronos de caracter particular, siempre
que no sean expresamente excluidos por la ley o por los reglamentos del Instituto; los trabajadores
que presten servicios a empresas de derecho publico, semioficiales o descentralizadas, cuando no
estén excluidas por disposicion legal expresa; los trabajadores que presten servicios a entidades de
derecho publico, en la construccién y conservacion de las obras publicas, y en las empresas o
instituciones comerciales, industriales o agricolas, ganaderas o forestales que aquellas entidades
exploten directa o indirectamente o de los cuales sean accionistas o coparticipes; los trabajadores que
presten servicio a un sindicato para la ejecucién de un contrato sindical, caso en el cual la entidad
sindical se entiende patrono de los trabajadores y, los trabajadores del servicio domestico.
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“Es conocido que para la prestacion de los servicios al sector privado
habia un monopolio estatal en cabeza del Seguro Social, desde
1965. Para la prestacion del servicio al sector publico era todo lo
contrario: una enorme dispersion en cajas de prevision social —unas
1076-, todas con regimenes distintos, que se fueron consiguiendo
gracias a los mecanismos de reivindicacion o de presion de los

distintos grupos de trabajadores, con diferentes prestaciones.” *®

El Decreto 3170 de 1964 conservaba en sus esencia el concepto de accidente de
trabajo (art 2) y enfermedad profesional (art 5) establecido en el Cédigo Sustantivo
del Trabajo (Ley 6 de 1945); las pequefias modificaciones obedecian a la nueva
naturaleza del sistema que asumia el riesgo laboral de manera objetiva —riesgo
creado por el empleador, trasladado al Instituto Colombiano de Seguros Sociales
(1.C.S.S)-, previa afiliacion y cotizacion. Asi, logicamente no hacia parte de la
definicion de accidente de trabajo la expresion “y que no haya sido provocado
deliberadamente o por culpa grave de la victima”;* y de la definicién de enfermedad
profesional la expresion “Las enfermedades endémicas y epidémicas de la region
s6lo se consideran como profesionales cuando se adquieren por los encargados de

combatirlas por razén de su oficio”™°

La financiacion del sistema era semejante a la actual, pues el Instituto Colombiano
de Seguros Sociales (I.C.S.S) administraba las cotizaciones realizadas por el
empleador y las invertia para producir rendimientos; los egresos estaban dados por
las prestaciones asistenciales y econémicas pagadas, por el fondo de promocién de
salud industrial al que se le destinaba el 3% de las cotizaciones y la administracion

del sistema a la que se le asignaba el 4%.

8 LOPEZ Paula. Sistema general de riesgos profesionales en Colombia. Resultado global, avances y
perspectivas. Conferencia primer encuentro de riesgos profesionales. Memorias Camara técnica de
riesgos profesionales. www.fasecolda.com. Bogota. p. 7

9 Ver, texto original del articulo 199 del Cédigo Sustantivo del Trabajo.

%0 Ver, texto original del articulo 200 del Cédigo Sustantivo del Trabajo.
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En cuanto a las prestaciones econdmicas, podemos decir que el Seguro Social

Obligatorio superaba a las estipuladas por el Cédigo Sustantivo del Trabajo (Ley 6 de

1945, art 204) que establecié montos Unicos de pago, segun la perdida de capacidad

laboral como ya se vio en lineas anteriores; el Decreto 3170 de 1964 en cambio,

establecia un mecanismo de pensiones de pagos peridédicos mensuales, excepto el

de subsidio por incapacidad temporal e indemnizacion por incapacidad permanente

entre el (5%) cinco y el (20%) veinte por ciento.

Estas eran las prestaciones economicas del Decreto 3170 de 1964.

Subsidio por incapacidad temporal; que se daba al trabajador mientras no se
declarara la incapacidad permanente. EI monto equivalia al 100% o al 66%
(2/3 partes) del salario base de cotizacién del mes inmediatamente anterior.
Por los primeros ciento ochenta (180) dias posteriores a la ocurrencia de un
accidente de trabajo o enfermedad profesional se daba el 100 %, pues se
esperaba que en este lapso se incorporaria nhormalmente a sus labores. Si
contrario a lo esperado, el trabajador en este lapso deciento ochenta (180)
dias no se recuperaba, pero por prescripciones médicas podia recuperarse
en un término mayor, se le pagaba el 66% hasta la recuperacién o hasta la
decision de calificarlo por incapacidad permanente, caso en el cual tenia

derecho a la prestacién econdmica correspondiente segun lo dictaminado.

Indemnizacién por incapacidad permanente, es decir, la indemnizacion a
recibir por oscilar la pérdida de capacidad laboral entre el cinco (5%) y el
veinte (20%) por ciento. El monto de la indemnizacion era equivalente a 3
anualidades del valor de la pension que le hubiere correspondido en caso de
haber tenido derecho a ella en el seguro econémico IVM. (Invalidez, vejez y

muerte).

Pension por incapacidad permanente parcial; que se daba cuando la perdida
de capacidad laboral oscilaba entre el 20.1 % y el 49.9%; la prestacion
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econdmica correspondia a una pension temporal de dos (2) afos. Era
temporal porque se esperaba, segun estudios médicos laborales, que el
trabajador recuperara su capacidad laboral, se redujera su perdida de
capacidad laboral o, se aumentara su perdida de capacidad laboral. Si
pasado los dos (2) afios, el trabajador permanecia con esa pérdida de
capacidad laboral, se le concedia una pension vitalicia. En los dos casos,
tratese de pension temporal ¢ vitalicia, el monto de la misma no podia ser
inferior a la que le hubiese correspondido al trabajador en el seguro

econdomico IVM. (Invalidez, vejez y muerte).

Pension por incapacidad permanente superior al 50% de perdida de
capacidad laboral; esta prestacion de tipo econdmico es muy particular
debido a las clases de pensiones que consagraba y la forma de tipificacion
dentro de cada una de ellas acudiendo a caracteristicas cualitativas mas que
cuantitativas asi: pension por incapacidad permanente total, pension por

incapacidad permanente absoluta y pension por gran invalidez.

La pension por incapacidad permanente total se causaba cuando el
trabajador sufria una alteracion organica o funcional que era incurable o de
duracion no previsible e impedia dedicarse a su trabajo habitual u otro similar
0 compatible con sus aptitudes y formacion profesional. El monto de la misma

era del sesenta por ciento (60%) del salario mensual base.

La pensiéon por incapacidad permanente absoluta se causaba cuando el
trabajador se encontraba impedido para realizar toda clase de trabajo
remunerado. El monto de la misma era igual al setenta por ciento (70 %) del

salario mensual base,
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e La pension por gran invalidez se causaba cuando el trabajador necesitaba la
ayuda de otra persona para realizar las funciones esenciales de la vida. El
monto de la misma era del ochenta y cinco por ciento (85%) del salario

mensual base.

Las prestaciones en caso de muerte del afiliado a consecuencia de un accidente de
trabajo o enfermedad profesional se concretaban en una pension a favor de los

beneficiarios, los cuales no fueron cambiados por el Decreto-Ley 1295 de 1994.

Ninguna de estas pensiones podia ser inferior al salario minimo.

A parte de esas disposiciones del Instituto Colombiano de Seguros Sociales
(I.C.S.S) enfocadas a los trabajadores privados; pues a estos les prestaba el
amparo en materia de Seguridad Social antes de la expedicion de la Ley 100 de
1993 y del Decreto-Ley 1295 de 1994, el Instituto Colombiano de Seguros
Sociales, o el patrono, en los términos establecidos en el Cédigo Sustantivo del
Trabajo cuando el riesgo no habia sido asumido por la entidad estatal como ya se
vio; existian ademas, diversas normatividades para amparar en los riesgos de
accidentes de trabajo y enfermedades profesionales a los trabajadores del
Estado.

En el sector publico, existia una multiplicidad de regimenes e instituciones
prestadoras del servicio, cada uno de los cuales contempla prestaciones diversas
y s6lo aplicable a un determinado grupo de trabajadores del sector, de acuerdo
con la entidad a la cual prestan sus servicios, e incluso, en algunos casos, existen
diferencias de trato segun la forma de su vinculacidn: contrato de trabajo o

situacioén legal y reglamentaria.
A manera de ejemplo puede enunciarse que en materia de Seguridad Social, la

Ley 6 de 1945 se aplicaba a los trabajadores de los entes territoriales, e incluye

diferentes regimenes prestacionales dependiendo de la categoria del
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departamento o municipio de conformidad con la clasificacion hecha por la misma
Ley y por el Decreto 2767 de 1945. Posteriormente, el Gobierno Nacional expidio
los Decretos 3135 de 1968 y 1848 de 1969 que consagraron las prestaciones
basicas para los empleados publicos de la rama ejecutiva. También existen
regimenes especiales para cada uno de los siguientes sectores: las Fuerzas
Armadas y la Policia Nacional, el Ministerio Publico, la Rama Jurisdiccional, el
Congreso, la Contraloria General de la Republica, el Instituto Colombiano de
Seguros Sociales, el SENA, ADPOSTAL, el Departamento Administrativo de la
Aeronautica Civil, Planeacion Nacional, la Registradora Nacional del Estado Civil,
el INPEC, ECOPETROL, TELECOM, etc.

Fue precisamente la necesidad de acabar con toda esa multiplicidad y variedad
normativa, la que se busco con la unificacion del sistema de Riesgos Profesionales,

a través del Decreto 1295 de 1994, el cual sefialaba en el articulo 97:

“Articulo  97. Vigencia del Sistema General de Riesgos
Profesionales. El Sistema General de Riesgos Profesionales
previsto en el presente Decreto, regird a partir del 1° de agosto de
1994 para los empleadores y trabajadores del sector privado. Para el
sector publico del nivel nacional regira a partir del 1° de Enero de
1996.”

1.6.6. El nuevo Sistema de Riesgos Profesionales: Ley 100 de 1993, Decreto-
Ley 1295 de 1994 y ley 776 de 2002

Tras la entrada en vigencia de la Constitucion Politica de 1991; se le dio suma
importancia a la seguridad social dentro de dicho ordenamiento. En el articulo 48 de

la misma preceptia:

“La Seguridad Social es un servicio publico de caracter obligatorio
que se prestara bajo la direccion, coordinacién y control del Estado,
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en sujecion a los principios de eficiencia, universalidad y solidaridad,
en los términos que establezca la Ley.

Se garantiza a todos los habitantes el derecho irrenunciable a la

Seguridad Social.

El Estado, con la participacibn de los particulares, ampliara
progresivamente la cobertura de la Seguridad Social que
comprendera la prestacion de los servicios en la forma que determine

la Ley.

La Seguridad Social podra ser prestada por entidades publicas o

privadas, de conformidad con la ley.

No se podran destinar ni utilizar los recursos de las instituciones de la

Seguridad Social para fines diferentes a ella.

La ley definird los medios para que los recursos destinados a

pensiones mantengan su poder adquisitivo constante”*

Visto asi, el articulo requeria una normatividad que lo desarrollara porque la
normatividad vigente para ese entonces no adecuaba integralmente a los principios
de: eficiencia, el que ahora podia ser reforzado con la participacion privada; el
principio de solidaridad; que tuviera en cuenta a las personas sin vinculo laboral
formal y ausencia de capacidad econdmica; y el principio de universalidad que segun
IGUARAN ARANA: “ se relaciona con la cobertura de la seguridad social: todas las

personas tienen derecho acceder a ella. Esto es natural, por cuanto si la dignidad es

1 CONSTITUCION NACIONAL. Editorial LEYER. Bogota. 2007.
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un atributo y un fin inherente a la persona, no es concebible que unas personas

gocen de vida digna y otras no”.>?

La Ley 100 de 1993, desarrollo entonces el Sistema de Seguridad Social,

estableciendo en su preambulo que:

“La Seguridad Social Integral es el conjunto de instituciones, normas y
procedimientos, de que disponen la persona y la comunidad para gozar de
una calidad de vida, mediante el cumplimiento progresivo de los planes y
programas que el Estado y la sociedad desarrollen para proporcionar la
cobertura integral de las contingencias, especialmente las que menoscaban
la salud y la capacidad econdmica, de los habitantes del territorio nacional,

con el fin de lograr el bienestar individual y la integracion de la comunidad.”

Noétese como la Ley 100 de 1993, anhela empezar a desarrollar el concepto de
Seguridad Social contributiva explicado en el acapite 1.5 de esta investigacion
denominado: Siglo XX: Hacia el concepto ideal de Seguridad Social. Es decir,
busca dejar atras los mecanismos de los seguros sociales obligatorios que solo
protege al asalariado y, mediante cotizaciones totales o parciales subsidiar a la
totalidad de las personas progresivamente, las cuales sin tener vinculo laboral
pueden verse afectadas en su salud y capacidad econémica, y por conexidad en
derechos fundamentales como la integridad y la vida. Prueba de ello es el Fondo
de Solidaridad Pensional (F.S.P) establecido en los articulos 25, 26, 27, 28, 29 y
30 de la Ley 100 de 1993, que buscan subsidiar el aporte a pension de las
personas con incapacidad econdémica para tal fin y, el régimen subsidiado en
salud; en ambos casos es un derecho exigible del beneficiario y no una simple

asistencia publica.

Diferente estructura es la del Sub-Sistema de Riesgos Profesionales, que aunque,

hace parte del Sistema Integral de Seguridad Social como se establece en el articulo

2 |GUARAN ARANA Mario. Constitucién y seguridad social. Accién de Tutela En: Diez afios del
sistema de seguridad social colombiano. Evaluacién y perspectivas. Bogota. Universidad Externado
de Colombia. 2003. p. 73
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8 de la Ley 100 de 1993: “El Sistema de Seguridad Social Integral es el conjunto
armoénico de entidades publicas y privadas, normas y procedimientos y esta
conformado por los regimenes generales establecidos para pensiones, salud, riesgos
profesionales y los servicios sociales complementarios que se definen en la presente
ley.” conserva la dinamica del Decreto 3170 de 1964. Solo qué; para adaptarse a la
Constitucion Politica, se le dio cabida en la administracion del mismo a las
administradoras privadas controladas bajo las Superintendencia Bancaria v,

promoviendo la unificacién de en un solo régimen.

En el Sistema de Riesgos Profesionales no existen fondos solidarios para las
personas que no estén afiliados a él, ni mucho menos se destinan recursos a otros
subsistemas, llamese pension, salud, etc. El Unico fondo existente es el que trata el
articulo 87 del Decreto-Ley 1295 de 1994 a donde llegan el 1% de las cotizaciones
junto con aportes del gobierno, entidades territoriales, sanciones impuestas y
donaciones; cuyo fin es promover las actividades de prevencion de riesgos de
accidentes de trabajo y enfermedades profesionales. Otra cosa distinta es que el
Sistema haya previsto la afiliacion de trabajadores independientes y en la actualidad
se le de desarrollo con Decretos como el 2800 de 2003, que promueve la afiliacién
del contratista civil, de servicios, etc., con contrato diferente al laboral y que desea
afiliarse y asi se lo comunica al contratante, quien debe descontar de su
remuneracion la cotizacion y cancelarla. O, el Decreto 3615 de 2005 que promueve
la afiliacion de los independientes que pertenecen a una agremiacion o asociacion y
el Decreto 2400 de 2002 que promueve la afiliacion de los cooperados. Esto se da
como una medida por la baja cobertura del Sub-Sistema y la amplisima poblacion
colombiana que vive en la informalidad laboral, o con contratos que esconden la

realidad y que no aportan al mismo.

La siguiente grafica muestra el comportamiento general en cuanto a afiliados al

Sistema de Riesgos Profesionales del afio 2003 al 2007.
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Grafica 2 Fuente: Ministerio de Proteccién Social y Fasecolda®

Como se puede ver, aunque las afiliaciones han ido aumentando hasta llegar a
6.019.062 afiliados en el 2007 entre Administradoras de Riesgos Profesionales
privadas y el Instituto de Seguro Social (1.S.S.), hay que tener en cuenta que la cifra
es muy baja respecto a la poblacién que efectivamente labora. Ademas, el Sistema
tiende a fortalecer a las Administradoras de Riesgos Profesionales Privadas (ARPS)
gue tienen la mayoria de afiliados al sistema y anualmente aumentan; mientras tanto,
la Administradora de Riesgos Profesionales Publica del Instituto de Seguro Social
(1.S.S) tiende a perderlos de manera leve. Ello motivado por la libertad de escogencia

que le asiste al empleador, previo tiempo minimo de permanencia en una de ellas.

% La grafica fue construida con informacién del Ministerio de Proteccion Social

(www.minproteccionsocial.gov.co) que contiene datos globales de todo el sistema y; con los datos de
Fasecolda (www.fasecolda.com) que consagra datos respecto de las Administradoras de Riesgos
Profesionales privadas. Al nimero de afiliados totales del Ministerio se le resto el nimero de los
afiliados totales de las Administradoras de Riesgos Profesionales privadas para obtener el nimero de
afiliados totales del Instituto de Seguro Social, ya que no se accedié a informacién al respecto.
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Entrando en detalle sobre los alcances del Sistema de Riesgos Profesionales contenido
en el Decreto- Ley 1295 de 1994, expedido con base en las facultades extraordinarios

dadas al gobierno por el articulo 139 nim. 11 de la Ley 100 de 1993 que expresa:

“Articulo 139. Facultades Extraordinarias. De conformidad con lo
previsto en el ordinal 10 del articulo 150 de la Constitucién Politica,
revistase al Presidente de la Republica de precisas facultades
extraordinarias por el término de seis (6) meses contados desde la fecha

de publicacién de la presente Ley para:

11. Dictar las normas necesarias para organizar la administracion del
Sistema General de Riesgos Profesionales como un conjunto de
entidades publicas y privadas, normas y procedimientos, destinados a
prevenir, proteger y atender a los trabajadores de los efectos de las
enfermedades y los accidentes, que puedan ocurrirles con ocasion o
como consecuencia del trabajo que desarrollan. En todo caso, la

cotizacion continuara a cargo de los empleadores.”

Y antes de analizar los inconvenientes y problematicas constitucionales que a
suscitado el mismo, podemos decir que la caracteristicas principales del nuevo

Sistema de Riesgos Profesionales son:

e Su marcado énfasis en la prevencion; esto porque se expidieron leyes
concretas sobre la materia antes de la creacién del sistema que se
incorporaron al mismo y que es lo que se conoce con el concepto moderno de
riesgos profesionales. Al respecto dice el profesor FRANCO IDARRAGA:
“centrado en la cultura de la prevencion de riesgos laborales y enfermedades
profesionales, tema que hasta hace poco carecia de importancia en nuestro

pais, pues los dineros para seguridad laboral y salud ocupacional se veian
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COmMOo un riesgo y no como una inversion que involucra el mejoramiento de la

productividad™*

Estas leyes se incorporaron al sistema en el inc. final del articulo 1 del Decreto -

Ley 1295 de 1994 que preceptla:

“......Las disposiciones vigentes de salud ocupacional relacionadas con
la prevencion de los accidentes de trabajo y enfermedades
profesionales y el mejoramiento de las condiciones de trabajo, con las
modificaciones previstas en este decreto, hacen parte integrante del
Sistema General de Riesgos Profesionales.”

La norma principal en Salud Ocupacional es la Ley 9 de 1979 y sefala en el articulo
81:

“Articulo 81. La salud de los trabajadores es una condicion
indispensable para el desarrollo socio-econémico del pais; su
preservacion y conservacion son actividades de interés social y

sanitario en las que participan el Gobierno y los particulares. “

Es por ello que las normas en Salud Ocupacional deben estar en constante
evolucion, conforme la tecnologia aplicada a las empresas tienda a reinventar los
puestos de trabajo. Al respecto dice AYALA CACARES sobre la Salud Ocupacional:
“debe mantener un constante cambio con el fin de suplir las exigencias que surgen
en materia laboral; y es nueva en el lenguaje juridico colombiano, aunque desde

hace mucho tiempo se ha reglamentado lo referente a la salud de los trabajadores™®

** FRANCO IDARRAGA Hernando. El moderno concepto de Riesgos Profesionales. En: Derecho del
Trabajo y la Seguridad Social. Realidad y Proyecciones. Colegio de abogados del trabajo -50 afios-
.Editorial Legis.1998.p 405

> AYALA CACERES Carlos Luis. Ob. Cit. p. 18.
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Con base entonces, en la normatividad en Salud Ocupacional se les imponen varias

obligaciones a los actores del Sistema de Riesgos Profesionales, siendo las mas

importantes:

Al gobierno que por medio del fondo de Riesgos Profesionales debe adelantar

campanas de prevencion.

A las Administradoras de Riesgos Profesionales (ARP) que deben brindar

asesoria en Salud Ocupacional a las empresas que tienen afiliadas.

A los empleadores que junto con los representantes de los trabajadores
deben establecer el comité paritario de Salud Ocupacional en caso de que la
empresa tenga mas de 10 trabajadores; sino, se establecera el mecanismo del
vigia ocupacional. En ambos casos, su papel principal es poner en marcha el
plan de salud ocupacional al interior de la empresa y hacer una constante y

periodica evaluacion al mismo y;

A los trabajadores en general, que deben cumplir el reglamento interno de la

empresa y las normas en Salud Ocupacional.

El Sistema establece las prestaciones asistenciales y econdémicas por las

enfermedades profesionales y accidentes de trabajo asi.

Las prestaciones asistenciales son:

a) Asistencia médica, quirargica, terapéutica y farmacéutica;

b) Servicios de hospitalizacion;

c) Servicio odontol6gico;

d) Suministro de medicamentos;

e) Servicios auxiliares de diagndstico y tratamiento;
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f) Protesis y oOrtesis, su reparacion, y su reposicion solo en casos de deterioro o

desadaptacién, cuando a criterio de rehabilitacion se recomiende;

g) Rehabilitaciones fisica y profesional,

h) Gastos de traslado, en condiciones normales, que sean necesarios para la

prestacion de estos servicios

Las prestaciones econdmicas son:

Segun la pérdida de capacidad laboral estan fijadas por la Ley 776 de 2002, tras
declararse inconstitucional las consagradas en el Decreto-Ley 1295 de 1994 por

haber excedido las facultades reglamentarias el ejecutivo; estas son:

e Incapacidad temporal: el afiliado recibird un subsidio equivalente al cien
(100%) de su salario base de cotizacion, calculado desde el dia siguiente el
que ocurrio el accidente de trabajo y hasta el momento de su rehabilitacion,
readaptacion o curacion, o de la declaracion de su incapacidad permanente
parcial, invalidez o su muerte. Para la enfermedad profesional sera el mismo
subsidio calculado desde el dia siguiente de iniciada la incapacidad
correspondiente a una enfermedad diagnosticada como profesional. Este se
dard por un lapso de 180 dias desde el dia que ocurrié el accidente o se
diagnostico la enfermedad; es prorrogable por otros 180 dias si el medico

considera que puede haber una rehabilitacion laboral.

e Incapacidad permanente parcial : Se considera como incapacitado
permanente parcial, al afiliado que, como consecuencia de un accidente de
trabajo o de una enfermedad profesional, presenta una disminucion definitiva,
igual o superior al cinco por ciento 5%, pero inferior al cincuenta por ciento
50% de su capacidad laboral, para lo cual ha sido contratado o capacitado.
Tendra derecho a que se le reconozca una indemnizacion en proporcion al

dafio sufrido, a cargo de la entidad administradora de riesgos profesionales,
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en una suma no inferior a dos (2) salarios base de liquidacion, ni superior a

veinticuatro (24) veces su salario base de liquidacion.

Invalidez: Se considera invalida la persona que por causa de origen
profesional, no provocada intencionalmente, hubiese perdido el cincuenta por
ciento (50%) o méas de su capacidad laboral. Cuando la invalidez es superior
al cincuenta por ciento (50%) e inferior al sesenta y seis por ciento (66%),
tendra derecho a una pension de invalidez equivalente al sesenta por ciento
(60%) del ingreso base de liquidacién. Cuando la invalidez sea superior al
sesenta y seis por ciento (66%), tendra derecho a una pension de invalidez
equivalente al setenta y cinco por ciento (75%) del ingreso base de
liquidacion. Cuando el pensionado por invalidez requiere el auxilio de otra u
otras personas para realizar las funciones elementales de su vida, el monto de
la pension de que trata el literal anterior se incrementa en un quince por ciento
(15%).

Pensidn de sobrevivientes: Para determinados familiares del trabajador o el

pensionado por invalidez muerto.

Por lo demas, el Sistema de Riesgos Profesionales consagra la libertad de
escogencia de la Administradora de Riesgos Profesionales por parte del empleador;
como también, la libertad de traslado entre ellas, el cual debe hacerse pasado un afo
a partir de la ultima afiliaciébn excepto para el Instituto de Seguro Social que es de 2

(dos) anos.

La financiacion y modo de operar del sistema se hace por medio del pago de las

cotizaciones, la cuales entran en un fondo que las distribuye de la siguiente forma:

El noventa y cuatro por ciento (94%) para la cobertura de las contingencias
derivadas de los riesgos profesionales y atender las prestaciones econémicas

y de salud.
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e ElI cinco por ciento (5%) administrados en forma autdbnoma por la entidad
Administradora de Riesgos Profesionales, para el desarrollo de programas,
campafias y acciones de educacidon, prevencién e investigacion de los

accidentes de trabajo y enfermedades profesionales de los afiliados v;
e El 1% para el Fondo de Riesgos Profesionales.
El sistema le impone sanciones al empleador sino cumple con la cotizacion mensual,
cuyo monto se establece conforme al riesgo en que es encuadrada la empresa

(minimo, bajo, medio, alto y maximo) en concertacion con la Administradora de

Riesgos Profesionales (ARP).
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CAPITULO I

2. ATAQUES DE INCONSTITUCIONALIDAD CONTRA LA NORMATIVIDAD
ESENCIAL DEL SISTEMA DE RIESGOS PROFESIONALES

“Es sorprendente que en estos tiempos donde todo
parece cambiar vertiginosamente, la educacién cambie
tan poco. Hay muchas cosas en ella que corresponden
todavia, sobre todo en colegios y universidades, al
esquema medieval que la fundo. Todavia hay en ella
mucho autoritarismo, mucho culto al libro, mucho
espiritu repetitivo, mucho temor reverencial, mucho
peso muerto. Todavia las monografias universitarias se
fundan en la idea de que hay que citar mucho y pensar
poco, porque si alguien se dedica a pensar de una
manera original, (,Como podria llenar el requisito de la
bibliografia? La bibliografia se encarga de sefalar de
donde salieron las ideas que se exponen en el texto, y
al parecer resulta casi impudico que las ideas resulten
ser de su propio autor”. °°

2.1 Nociones preliminares.

El mandato constitucional referente al nuevo enfoque de la Seguridad Social como
derecho irrenunciable se desarrollo por la Ley 100 de 1993. Alli, lo referente al Sub-
Sistema de Riesgos Profesionales fue tocado tangencialmente y de manera concreta
por el articulo 139; numeral 11; que concedia facultades extraordinarias al Presidente
de la Republica, por el término de seis (6) meses, contados desde la fecha de
publicacion de dicha ley; para organizar la Administracion del Sistema General de

Riesgos Profesionales, como ya se expreso en lineas anteriores.

El mencionado articulo 139 de la Ley 100 de 1993 fue objeto de estudio por la Corte
Constitucional en la Sentencia C-376 de 1995°" en lo atinente a las facultades

® OSPINA, William. Los nuevos centros de la esfera. La revolucién de la alegria. Alfaguara S.A.
Segunda reimpresién. Bogota 2003. p. 95 y 96.
> CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C- 375 de 24 de agosto de 1995. M.P. Jorge Arango Mejia.
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extraordinarias conferidas en el numeral once (11) del articulo 139, declarando su
exequibilidad junto con los Decretos expedidos con base en tales facultades
extraordinarias, “pero sélo en lo que hace referencia a la exequibilidad de las normas
que concedieron las facultades extraordinarias para su expedicion.”® Es decir,
respecto al ajuste a la Constitucion y la ley en el tramite y procedimiento desde la
solicitud de dichas facultades al Congreso por el Ejecutivo, hasta la expedicion de la
Ley 100 de 1993 (Ley habilitante). En otras palabras se establecia una cosa juzgada
relativa respecto al Decreto- Ley 1295 de 1994; el cual llamaba la atencidon entre
otras cosas porque habia sido expedido por un ministro de gobierno como
delegatario de las funciones presidenciales y con facultades extraordinarias, por lo
cual la Corte en fallo posterior examino la validez de dicho acto para confirmarlo
pues, a la luz del articulo 196 de la Constitucion, el Presidente de la Republica puede
delegar en tal funcionario, bajo la responsabilidad de éste, funciones constitucionales
de las que en razén de su investidura le corresponden, tanto aquellas que le son
propias como las que ejerce en su calidad de Jefe del Gobierno. Para que dicho
procedimiento sea valido, establecié cuatro sub-reglas de obligatorio cumplimiento en
la sentencia C-164 de 2000:

“l) Ha de darse la situacion de un traslado del Presidente a territorio
extranjero; ii) Ese traslado debe tener lugar en ejercicio de su cargo;
iii) Debe configurarse la designacion expresa de uno de los ministros,
en el orden de precedencia legal; y iiii) En el mismo acto, debe indicar
el Jefe del Estado, de manera taxativa, cuales de sus funciones

delega en su ministro en esa ocasién.”®

En el presente caso se daban los requisitos, pues analizado el Decreto 1266 de junio
21 de 1994 por el cual se delegaron en el Ministro de Gobierno varias funciones
presidenciales, se encontr6 que en efecto, entre ellas estaba la prevista en el

8 CORTE CONSTITUCIONAL Sentencia C-773 de 10 de diciembre de 1998. M.P Hernando Herrera
Vergara

¥ CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-164 de 23 de febrero de 2000 M.P. José Gregorio
Hernandez Galindo.
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numeral 10 del articulo 150 de la Constitucidén, es decir el ejercicio de facultades
extraordinarias. También se observa que el Presidente de la Republica abandoné el
territorio nacional hacia territorio de los Estados Unidos de Norteamérica 'y tuvo por
propoésito exclusivo el de acompanfar a la Seleccion de Futbol de Colombia en sus

partidos en el campeonato mundial.

El primer pronunciamiento de la Corte Constitucional respecto de Ia
constitucionalidad del Decreto-Ley 1295 de 1994, por el cual se determina la
organizacion y administracion del Sistema General de Riesgos Profesionales, se vino
a dar con la Sentencia C- 046 de 1996°°; en la cual se estableci6 que el mencionado
Decreto-Ley fue expedido dentro del limite temporal impuesto por el legislador
ordinario, seis meses posteriores a la publicacion de la Ley 100 de 1993

Hasta aqui el estado de cosas respecto al Sistema de Riesgos Profesionales era el
siguiente, segun la propia Corte: “que en la expedicion del Decreto Ley 1295 de
1.994, no existi0 un exceso en lo que atafie al limite temporal fijado en la ley de

facultades, como tampoco frente a la constitucionalidad de su norma habilitante™*

2.2 Fallos de Constitucionalidad de la Corte Constitucional sobre las normas

esenciales del Sistema de Riesgos Profesionales.

Las sentencias de constitucionalidad emitidas por la Corte Constitucional, declarando
la exequibilidad o inexequibilidad de apartes normativos y articulado de las leyes
esenciales del Sistema de Riegos Profesionales (Decreto - Ley 1295 de 1994 y ley
776), ha sido muy enriquecedor desde el punto de vista de la interpretacion
normativa y posturas filoséficas del derecho, a partir del disenso que se genera por

los fallos y salvamentos de votos expuestos.

% CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C- 046 de 8 de febrero de 1996. M.P. Carlos Gaviria Diaz
®1 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C- 773 de 10 de Diciembre de 1998. M.P. Hernando
Herrera Vergara
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Al dia de hoy, son (14) catorce demandas promovidas contra dicha normatividad que
la Corte en ejercicio de las funciones constitucionales conferidas por el art. 241 de la
Constitucién en su numeral 4 y 5 ha tenido que resolver.®? De ellas, han prosperado
declarando la inexequibilidad de disposiciones contenidas en el Decreto — Ley 1295
de 1994 o de la Ley 776 de 2002 una totalidad de (6) seis fallos, es decir, un (42%)
cuarenta y dos porciento de las veces que se ha atacado la constitucionalidad de las
normas mencionadas se ha logrado el fin de la accién. Lo anterior solo refleja, o
bien, la escasa planeaciéon y la total improvisaciéon sobre el cual fue montado el
Sistema de Riesgos Profesionales o, los criterios rigidos y estrictos con los que la
Corte Constitucional ha abordado la temética. Particularmente me inclino por pensar
lo primero, a tal punto que las mencionadas normas aun facilitan campos vulnerables

para que sean atacadas.

La Corte Constitucional ha considerado o desechado las pretensiones de las

demandas, amparada en estas (3) tres interpretaciones:

a) Exceso material en las facultades extraordinarias conferidas por el

legislador ordinario.
b) Vulneracion del derecho a la igualdad
c) Proteccion constitucional al trabajador y a las personas disminuidas

econdmica, fisica y mentalmente como desarrollo del principio de la dignidad

humana y de la no discriminacion.

Cabe resaltar, que dentro de estas interpretaciones como sustento de la decisién a

tomar en el fallo; lo relacionado con el exceso material en las facultades

%2 Articulo 241 CONSTITUCION POLITICA. Nam. 4. Decidir sobre las demandas de
inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos contra las leyes, tanto por su contenido material
como por vicios de procedimiento en su formacion. Num. 5. Decidir sobre las demandas de
inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos contra los decretos con fuerza de ley dictados por
el Gobierno con fundamento en los articulos 150 numeral 10 y 341 de la Constitucion, por su
contenido material o por vicios de procedimiento en su formacion.
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extraordinarias conferidas por el legislador ordinario y la vulneracién del derecho a la
igualdad han sido las mas utilizadas por la Corporacion, por tal razén, sobre estas se
ha construido una linea jurisprudencial y ratio decidendi que ha sido respetada

estrictamente desde la primera sentencia hasta la actualidad.

CARGOS PARA DECISION

Solucion por test de igualdad. Solucion  por  exceso de | Solucion con base en la

facultades dadas por ley | proteccion constitucional al
habilitante. trabajador y a las personas
disminuidas econdémica, fisica y
mentalmente como desarrollo del
principio de la dignidad humana y

de la no discriminacion.

C-046 DE 1996 C-164 DE 2000 C-425 DE 2005
C-773 DE 1998 C-452 DE 2002
C-013 DE 2002 C-855 DE 2005
C-453 DE 2002 C-1152 DE 2005
C-250 DE 2004 C-858 DE 2006

C-252 DE 2004
C-516 DE 2004

Cuadro 1

2.2.1. Exceso material en las facultades extraordinarias conferidas por el

legislador ordinario.

El tema relacionado con el desborde o no, de las facultades extraordinarias dadas
por el Congreso al Presidente de la Republica en la expedicion del Decreto-Ley 1295
de 1994 ha sido polémico y poco claro, aun asi, la Corte Constitucional ha

establecido un limite material sobre el contenido de esas facultades.

52



La sentencia C-164 de 2000, por primera vez se pronuncio sobre el limite material
concreto en cabeza del ejecutivo dado por la Ley 100 de 1993 para expedir normas
en Riesgos Profesionales. En este fallo, se estableci6 lo siguiente:

“Cuando el Presidente de la Republica es revestido de facultades
extraordinarias esta doblemente limitado -en el tiempo y en la
materia-, toda vez que la funcién legislativa no es la suya.
Corresponde al Congreso, y cuando éste autoriza al Jefe del Estado
para legislar, debe indicar con precision cual sera el lapso en que le
es permitido hacerlo y cudl sera especificamente el asunto a él
confiado de manera excepcional y taxativa. Cuando el acto
presidencial correspondiente se extiende a temas diversos del
sefalado en la ley de facultades o se expide cuando el término de
las mismas ha expirado, el Gobierno invade la oOrbita constitucional
propia del Congreso, en una forma de exceso en el ejercicio de las
atribuciones conferidas y, por tanto, viola no solamente el articulo
150, numeral 10, sino el 113 de la Constitucion Politica y todo el
sistema de distribucién de competencias entre las ramas del poder
publico. La Corte repite que no hay lugar en esta materia a las
facultades implicitas. La relacion entre el sefialamiento hecho por el
Congreso -que debe ser expreso y preciso- y el contenido del
decreto o los decretos que se dicten, con la pretension de desarrollar
las facultades extraordinarias, debe ser directa. No se admiten la
analogia ni las interpretaciones extensivas. Y se viola la Constitucion
cuando se entiende que una cierta facultad incorpora o incluye otras,

no expresas” ®°.

Surgia la necesidad para la Corte Constitucional de establecer cuales eran esas

facultades extraordinarias, expresas y precisas, que habia dado el Congreso al

® CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-164 de 23 de febrero de 2000 M.P. José Gregorio
Hernandez Galindo.
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Ejecutivo en el articulo 139%* nim. 11 de la Ley 100 de 1993. La primera respuesta
de la Corte al tema fue vaga, se limitaba a expresar directamente que el articulado
sometido a control constitucional en esa actuacion era inexequible porque se
introducia una modificacion a lo ya establecido en la Ley 100 de 1993, es decir, habia
una situacion juridica previamente reglada en la ley habilitante que resultaba
inmodificable por el Decreto-Ley que desarrollaba las facultades extraordinarias

conferidas. Al respecto dijo:

“En cuanto se refiere al aspecto material de las facultades, no estima
la Corte lo mismo, ya que, si ellas fueron conferidas para organizar
el Sistema de Riesgos Profesionales, que en la Ley se concibe como
un conjunto de entidades publicas y privadas, normas vy
procedimientos, destinados a prevenir, proteger y atender a los
trabajadores de los efectos de las enfermedades y de los accidentes
que puedan ocurrirles con ocasion o como consecuencia del trabajo
que desarrollan, no estaba incluida la autorizacion legislativa para
dictar normas referentes a los costos de tramites originados en
controversias especificas sobre si en determinados casos existe o

no la incapacidad permanente de un trabajador”. ®

Y mas adelante:

%% ARTICULO. 139. Facultades extraordinarias. De conformidad con lo previsto en el ordinal 10 del
articulo 150 de la Constitucion Politica, revistase al Presidente de la Republica de precisas facultades
extraordinarias por el término de seis (6) meses contados desde la fecha de publicacion de la presente
ley para: 11) Dictar las normas necesarias para organizar la administracion del sistema general de
riesgos profesionales como un conjunto de entidades publicas y privadas, normas y procedimientos,
destinados a prevenir, proteger y atender a los trabajadores de los efectos de las enfermedades y los
accidentes, que puedan ocurrirles con ocasién o como consecuencia del trabajo que desarrollan. En
todo caso, la cotizacién continuara a cargo de los empleadores.

%5 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-164 de 23 de febrero de 2000 M.P. José Gregorio
Hernandez Galindo.
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"El @mbito delimitado por el legislador ordinario, que circunscribia y
precisaba el poder excepcional del extraordinario, no era otro que la
estructura organica y normativa del sistema de riesgos, y de ninguna
manera comprendia la normatividad sobre solucion de litigios o
discrepancias referentes a incapacidades laborales en su relacion,
ya no con los riesgos, sino con los siniestros ocurridos en el ejercicio
de la actividad laboral. Asi, una cosa es el sistema administrativo y
operacional que organice el legislador para atender a los
trabajadores en las hipotesis de enfermedades profesionales o
accidentes de trabajo -que era la materia objeto de las facultades
extraordinarias- y otra muy diferente la definicion de controversias
relativas a la existencia o inexistencia de un dafio que en la salud del
trabajador signifique su incapacidad total o parcial, o su invalidez, o
la regulacion de las férmulas para medir su magnitud, con miras a la
proteccién que merece, o de la autoridad cientifica encargada de
establecer la mayor o menor amplitud del perjuicio causado, en

relacién con la aptitud laboral del paciente.”®®

Quedaba claro segun lo expuesto, que en lo relacionado a la organizacion del
Sistema de Riesgos Profesionales, las facultades dadas al ejecutivo no eran
absolutas en cuanto al mismo, aunque asi pudiera pensarse, por la dificil
diferenciacion para establecer cuando un precepto legal no hace parte de la
administracion del Sistema de Riesgos Profesionales, debido a la semejante finalidad
practica que persigue con los que si hacen parte de dicha administracion. Asi, el
ejecutivo solo podia realizar lo atinente a la organizacion de la estructura organica y

normativa del Sistema, es decir, la forma administrativa y operacional.

Posteriormente, la Corte Constitucional en la Sentencia C- 452 de 2002°" preciso de

mejor forma lo relacionado al contenido de las facultades materiales extraordinarias,

66 .
Ibid.
®” CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-452 de 12 de junio de 2002 M.P. Jaime Araujo Renteria.
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lo que a la postre, se convirtié en la linea jurisprudencial que siguié la Corporacion.
La polémica radicaba en fijar si las facultades habian sido conferidas para organizar
el Sistema de Riesgos Profesionales, facultad de gran amplitud o; para organizar la
administracion del Sistema de Riesgos Profesionales que fijjaba un marco mas
restringido de accion. Para ello, desecho wuna interpretacibn moderna de
argumentacion juridica basada en los principios constitucionales para dar solucién al
problema juridico y, opto por manejar los métodos tradicionales simplistas de
interpretacion de la ley (método de interpretacién gramatical y método sistematico) al
abordar el articulo 139 num. once (11) de la Ley 100 de 1993:

“Articulo 39. De conformidad con lo previsto en el ordinal 10 del
articulo 150 de la Constitucion Politica, revistase al Presidente de la
Republica de precisas facultades extraordinarias por el término de
seis (6) meses contados desde la fecha de publicacion de la presente
ley para:

11. Dictar las normas necesarias para organizar la administracion del
sistema general de riesgos profesionales como un conjunto de
entidades publicas y privadas, normas y procedimientos, destinados a
prevenir, proteger y atender a los trabajadores de los efectos de las
enfermedades y los accidentes, que puedan ocurrirles con ocasion o
como consecuencia del trabajo que desarrollan. En todo caso, la

cotizacion continuara a cargo de los empleadores.”

El primer paso de la Corte fue definir los términos organizar y administracion,
pues este era el verbo rector de accion que conferia el Congreso al Ejecutivo y el
objeto sobre el cual recaia la misma, organizar la administracion del Sistema General

de Riesgos Profesionales.

A partir del significado gramatical dado por el Diccionario de la Lengua Espafiola de
la Real Academia se establecié que: “Del verbo rector organizar al que se contraen

las facultades del legislador extraordinario, podemos concluir que en su ejercicio
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podia dictar las normas necesarias y tendientes a crear, establecer, modificar,

reformar o rehacer.”®®

Luego, sobre el termino administracion se sefialo que: “La administracion hace
referencia a la accién de administrar y al conjunto de organismos encargados de
cumplir la funcién de administrar, asi como también a los recursos y a los bienes
destinados al cumplimiento de esa misma funcion, dosificando el uso de los mismos

para obtener un mayor rendimiento o para que produzca mejor efecto”.®

De esta manera, la Corte Constitucional preciso el contenido de las facultades

extraordinarias asi:

“De las facultades extraordinarias tenemos que estas efectivamente
estaban orientadas a que el ejecutivo dictara las normas necesarias
y tendientes a crear, establecer, modificar, reformar, rehacer o poner
en orden, el conjunto de organismos encargados, los recursos y los
bienes destinados a la funcion de administrar el Sistema de Riesgos
Profesionales, dosificando su uso para obtener un mayor

rendimiento u optimizacion del Sistema de Riesgos Profesionales.””

El procedimiento utilizado hasta esta etapa se reducia a la interpretacién gramatical,
es decir, al conocimiento del derecho y precision de su sentido conforme al lenguaje

empleado por el autor de las leyes.

Para fortalecer su argumento contra quienes defendian que las facultades
extraordinarias no versaban sobre la administracion sino; que tenia facultades para
replantear y rehacer todo el Sistema de Riesgos Profesionales porque las
disposiciones anteriores seguirian rigiendo, sélo mientras se hacia uso de la ley de
facultades, en virtud, de que el principio de unificacién de regimenes buscado por la
Ley 100 de 1993 asi lo imponia y como se hizo con el Sub-Sistema de Pensiones y el

Sub-Sistema de Salud; la Corte Constitucional utilizo la interpretacion sistematica,

%8 |bid.
% Ibid.
0 Ibid.
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sobre la cual sefiala VALENCIA ZEA lo siguiente: “ La interpretacion sistematica
indica que el sentido de las palabras y proposiciones de un determinado texto legal
debe relacionarse con la institucion de que hacen parte y con el propio sistema
juridico.”"*

La Corte al comparar el articulo 8 " de la Ley 100 de 1993 y el numeral 11(once) del
articulo 139 " de la misma Ley; encontr6 una identidad plena entre los dos respecto
a la estructura organica (conjunto de entidades publicas y privadas) y la estructura
normativa (normas y procedimientos) para cumplir un fin. Por lo cual concluyo que
alli se consagraba por un lado, una definicion de lo que es el Sistema de Seguridad
Social Integral; y por el otro, una definicion de lo que es el Sistema de Riesgos
Profesionales. Ademas, el hecho de que lo concerniente a lo esencial en las
pensiones de invalidez y la pensién de sobrevivientes originadas en accidente de
trabajo o enfermedad profesional continuard rigiéndose por las disposiciones
vigentes, sin condicionar esa vigencia a la expedicién del Decreto-Ley de facultades
extraordinarias, reafirmaba que las facultades solo estaban conferidas para
administrar el Sistema de Riesgos Profesionales, aspecto que no regulo el legislador
para éste Sistema dejandolo al legislador extraordinario de acuerdo a la norma de
facultades.

Precisando aun mas el contenido de lo que debia entenderse por administracion del

Sistema, la Corte lo hizo dentro del contexto de la Ley 100 de 1993 asi:

"M VALENCIA ZEA, Arturo. Derecho Civil. Parte General y Personas. Editorial TEMIS S.A. Decimo
cuarta edicion. Bogota.1997.p.24

2 ARTICULO 8.Conformacién del sistema de seguridad social integral. El sistema de seguridad
social integral es el conjunto armonico de entidades publicas y privadas, normas y procedimientos y
estd conformado por los regimenes generales establecidos para pensiones, salud, riesgos
profesionales y los servicios sociales complementarios que se definen en la presente ley.

® ARTICULO 139.Facultades extraordinarias.11) Dictar las normas necesarias para organizar la
administracion del sistema general de riesgos profesionales como un conjunto de entidades publicas y
privadas, normas y procedimientos, destinados a prevenir, proteger y atender a los trabajadores de los
efectos de las enfermedades y los accidentes, que puedan ocurrirles con ocasibn o como
consecuencia del trabajo que desarrollan. En todo caso, la cotizacién continuara a cargo de los
empleadores.
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“En los Capitulos VI del titulo 1l y VIII del titulo I, correspondientes
al libro | de la ley 100 de 1993 que regula el Sistema General de
Pensiones se refiere a la administracion de cada uno de lo
Regimenes que lo conforman (prima media con prestacion definida y
ahorro individual con solidaridad) para referirse a las entidades
administradoras de los mismos, sus funciones, recursos, costos de
administracion y la forma de financiacion de cada régimen, entre
otros. Asi mismo, en el titulo Il del libro Il de la misma Ley que se
refiere al Sistema de Seguridad Social en Salud, trata lo relativo a la
administracion y financiacién del Sistema para referirse igualmente a
las entidades que lo administran, bienes, recursos, fuentes de
financiacion del sistema, contratacion, recaudo, rentabilidad,

cotizaciones, vigilancia y control del sistema”. "

Mas adelante sefialo:

Observa la Sala que de lo anterior se desprende que el legislador
ordinario al regular la administracién de los otros Sub-sistemas no
hizo cosa diferente a dar aplicacion al concepto de “administracion”
en la misma forma como qued6 definido y precisado
gramaticalmente y que hace referencia al conjunto de organismos
encargados de cumplir la funcion de administrar, asi como también a
los recursos y a los bienes destinados al cumplimiento de esa misma

funcion.””

" CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-452 de 12 de junio de 2002 M.P. Jaime Araujo
Renteria.
" Ibid.
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2.2.2. Vulneracion del derecho a la igualdad

La Corte Constitucional en varias de las demandas de inconstitucionalidad puestas a
su conocimiento ha tenido que resolverlas con base en el test de igualdad, por el
posible trato desigual a iguales sin aparente justificacion razonable y proporcional.
El hecho de que el Sistema General de Seguridad Social Integral, en cada uno de
sus Sub-Sistemas (Pensiones, Salud y Riesgos Profesionales) cubra contingencias a
los habitantes del territorio nacional mediante un sistema normativo (normas y
procedimientos) y una estructura organica (entidades publicas y privadas), lleva a
plantear numerosas hipétesis en donde se pudiera pensar en tratos que vulneran el
derecho a la igualdad. El error en que incurren los demandantes la mayoria de las
veces, se debe a que justifican sus argumentaciones juridicas en el caracter de
Integralidad y unicidad del Sistema General, pasando por alto que a pesar de ello y la
interdependencia entre los Sub-Sistemas, estos poseen una autonomia propia

acorde a las contingencias que cada uno protege.

Vale la pena sefalar, a manera de critica respecto a algunas de las decisiones
tomadas por la Corte Constitucional en materia de Riesgos Profesionales por
vulneracion al derecho a la igualdad, que la Corporacién ha fijado criterios poco
claros y justificables del trato desigual, encaminados a proteger intereses
econdémicos para evitar un supuesto trauma financiero en el Sistema de Riesgos
Profesionales, haciendo primar asi intereses econdémicos sobre derechos

sustanciales de los afiliados.

A continuacion, y basado en la jurisprudencia de la propia Corte Constitucional
explico los pasos a seguir en la aplicacion del test de igualdad, no sin antes dar una

definicion del mismo de la propia Corporacion:
"El 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
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generalidad abstracta, por el concepto de la generalidad concreta,
qgue concluye con el principio segun el cual no se permite regulacion
diferente de supuestos iguales o analogos y prescribe diferente
normaciéon a supuestos distintos. Con este concepto so6lo se autoriza
un trato diferente si esta razonablemente justificado. Se supera
también, con la igualdad material, el igualitarismo o simple igualdad

matematica"’®

Cabe aclarar, que si el trato diferente o distincion es infundado en casos semejantes,

se entra en los campos de la discriminacion.

Por otra parte, para que el principio de igualdad pueda ser analizado en su posible
vulneracion; su contenido debe tener unos elementos minimos establecidos en la
Sentencia C-046 de 1996 que analizaba una posible vulneracién por la consagracion
de una diferente vigencia del Sistema de Riesgos Profesionales para el sector
privado, el sector publico del nivel nacional y el sector publico territorial en sus

diferentes ordenes:

“"La igualdad es un principio relacional en el que intervienen por lo
menos dos elementos: las situaciones de hecho que se comparan y
el criterio de comparacion o patron de igualdad, también llamado

tertium comparaciones”’’

Una vez establecido el contenido relacional de la posible vulneracién, el intérprete
debe recorrer diferentes etapas encaminadas a concretar si efectivamente se dio una
la violacion, estos pasos son: i) La existencia de un objetivo perseguido a través del
establecimiento del trato desigual. ii) La validez de ese objetivo a la luz de la

® CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-221de Mayo 29 de 1992. M.P. Alejandro Martinez
Caballero.
" CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C- 046 de 8 de febrero de 1996. M.P. Carlos Gaviria Diaz
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Constitucion y, iii) La razonabilidad del trato desigual, es decir, la relacién de

proporcionalidad entre ese trato y el fin perseguido.

El orden de estos pasos corresponde a necesidades no sélo logicas, sino también
metodoldgicas: El test del trato desigual pasa a una etapa subsiguiente solo si se
sorte6 con éxito la inmediatamente anterior. Al respecto ha dicho la Corte
Constitucional:

“El primer paso no reviste mayor dificultad, como quiera que puede
llevarse a cabo a partir del sélo examen de los hechos sometidos a
la decision del juez constitucional. El segundo paso, por el contrario,
requiere de una confrontacion de los hechos con el texto
constitucional, para establecer la validez del fin a la luz de los
valores, principios y derechos consignados en éste. Si el trato
desigual persigue un objetivo, y éste es constitucionalmente valido,
el juez constitucional debe proceder al ultimo paso del test, que
examina la razonabilidad del trato diferenciado. Este es el punto mas
complejo de la evaluaciébn, y su comprension y aplicacion
satisfactoria dependen de un analisis (descomposicion en partes) de

su contenido." @

2.2.3. Proteccién constitucional al trabajador y a las personas disminuidas
econOmica, fisica y mentalmente como desarrollo del principio de la dignidad

humanay de la no discriminacion.

La Corte Constitucional, también ha decidido sobre la inexequibilidad o exequebilidad
de las normas del Sistema de Riesgos Profesionales con base en una interpretacion
mas amplia. La cual consiste en cotejar la supuesta norma viciada de
inconstitucionalidad con la integralidad de la carta de derechos contenida en la

Constitucion Politica.

8 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-337 de Julio 17 de 1997. M.P. Carlos Gaviria Diaz.
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Dentro de esta forma de interpretacion, el principio de dignidad humana, el cual
siempre esta vertido en los demés derechos fundamentales que la reafirman dentro
de nuestro Estado Constitucional, constituye la razén de decision de la Corporacion,
quien al respecto manifesto lo siguiente: “Las acciones que efectle el aparato estatal
en materia de trabajo, de salud, de educacion , de servicios publicos , entre otras,
van sin duda encaminadas directa o indirectamente a resguardar los derechos

fundamentales y en consecuencia a respetar la dignidad humana.””

De esta manera, cuando las normas constitucionales protegen el derecho al trabajo,
igualmente estan protegiendo la vida, la integridad fisica y la salud, derechos
indispensables para hacer efectivo el primero. A su vez, el Sistema Integral de
Seguridad Social debe proteger integramente al grupo de individuos discapacitados,
el grupo de individuos invalidos, y la familia de aquel trabajador muerto por las
causas previamente establecidas, debido a que ya no pueden desarrollar su trabajo
en las condiciones anteriores. Todo se concentra finalmente a

el respeto a la dignidad humana.

2.3 Ataques contra el Decreto- Ley 1295 de 1994.

La Corte Constitucional ha conocido de once (11) demandas contra el Decreto-Ley
1295 de 1994 que determina la organizacion y administracion del Sistema General

de Riesgos Profesionales.

Dentro de ese universo de demandas, en cinco (5) de ellas la Corte Constitucional ha
estudiado lo referente al exceso de las facultades extraordinarias dadas por la ley
habilitante al Presidente de la Republica, resultando que en cuatro (4) fallos se ha
considerado la inexequibilidad de las normas demandadas por este cargo, es decir
un (80%) ochenta por ciento. Situacion que refleja que el Ejecutivo no aplico la

facultad limitada de administrar la organizacién del Sistema de Riesgos Profesional

"9 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-425 de Abril 26 de 2005, M.P. Jaime Araujo Renteria.
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ya explicada, al contrario, se extralimito es sus facultades y entro a organizar el
Sistema como tal. Ante ello, lo mas probable es la continuidad de demandas

amparadas en esta argumentacion juridica.
Es por ello que la Corte declaro inexequible lo relacionado con:

e La calificaciéon del mayor o menor grado de la incapacidad producida y la
definicion sobre quién debera pagar los costos inherentes a la actividad del
cuerpo conformado para medir el rango de la incapacidad ocasionada, pues:
“El ambito delimitado por el legislador ordinario, que circunscribia y precisaba
el poder excepcional del extraordinario, no era otro que la estructura organica
y normativa del sistema de riesgos, y de ninguna manera comprendia la
normatividad sobre solucion de litigios o discrepancias referentes a
incapacidades laborales en su relacion, ya no con los riesgos, sino con los

siniestros ocurridos en el ejercicio de la actividad laboral.”®°

e Las prestaciones econdmicas de incapacidad temporal, incapacidad
permanente parcial, estado de invalidez, pensidén de sobrevivientes y auxilio
funerario. Lo relacionado con el monto de cada una de las prestaciones
econdémicas y sobre la reincorporacién y reubicacion del trabajador, reajuste
de las pensiones de invalidez y sobrevivientes, devolucion de saldos e
indemnizacién sustitutiva, y prescripcion de las prestaciones economicas.
(CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-452 de 12 de junio de 2002 M.P.
Jaime Araujo Renteria)

e Lo referente al ingreso base que servira para liquidar las prestaciones
econdémicas causadas por efectos de un accidente de trabajo o una

enfermedad profesional, es decir, el ingreso base que se empleara para

8 CORTE CONSTITUCIONAL .Sentencia C-164 de 23 de febrero de 2000 M.P. José Gregorio
Hernandez Galindo
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efectos de reconocer y cancelar el subsidio por incapacidad temporal, la
indemnizacion por incapacidad permanente parcial, la pension de invalidez, la
pension de sobrevivientes y el auxilio funerario. (CORTE CONSTITUCIONAL.
Sentencia C- 1152 de 11 de Noviembre de 2005 M.P. Clara Inés Vargas

Hernandez)

e La definicién con el animo de unificar conceptos sobre accidente de trabajo y
el establecimiento de distinciones entre formas de afiliacion obligatorias y
voluntarias. (CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C- 858 de 18 de Octubre
de 2006. M,P. Jaime Cordoba Trivifio)

Por otra parte, la demandas de inconstitucionalidad contra articulados del Decreto-
Ley 1295 de 1994 por cargos de vulneracion del derecho a la igualdad, han sido (5)
cinco, donde solo una ha prosperado, es decir, un (20%) veinte porciento. La
explicacion a esto, obedece a que al formular una demanda de este tipo el nivel de
argumentacion juridica es mas complejo, pues situaciones que aparentemente son
violatorias del derecho a la igualdad, resultan no serlo, una vez realizado el test

queda demostrado que hay una justificacion para ese trato desigual.

La Corte se ha pronunciado sobre las siguientes hipoétesis, donde presuntamente se

viola el principio de igualdad:

e Respecto de la diferente entrada en vigencia del Sistema de Riesgos
Profesionales para los trabajadores del sector privado, del sector publico del
nivel nacional y del sector publico de los diferentes ordenes territoriales; la
Corporacion justifico el tratamiento desigual en relacion con el amparo
diferente de los riesgos profesionales para unos y para otros histéricamente,
en cuanto a normas se refiere. Por ello, aqui no se establecié como criterio
de comparacion su calidad general de trabajadores, ni los riesgos

profesionales a que se veian expuestos, pues en estos casos si hay una
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igualdad concreta. Dijo la Corte: “La desigualdad establecida en la norma
acusada no es atribuible al nuevo sistema de riesgos profesionales que,
precisamente, tiene como meta unificar los distintos regimenes a fin de
otorgar un trato razonablemente igualitario a los distintos sectores, sino que

esa desigualdad proviene de la maltiple normatividad anterior”®!

e Asi mismo, la Corte Constitucional descarto cualquier violacion al derecho a
la igualdad cuando ha invalidos o muertos por origen profesional se les da
un trato diferente a los invalidos o muertos por origen comun. Esto debido a
que, los primeros tienen derecho a devoluciones de saldos e
indemnizaciones, segun el sistema de pensiones al que se encuentren
afiliados. Mientras a los segundos, esos saldos seran destinados a la
conformacion del monto de la pension. Podria pensarse, que el trato es
discriminatorio hacia los invalidos o muertos por origen comun, ya que como
criterio de comparacion se tendria la calidad de invalida de la persona. Sin
embargo, la Corte estableciéo que se estaba ante dos supuestos de hecho

diferentes de cada Sub-sistemas:

“Si bien, el contenido normativo acusado per se no vulnera el
ordenamiento superior, en cuanto a su aplicacion al caso de la
invalidez  por riesgo profesional, generando unas
consecuencias propias y exclusivas dentro del sistema
general de riesgos profesionales, su inaplicaciébn para el
riesgo comun crea una diferencia que deriva de la estipulaciéon
misma de la financiacion de la pension de invalidez por ese

riesgo”.??

81CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C- 046 de 8 de febrero de 1996. M.P. Carlos Gaviria Diaz
82CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C- 773 de 10 de Diciembre de 1998. M.P. Hernando Herrera
Vergara
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e Igualmente, la Corte Constitucional considero que dentro de las situaciones
gue se consideraban como accidente de trabajo, exactamente la referida a
cuando el transporte lo suministre el empleador y el accidente ocurra en el
traslado de los trabajadores desde su residencia a los lugares de trabajo o
viceversa; no violaba el derecho a la igualdad respecto de los trabajadores a
los que no se les daba este servicio directamente y sufrian un accidente en
las mismas condiciones. En este caso habian dos situaciones de hecho
diferentes que justificaban el trato diferente por parte de la norma. Sobre

esto se dijo en la Sala Plena:

“El sistema de riesgos profesionales se basa en la teoria del
riesgo creado, es logico que cuando el transporte lo suministra
el empleador, el accidente que se produzca se califique de
profesional por cuanto en esa circunstancia se produce una
especie de prolongacion de la empresa, en la que el trabajador,
como subordinado, estd4 sometido a las condiciones que se le
fijen para su transporte entre el sitio de trabajo y su residencia,
razon por la que sera el empleador el llamado a responder por
los perjuicios que se llegaren a causar. Téngase en cuenta que
en este caso el empleador determina y controla las condiciones
en las que se realiza el transporte —elige el tipo de vehiculo y el
conductor, establece las condiciones para su uso y
mantenimiento, sefiala las rutas, horarios etc- es decir que
puede controlar o al menos circunscribir el riesgo que crea, en
tanto que cuando el trabajador se transporta por sus propios
medios ninguno de estos elementos se encuentra bajo su

control.”®3

8 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-453 de 12 de junio de 2002. M.P. Alvaro Tafur Galvis.
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e También, la Corte Constitucional establecio, que el monto de las pensiones
contempladas en el Decreto-Ley 1295 de 1994, no vulneraban el derecho a
la igualdad por discriminacion al fijar un tope maximo para las pensiones de
veinte (20) salarios minimos legales vigentes. Al contrario, el hecho de que
la ley fije un tope al monto de las pensiones desarrolla el principio de
igualdad, ya que la justificacion se concreta en la posibilidad de hacer viable

financieramente el Sistema, pues como lo expreso en el fallo:

“Que el legislador fije un limite maximo para esta clase de
pensiones, en nada vulnera el articulo 13 de la Constitucion. Por
el contrario, constituye una de las formas de hacerlo efectivo,
pues, en la medida en que el Sistema General de Riesgos
Profesionales sea viable, se garantiza el reconocimiento y pago a
qguienes tienen derecho, de recibir las prestaciones econdémicas
originadas en una incapacidad permanente parcial o invalidez,
que se deriven de las contingencias de accidente de trabajo o

enfermedad profesional y muerte de origen profesional.”

e Por ultimo, la Unica demanda de inconstitucionalidad por violacion al
derecho a la igualdad que logro su objetivo de inexequibilidad contra el
articulado del Decreto-Ley 1295 de 1994, dejo sin efecto lo relacionado con
la desafiliacion automatica al Sistema de Riesgos Profesionales cuando se
incumpla el pago de dos o mas cotizaciones periodicas. Caso en el cual,
corresponde al empleador la responsabilidad del cubrimiento de los

Riesgos.

Para dar solucion, la Corte dio aplicacion a las igualdades esenciales que se
deben tener entre los Sub-Sistemas, por lo cual, en aplicacion al principio de
continuidad del servicio considero que la desafiliacion era improcedente.

Sobre esto ya se habia pronunciado en el Sub-Sistema de Salud, afirmando

8 CORTE CONSTITUCIONAL.. Sentencia C- 013 de 23 de enero de 2002. M.P Alfredo Beltran Sierra.
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gue como en este la cotizacién se pagaba entre empleador y trabajador no
se podia suspender el servicio por mora patronal. Refiriéndose, al mismo

evento de desafiliacion en el Sistema de Riesgos Profesionales expreso:

“Pero no resulta igual de evidente que en el caso del
incumplimiento del empleador, recaiga en el trabajador una
consecuencia de inmensa trascendencia para €l, como es la
desafiliacion  automatica del Sistema de Riesgos
Profesionales, lo que implica que el trabajador, ante el
siniestro, s6lo puede reclamar del incumplido empleador las
prestaciones asistenciales y econdmicas a que tiene derecho.
En estos eventos, el trabajador corre el riesgo de no ser
debida y oportunamente socorrido, al ocurrir la contingencia y
guedar ante el riesgo del desamparo, si el empleador esta
insolvente o pueda llegar a estarlo. Aunado al hecho de que
deba acudir, en la mayoria de los casos, a instancias

judiciales para obtener el reconocimiento de sus derechos.”®

2.4. Ataques contralaLey 776 de 2002

La Ley 776 de 2002, surge como respuesta a la declaratoria de inexequibilidad de
varios articulos del Decreto-Ley 1295 de 1994 que regulaban lo concerniente a las
prestaciones econdémicas de incapacidad temporal, incapacidad permanente parcial,
estado de invalidez, pensién de sobrevivientes y auxilio funerario. Lo relacionado
con el monto de cada una de las prestaciones econdmicas y sobre la reincorporacion
y reubicacién del trabajador, reajuste de las pensiones de invalidez y sobrevivientes,
devolucion de saldos e indemnizacion sustitutiva, y prescripcion de las prestaciones
econdmicas. Es decir, todo lo relacionado con el régimen prestacional del Sistema
de Riesgos Profesionales, pues se consideraba que el ejecutivo revestido de

facultades extraordinarias no tenia competencia para regular ello. Aun asi, y para no

8 CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-250 de 16 de Marzo de 2004. M.P. Alfredo Beltran Sierra.
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causarle traumas operativos al Sistema, la Corte Constitucional difirié los efectos de
la sentencia por seis (6) meses para que el Congreso expidiera la Ley sobre las

normas declaradas inexequibles.

La ley 776 de 2002, que se limito ha transcribir los articulos declarados inexequibles
en la Sentencia C- 452 de 2002 sin incluir alguna modificacion de fondo; ha sido
sujeta de demandas de inconstitucionalidad contra su articulado en tres (3)
oportunidades de las cuales solo en una a prosperado el fin perseguido, es decir un

treinta y tres (33%) por ciento.

Sobre esta Ley, se sigue invocando la presunta vulneracion del derecho a la
igualdad, al respecto la Corte ha Considerado, que:

e Resulta justificado el trato desigual en el monto de las pensiones para
personas invalidas, segun su origen sea comun o profesional. A pesar que,
a primera vista pareciese establecerse una discriminacion irrazonable, si se
parte del hecho que se le esta dando un trato diferente en cuanto al monto
de la pensién a personas con condicién igual de invélidas. Lo cierto es que
para el caso, el criterio de comparacion que se debe tener son los Sub-
Sistemas diferentes (Pensiones y Salud) que protegen cada riesgo (Comun
y Profesional), los cuales tiene caracteristicas objetivas propias que hacen
justificable el trato desigual, dijo la Corporacion:

“El sistema general de pensiones comporta varios subsistema a
saber: invalidez, vejez y muerte, y en el subsistema de invalidez
se encuentran dos regimenes, todo lo cual pone de presente
varios elementos diferenciadores. Veamos: Para el otorgamiento
de la pensién de invalidez por riesgo comun, se requiere que el
estado de invalidez haya sobrevenido por una causa no
profesional, en tanto que la pension de invalidez por riesgo

profesional, requiere precisamente que el estado de invalidez se
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haya generado bien en una enfermedad profesional o en un

accidente de trabajo.”®

Y mas adelante:

“De alli deriva la diferencia en la cotizaciéon a uno y otro sistema.
En el régimen de la pension de invalidez por riesgo comun la
afiliacion obligatoria al sistema se encuentra a cargo del afiliado
trabajador y del empleador en la proporcidn que establece la ley;
en el régimen de la pension de invalidez por riesgo profesional,
las cotizaciones a dicho sistema se encuentran a cargo exclusivo
del empleador, de suerte que si éste no cumple con los
requisitos de afiliacion y cotizaciéon al sistema general de riesgos
profesionales, en el evento de acontecer el riesgo, se le impone
la obligacion de reconocer y pagar las prestaciones que
consagra el Decreto 1295 de 1994. Adicionalmente, la pension
de invalidez por riesgo comun debe ser cubierta y reparada por
las aseguradoras a las cuales contribuye el trabajador, el Estado
y la sociedad, mientras que el riesgo derivado de la actividad
laboral debe ser amparado y reparado por el empleador a cuyo
cargo se encuentra el trabajador, a través de las aseguradoras

de riesgos profesionales”.?’

e En otra oportunidad, la Corte se pronuncio sobre la posible discriminacion y
consecuente vulneracion al principio de igualdad en la medida que la Ley
776 de 2002, fijaba términos diferentes para que el empleador afiliado,
voluntariamente se trasladara de Administradora de Riesgos Profesionales,

asi: En el caso del Instituto de Seguro Social (1.S.S) el término se establecio

:3 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C- 252 de 16 de Marzo de 2004. M.P. Alfredo Beltran Sierra
Ibid.
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en dos (2) afios , contados desde la afiliacion inicial o el ultimo traslado; y

para la Administradoras de Riesgos Profesionales en un (1) afio.

La Corporacion justifico el trato en la medida que si bien las dos entidades
cumplen las mismas funciones, el Estado en aras de su poder de
intervencidén en la prestacion de los servicios publicos debe proteger el
interés publico, equilibrandolo con la libertad de empresa y de competencia,
principio al que se le debe respetar su nucleo esencial. Se dijo en el fallo:

“El hecho de que los operadores privados puedan concurrir en
Su prestacion es una consecuencia directa de una habilitacion
expresa por parte del ente estatal. El término diferencial
establecido en la norma impugnada tiene una finalidad
especifica: proteger al ente estatal, la cual resulta ser legitima a
la luz de los postulados constitucionales. La diferencia
contemplada en la norma no vulnera el nucleo esencial de los
derechos a la libertad de empresa, a la libre competenciay a la
igualdad, pues no estd excluyendo a los particulares de la
posibilidad de concurrir en la prestacion del servicio publico.
Tan solo establece un plazo de permanencia distinto cuyo
propésito no es otro que hacer efectivo el mandato
constitucional de intervencién estatal en la economia y en los
servicios publicos y de asegurar la prevalencia del interés
general. No se les esta obligando, imponiendo o sefalando a
cual deben o no afiliarse, evento éste que de ocurrir si
desconoceria su libertad de escogencia y atentaria contra el

derecho a la igualdad.”®®

8 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C- 516 de 25 de Mayo de 2004. M.P. Jame Coérdoba
Trivifio.
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e La Unica demanda do inconstitucionalidad que logro su fin contra la Ley 776
de 2002, dejo sin efecto de manera condicionada, el articulado que se
referia a que la existencia de patologias anteriores al accidente de trabajo o
la enfermedad profesional no era causa para aumentar el grado de
incapacidad, ni las prestaciones que correspondan al trabajador. La Corte
estableci6 que mas allda de la vulneracion al derecho al trabajo, a la
seguridad social y la proteccion del disminuido fisico, se atentaba contra la

dignidad de la persona. Al respecto sefalo:

“Un trabajador puede estar materialmente invalido por la suma
de sus grados de incapacidad, pero a raiz de la disposicion
enunciada en la ley 776 de 2002, no estara formalmente
invalido, debido a la prohibicion de aumentar la incapacidad por
patologias anteriores; desconociendo la realidad material de su
invalidez, lo que trae consigo la pérdida de su derecho de

pension por esta situacion.”®

Y mas adelante expreso:

“Asi entonces, en primer lugar, evidencia la Corte Constitucional
que de la norma acusada se desprende la posible existencia al
interior del Sistema General de Seguridad Social, de un individuo
que puede estar materialmente invalido sin la proteccion
adecuada a su incapacidad , que no es otra que la pension de

invalidez.

En segundo lugar, los postulados del Estado Social de Derecho
como principio fundante del Estado Colombiano, denotan la
proteccion especial al trabajo (en tanto valor axiol6gico,
principio constitucional y derecho fundamental) y al derecho a

la Seguridad Social como servicio publico en cabeza del Estado.

8 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-425 de 26 de abril de 2005. M.P. Jaime Araujo Renteria.
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En este orden de ideas, tanto el primero como el segundo,
deben estar en concordancia con la salvaguarda reforzada que
la misma Constitucion ha indicado en cabeza de los
discapacitados y disminuidos fisicos. Lo anterior, con el

propésito de hacer valer su dignidad humana.”°

Las criticas que se le pueden hacer a este fallo son diversas; que da claro que lo
concerniente a la muerte por origen profesional o comun es atendida o bien, por el
Sistema General de Pensiones o0 el Sistema de Riesgos Profesionales, segun el
caso. Respecto de la incapacidad temporal, si es por origen comun es atendida en la
parte asistencial y econémica por el Sistema de Salud; si es de origen profesional es
atendida en la parte asistencial y econdmica por el Sistema de Riesgos Profesionales,
por lo que en caso de concurrencia no hay ningun problema. NOtese que en uno y
otro caso se reconoce una prestacion asistencial y otra economica. El caso de las
concurrencias por incapacidad permanente es distinto, la de origen profesional
permite la asistencia si se requiere, ya que esta es definitiva; la prestacion econémica
(indemnizacion) se da segun la perdida de capacidad laboral y todo por el Sistema de
Riesgos Profesionales. Si la incapacidad permanente es por origen comun, se presta
la asistencia por el Sistema de Salud, pero no existe prestacién econémica, ya que
el Sistema de Pensiones reconoce la misma si el estado de invalidez es superior al
cincuenta (50%) por ciento; sin lugar en esta hipoétesis a reclamar por violacion al
derecho a la igualdad, pues como ya se vio, la linea jurisprudencial de la Corte es
estos temas justifica el trato desigual ya que el criterio de comparaciéon no es la
persona, sino la caracteristicas objetivas de cada Sistema (Pensiones o Riesgos

Profesionales).

La Unica forma para que dicha incapacidad permanente por origen comun reciba una
prestacion econdémica es la sefalada en el fallo, e implicitamente esa prestacion no la
da el Sistema al que pertenece; sino paraddjicamente el Sistema de Riesgos

Profesionales, al reunir estos requisitos: i) Que sea pre-existente a una incapacidad

 Ibid.
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por origen profesional. ii) Que la suma entre las dos incapacidades establezcan la

condicion de invalido para que se cause la pension de invalidez.

La Corte Constitucional ha mantenido en sus decisiones que se debe buscar la
viabilidad del los Sub-Sistemas de la Seguridad Social Integral; en otros fallos, que la
naturaleza del riesgo creado le imprime una naturaleza particular al Sistema de
Riesgos Profesionales pues, el empleador puede controlar o al menos circunscribir el
riesgo que crea, como cuando sabe las condiciones en que da transporte a los
trabajadores o pone en marcha el plan de salud ocupacional, riesgos que con su
afiliacion traslada a las Administradoras de Riesgos Profesionales, en cuanto a
asistencia y reparacion por su ocurrencia. EI empleador en este caso, no puede
controlar el riesgo preexistente — origen comudn- a la ocurrencia de un accidente de
trabajo o enfermedad laboral, aun practicando el examen medico al comienzo de la
relacion laboral del trabajador. Se concluye, entonces, que las Administradoras de
Riesgos Profesionales asumen un riesgo no creado por el empleador pero la
proteccion a la dignidad y proteccion a la discapacidad fisica del trabajador parece

justificarlo.

2.5. Salvamentos de voto importantes.

Debido a la complejidad de las decisiones que ha tomado la Corte Constitucional a
través de sus sentencias y sus efectos en lo que al Sistema de Riesgos Profesionales
se refiere, se han producido tres salvamentos de voto importantes; los cuales directa
0 indirectamente, evitaban con sus interpretaciones problemas futuros en la operacion
del Sistema de Riesgos Profesionales, desafortunadamente fueron propuestas no
acogidas por las Sala Plena por justificaciones igualmente razonables. De otro lado,
dichos salvamentos de votos se producian en virtud del analisis que se hacia respecto
asi el ejecutivo, habia o no, sobrepasado las facultades extraordinarias dadas por el

Congreso.
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El primer salvamento de voto fue el realizado por el magistrado MANUEL JOSE
CEPEDA ESPINOSA, quien no compartio el criterio de la Sala en cuanto a la
interpretacion restrictiva que se le dio a la ley habilitante que otorgaba facultades
extraordinarias al Ejecutivo. Para él, la interpretacion gramatical hecha resultaba
precaria e inadecuada, para ello citaba varias sentencia que parecian indicar que las
facultades si recain sobre la organizacion del Sistema y no solo sobre la

administracion, al respecto sefalo:

“La interpretacion gramatical de una ley no puede sustentarse
exclusivamente en un diccionario de castellano. Las palabras pueden
tener un sentido técnico para el derecho diferente al corriente. El
alcance de una norma puede ser distinto para los académicos de la

lengua y para los expertos en una disciplina juridica”.®*

Mas adelante:

“En efecto, en tres sentencias anteriores la Corte ya habia interpretado
el numeral 11 del articulo 139 de la Ley 100 de 1993. De tales
sentencias se puede deducir una interpretacidbn no restrictiva sino
expansiva de la habilitacion legislativa en el sentido de que i) la
administracion de un sistema para que sea organizada depende de la
unidad y la claridad en las reglas a aplicar lo cual racionaliza su
administracion (C-046 de 1996 MP: Carlos Gaviria Diaz); ii) el concepto
de sistema en materia de seguridad social implica una relacion entre el
régimen de riesgos profesionales y el régimen de pension de vejez, lo
cual permitié que el paragrafo del articulo 53, de nuevo acusado, fuera
declarado exequible, mientras que en la presente sentencia los incisos

gue lo anteceden son declarados inexequibles (C-773 de 1998 MP:

%8 CORTE CONSTITUCIONAL. Salvamento de Voto. Sentencia C-452 de 12 de junio de 2002 M.P.
Jaime Araujo Renteria
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Hernando Herrera Vergara); y iii) la organizaciéon es un concepto que
alude tanto a la estructura operativa como normativa (C-164 de 2000

MP: José Gregorio Hernandez")%.

Y finalizo diciendo:

“Por esas debilidades de la argumentacion, la sentencia no plantea un
criterio juridico claro que oriente las decisiones sobre si el Ejecutivo se
excedié o no al ejercer las facultades extraordinarias. Se dice que lo
gue sea atinente a la administracion —a la organizacion- esta dentro del
ambito de la habilitacion pero lo que es atinente al régimen
prestacional- a los derechos y obligaciones de los sujetos del sistema-

no lo esta.”®®

De haberse acogido esta postura juridica, se hubiera evitado la declaratoria posterior
de varias normas del Decreto-Ley 1295 de 1994 como inconstitucionales, las cuales

lesionaron el sistema operativo del Sistema.

Los otros dos salvamentos de votos, expresaban la inconformidad con la Sala Plena
por los efectos suspensivos otorgados a los fallos (C-452 de 2002 y C-858 de 2006),
se defendia que los efectos de la sentencias de constitucionalidad debian ser de
aplicacion inmediata, y para los cuales los motivos de conveniencia o inconveniencia
no eran tema del debate constitucional. Los magistrados que matriculados en esta
postura fueron ALFREDO BELTRAN SIERRA Y JAIME ARAUJO RENTERIA.

El magistrado BELTRAN SIERRA, respecto de la presuncion inicial de
constitucionalidad que tienen las normas y su posterior revision que desvirtué la

presuncion sefialo:

%2 |bid.
% bid.
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“No obstante, cuando dicha presuncién se destruye y asi se declara por
la Corte Constitucional, como consecuencia obligada de tal declaracién,
la norma sobre la cual recae ese pronunciamiento, es inexequible, es
decir, no puede tener aplicaciéon alguna, o, dicho de otra manera, a su
inconstitucionalidad sigue de inmediato la inejecucion de lo dispuesto
en ella. Si bien es verdad que las autoridades publicas se encuentran
instituidas para colaborar arménicamente en la realizacion de los fines
del Estado (articulo 113 de la C.P.) y para garantizar la efectividad de
los derechos fundamentales y del interés general (articulo 2°
Constitucion Politica), lo cual podria explicar la decisiéon de diferir en el
tiempo los efectos de esta sentencia para que, en un lapso razonable
pueda expedirse por el Congreso de la Republica, si asi lo considera
procedente, una nueva ley que regule los asuntos a que se refiere, a mi
juicio, la inejecutabilidad de las norma acusada ha debido tener
aplicacion inmediata, pues, si una ley o parte de ella, o un decreto ley, o
un decreto legislativo se encuentran contrarios a la Carta Politica y, por
lo mismo, asi se declara por quien tiene a su cargo la guarda de la
integridad y primacia de la Constitucion (articulo 241 Constitucion
Politica), rifie con la logica juridica que lo que es inconstitucional
prolongue su existencia en el tiempo con posterioridad al fallo en el que

asi se declara por esta Corporacion”.**

Por su parte el magistrado Araujo Renteria expreso la imposibilidad, por carecer de
competencia la Corte Constitucional de dar efectos diferidos a las sentencias, al

respecto dijo:

“Entre el momento en el cual la Corte Constitucional declara inexequible
una norma y el momento en el cual el Congreso dicta la ley que debe
reemplazarla o llenar el vacio dejado por la ley inconstitucional, puede

transcurrir un lapso de tiempo bastante grande y pueden, ademas, verse

* Ibid.
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afectadas ciertas instituciones del Estado. Con el fin de evitar estos
traumatismos fue que Kelsen en el Primer Tribunal Constitucional que se
cred y que fue la Constitucion Austriaca de 1920 ided un mecanismo que
permitia diferir en el tiempo los efectos del fallo de Constitucionalidad,
con el fin de que durante ese tiempo el Parlamento pudiese dictar una
nueva ley ajustada a la constitucion que reemplazase a la declarada
inconstitucional. Con ese propésito se permitia a la Corte Constitucional
Austriaca en una norma de la propia constitucion diferir los efectos de
sus fallos por un término maximo de seis (6) meses y se exigia ademas
un pronunciamiento expreso de la Corte cuando hacia uso de esta
facultad. Posteriormente por una reforma de la Constitucion Austriaca se
amplio dicho término hasta por un (1) afio, que es el que actualmente

rige.”
Y sobre esa posibilidad en el ordenamiento juridico colombiano manifesto:

“No existiendo norma expresa que faculte a la Corte Constitucional para
establecer una excepcion a la regla general (que es que la norma deja
de regir inmediatamente se ha publicado la sentencia de
inexequibilidad), la consecuencia es que la Corte carece de competencia
para hacerlo. La Corte Constitucional por muy guardiana que sea de la
Constitucion no tiene poder constituyente y es un mero o6rgano
constituido, que como tal se encuentra sometida al articulo 121 de la
Constitucion que establece muy claramente que "ninguna autoridad del
Estado podra ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la

Constitucion y la Ley"®.

Evidentemente, la postura fijada por la Corte obedecia al principio de colaboracion
entre poderes publicos poderes y la evitabilidad de traumas en el Sistema de Riesgos

Profesionales. Asi, con la declaratoria de inconstitucionalidad de las prestaciones

% bid.
% Ibid.
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econdmicas del Decreto-Ley 1295 de 1994 mediante la Sentencia C-452 de 2002, la
Corte Constitucional diferido los efectos para que en la proxima legislatura el
Congreso expidiera la Ley pertinente que vino a ser la Ley 776 de 2002. Hasta ese
momento la figura de diferir los efectos cumplia la finalidad. Pero con la sentencia C-
858 de 2006, esta se puso en duda. Esta sentencia declaro inexequible los referente
al concepto de accidente de trabajo y sus excepciones, la Corte difirid los efectos
para que en la primera legislatura del 2007 se expidiera la ley. Al afio 2008 el
Congreso no cumplié con esa orden, por tal y ante el vacié legal por bloque de
constitucionalidad se trajo un concepto de accidente de trabajo para aplicarlo, el cual
es mas restringido y desconoce los derechos de los trabajadores afiliados al sistema

de Riesgos Profesionales.
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CAPITULO Il

3. ANALISIS ESTADISTICO DE DICTAMENES DE LA JUNTA REGIONAL DE
CALIFICACION DE INVALIDEZ DE SANTANDER: TRABAJO DE CAMPO.

“La mano, en un comienzo, era una pinza para agarrar
piedras, y el triunfo del hombre ha consistido en hacer
de ella la sirvienta cada vez mas habil de sus
pensamientos de fabricante”

ANDRE-LEROI GOURHAN?®’

3.1. Precisiones generales y delimitacion de objeto de estudio.

Los resultados analizados en este capitulo no son absolutos en cuanto a todo el
panorama del Sistema de Riesgos Profesionales. Solo se muestra su
comportamiento desde la Junta Regional de Calificacion de Invalidez de Santander,
ofreciendo una mirada confiable en la tematica para sacar diversas conclusiones; lo
anterior, debido a que las Juntas Regionales de Calificacion de Invalidez y la Junta
Nacional de Calificacion de Invalidez juegan un papel importante y predominante,
aungue no exclusivo en el Sistema General de Seguridad Social, y entre ellos, el

Sub-Sistema de Riesgos Profesionales.

La naturaleza de la Juntas de Calificacion de Invalidez, son, en palabras de la Corte

Constitucional:

“Organismos de creacion legal, autbnomos, sin animo de lucro, de caracter
privado, sin personeria juridica, y cuyas decisiones son de caracter
obligatorio.  Estdn integradas por expertos altamente -calificados en
diferentes disciplinas, los cuales son designados por el Ministerio de la

Proteccion Social, no ostentan la calidad de funcionarios publicos, y

" GOURHAN André-Leroi. El gesto y la palabra. Ediciones Biblioteca Central de Venezuela. Caracas.
1971
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reciben sus honorarios de las entidades de prevision o seguridad social
ante quienes actuan, o de la administradora a la que esté afiliado quien

solicite sus servicios”.%

En materia de Riesgos Profesionales, son los organismos encargados de resolver

controversias medico-juridicas entre los actores del Sistema en torno a:

e La calificacion del origen como comun o profesional por un accidente de

enfermedad.

e La perdida de capacidad laboral por un accidente de trabajo o enfermedad
profesional y,

e Revision de las pensiones de invalidez causadas por Riesgos
Profesionales, a solicitud del pensionado o la Administradora de Riesgos

Profesionales.

Estas controversias en el fondo tienen un interés patrimonial de los actores que

interviene en dicho proceso, pues;

e Una Entidad Promotora de Salud (EPS) dentro de lo razonable, por ejemplo;
buscara que se dictamine un origen como profesional para poder repetir por
los servicios prestados con ocasién de un accidente de trabajo o enfermedad

profesional a la Administradora de Riesgos Profesionales (ARP).

e Un fondo de pensiones privado o el Instituto de Seguro Social (ISS) en el
ramo de pensiones, buscara que se dictamine un origen profesional para
exonerarse de prestaciones pensionales, pues le resulta mas econémico la

devolucion de aportes.

% Sentencia Corte Constitucional T-1007 de 14 de Octubre de 2004. M.P. Jaime Araujo Renteria.
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e Una Administradora de Riesgos Profesionales buscara que se dictamine un
origen comun para exonerarse de brindar prestaciones asistenciales,

econdmicas y de rehabilitacion y;

e EIl afiliado buscara demostrar una perdida de capacidad laboral de origen
profesional superior al 50% para pensionarse por invalidez, o sus
beneficiarios sobrevivientes buscaran que establezca la muerte de origen
profesional para acceder a la pension de sobrevivientes en el Sistema de

Riesgos Profesionales.

Las anteriores son solo algunas hipétesis de conductas ha asumir por los actores del
Sub-Sistema de Riesgos Profesionales en un proceso de calificacion de origen o
calificacién de perdida de capacidad laboral en este tramite extrajudicial * ante las

Juntas de Calificacion de Invalidez.

Interesa en este trabajo de campo, como primera medida entrar a depurar los
dictamenes que verdaderamente nos interesan, es decir, los que tienen que ver con
el Sistema de Riesgos Profesionales contenido en la Ley 100 de 1993, el Decreto-
Ley 1295 de 1994 y la Ley 776 de 2002.

Las Juntas Regionales y la Junta Nacional de Calificacion de Invalidez por su
Decreto Reglamentario num. 2463° de 2001, tienen diversas funciones, pués a fin de
cuentas son el organismo de orden nacional que acredita el estado de invalidez, no
solo para cuestiones del Sistema de Seguridad Social Integral; sino también en lo
relacionado con los regimenes pensidnales y de riegos profesionales exceptuados de

la Ley 100 de 1993 y en otras materias administrativas y judiciales.

% En la calificacion de una invalidez o un origen existen dos etapas; una extrajudicial en donde
interviene la junta regional exclusivamente o ésta y la junta nacional, segin se haya interpuesto o no
el recurso de apelacion contra el dictamen emitido por la primera y, una judicial, que es eventual, ante
la jurisdiccion laboral, si se presenta la correspondiente demanda. (Corte Constitucional Sentencia T-
1007 DE 2004)
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Ese universo esta conformado de la siguiente manera en la Junta Regional de

Calificacion de Invalidez de Santander desde el afio 2003 al 2007:

TOTAL DICTAMENES JUNTA REGIONAL DE
SANTANDER (2003-2007)
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Grafica 3°

En el grafico nim. 3°, se observa como el conocimiento general de casos en la Junta
Regional de Calificacion de Invalidez de Santander han descendido. Se podria
afirmar que si ese es el comportamiento general, obviamente los dictimenes
respecto al Sistema de Riesgos Profesionales tendrian el mismo comportamiento;
paraddjicamente es errado afirmar tal cosa. Como se vera mas adelante, los
dictamenes que conoce la Junta Regional de Calificacion de Invalidez por esta

materia crecen considerablemente cada afio.
Desde el afio 2003 hasta diciembre de 2007, la Junta Regional de Calificacion

dictamino un total de cuatro mil setecientos setenta y nueve (4779) casos La

distribucion de ese universo, fue la siguiente:
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DISTRBUCON DICTAMENESJUNTA REGONAL
DESANTANDER (2008 - 2007)
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Grafica num. 4.

La grafica 4°, muestra la temética de los dictdimenes de la Junta Regional de

Calificacion de Invalidez, los cuales estan distribuidos asi:

El cincuenta y tres por ciento (53%), unos dos mil quinientos treinta y dos
dictamenes (2532) fueron solicitados para actuaciones administrativas y

judiciales.

Para las actuaciones administrativas los dictdmenes fueron solicitados para: i)
Reconocimiento de subsidio familiar, ii) Reconocimiento de subsidios
pensionales ante el fondo de solidaridad pensional vy, iii) Solicitud de
reconocimiento de pensiébn a entidades encargadas de otorgarlas con

anterioridad a la Ley 110 de 1993. (Cajanal, Caprecom, etc.)

Para actuaciones judiciales los dictamenes fueron solicitados para: i)
Procesos civiles que solicitan la curaduria de una persona, ii) Procesos
penales en casos de lesiones personales por agresiones fisicas o accidentes
de transito iii) Procesos administrativos por demandas de responsabilidad

contra el Estado.
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No es menester adentrarnos en cada una de esas situaciones en donde la
declaratoria de perdida de capacidad laboral o del estado de invalidez busca

fines diferentes a los que importan en esta monografia.

e El quince por ciento (15%), unos setecientos diez y seis dictimenes (716),
fueron solicitados para fines de reconocimiento de pension por invalidez o
revision de invalidez en el Sistema General de Pensiones de la Ley 100 de

1993 en el Régimen de Prima Media con Prestacion Definida.

e El tres por ciento (3%), unos ciento cuarenta y tres (143) dictamenes, fueron
solicitados para fines de reconocimiento de pension por invalidez o revision
de invalidez en el Sistema General de Pensiones de la Ley 100 de 1993 en el

Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad.

e El veintinueve (29%) por ciento, unos mil trescientos ochenta y cinco (1385)
dictamenes tiene que ver en general con los riegos profesionales. Los cuales

estan distribuidos de la siguiente forma:

DISTRBUCGON DELA TOTALIDAD DEDICTAMBENES
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Grafica 5°

Podemos observar de la grafica 5°, que no solo las Administradoras de Riegos
Profesionales y sus afiliados, acuden ante la Junta Regional de Calificacion de
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Invalidez de Santander cuando de accidentes de trabajo y enfermedades
profesionales se trata. En efecto, el Decreto 2463° de 2001, que regula a estos

organismos, expresa dentro de las variadas funciones que poseen las siguientes:

a) Resolver en primera y Unica instancia las solicitudes de calificacion de
pérdida de la capacidad laboral de los educadores afiliados al Fondo de
Prestaciones Sociales del Magisterio y de los trabajadores de Ecopetrol,*®
gue como se sabe son regimenes exceptuados de la Ley 100 de 1993 que
tienen una normatividad especial en prestaciones econémicas, sus montos y
manuales de calificacion para establecer la perdida de capacidad laboral o la

invalidez.

b) Resolver las solicitudes de calificacion del grado y fecha de estructuracion
de la perdida de capacidad laboral o del origen del accidente, la enfermedad o

la muerte, requerida por autoridades judiciales o administrativas.***

Es por ello, que los Jueces Laborales y Administrativos solicitan a las Juntas

de Calificacion de Invalidez, dictamines al respecto.

1% Decreto 2463 de 2001; Articulo 8. CALIFICACION DE PERDIDA DE LA CAPACIDAD LABORAL
DE EDUCADORES Y DE SERVIDORES PUBLICOS DE ECOPETROL. Los educadores afiliados al
Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio y los servidores publicos de la Empresa
Colombiana de Petréleos, que requieran la calificacion de pérdida de la capacidad laboral, podran
solicitarla ante la respectiva entidad que asume los riesgos comunes y profesionales.

El trdmite ante la Junta Regional de Calificacion de Invalidez se surtira, sélo después de efectuarse la
calificacion correspondiente por los profesionales o entidades calificadoras competentes del Fondo
Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio o de Ecopetrol, segun el caso.

La calificacion se realizara teniendo en cuenta la fecha de estructuracion, las tablas de calificacion
respectivas y las normas especiales aplicables a los educadores afiliados al Fondo Nacional de
Prestaciones Sociales del Magisterio y a los servidores publicos de Eco