REPUBLICA DE COLOMBIA

(GACETA DEL CONGRESO

SENADO Y CAMARA

(Articulo 36, Ley 52 de 1992)

IMPRENTA NACIONAL DE COLOMBIA

Www.imprenta.gov.co ISSN 0123 -9066

ANO XXIX - N° 583 Bogotd, D. C., viernes, 31 de julio de 2020 EDICION DE 11 PAGINAS

GREGORIO ELJACH PACHECO
SECRETARIO GENERAL DEL SENADO
www.secretariasenado.gov.co

JORGE HUMBERTO MANTILLA SERRANO
SECRETARIO GENERAL DE LA CAMARA
WWW.camara.gov.co

DIRECTORES:

RAMA LEGISLATIVA DEL PODER PUBLICO

CAMARA DE REPRESENTANTES

CARTAS DE COMENTARIOS

CARTA DE COMENTARIOS DEL MINISTERIO DE HACIENDAY CREDITO PUBLICO
AL INFORME DE PONENCIA PARA SEGUNDO DEBATE DEL PROYECTO DE LEY
NUMERO 126 DE 2019 CAMARA

por medio de la cual se modifica y adiciona la Ley 1361 de 2009 y se dictan otras disposiciones.

1.1 Oficina Asesora de Juridica

Bogotd D.C., B EEESTER ||

Radicado: 2-2020-034830

Honorable Congresista
GERMAN BLANCO ALVAREZ
Cémara de Representantes
CONGRESO DE LA REPUBLICA
Carrera 7 No. 8 - 68
Ciudad.
Radicado entrada
No. Expediente 30967/2020/0FI

Asunto: Consideraciones al informe de ponencia para segundo debate del Proyecto de Ley No. 126 de 2019
Cémara “por medio de la cual se modifica y adiciona la Ley 1361 de 2009 y se dictan ofras disposiciones”.

Respetado Presidente:

De manera atenta, el Ministerio de Hacienda y Crédito Pblico presenta los comentarios y consideraciones al informe
de ponencia para sequndo debate del Proyecto de Ley del asunto, en los siguientes términos:

El Proyecto de Ley, de iniciativa parlamentaria, tiene por objeto Introducir en la normatividad colombiana el concepto
de familia multiple, diferenciandolo del concepto de familia numerosa, con el fin de extender, priorizar y mejorar la
atencion del Estado de todas las etapas pre y posnatal, a lo largo de la primera infancia, adolescencia y juventud de
los hijos de las familias que ostentan esta calidad, e igualmente institucionalizar el 26 de septiembre como dia de los
nacimientos multiples.

Para dar cumplimiento con el objeto propuesto, se plantean una serie de estrategias y mecanismos que se procedera
a analizar a confinuacion:

1. Frente a las adiciones propuestas a la Ley 1361 de 2009

En particular, el articulo 2° de la iniciativa legislativa modifica el articulo 8° de la Ley 1361 de 2009', en el sentido de
adicionar el concepto de familia mdltiple como aquella que en un mismo parto haya gestado 2 o més hijos. En tal
sentido, el articulo 3° de la iniciativa adiciona un articulo (8A) a la Ley 1361 donde se establece que las Entidades
Prestadoras de Salud (EPS) deberan implementar programas de seguimiento y control a dichas familias mulfiples,
desde el embarazo hasta la mayoria de edad de los hijos miltiples, e igualmente, deberén suministrar uno o varios
asesores en salud para que apoyen a la familia en su domicilio en caso que se requiera, incluyendo plan canguro,

**Por medio de la cual se crea la Ley de Proteccion Integral a la Familia’.
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asesoria en lactancia y alimentacion complementaria, consulta pediatrica y especializada, atencion psicoldgica,
psiquidtrica, neuroldgica para toda la familia, aplicacion de vacunas, entre otros.

Al respecto, cabe sefialar que la inclusion de estas actividades dentro del Sistema General de Sequridad Social de
Salud es incierta, puesto que no se determina quién asumira el costo en que deberan incurrirlas entidades prestadoras
de salud y demas operadores de salud piblicos y/o privados, ya que no identifica fuente de financiacion de las mismas,
desconociendo a su vez los principios de sostenibilidad y eficiencia de la Ley Estatutaria de Salud - Ley 1751 de
2015%, que en su articulo 6°, determina:

“ARTICULO 6o. ELEMENTOS Y PRINCIPIOS DEL DERECHO FUNDAMENTAL A LA SALUD. El derecho fundamental
aa salud incluye los siguientes el jales e interrelaci

()
i) Sostenibilidad. E Estado dispondrd, por los medios que la ley estime apropiados, los recursos necesarios y

suficientes para asequrar progresivamente el goce efectivo del derecho fundamental a la salud, de conformidad con las
normas constitucionales de sostenibilidad fiscal;

()

k) Eficiencia. El sistema de salud debe procurar por la mejor uilizacion social y econémica de los recursos, servicios y
tecnologias disponibles para garantizar el derecho a la salud de toda la poblacion (...)"

Los recursos de la salud son limitados, y, por esta razén, la destinacion y priorizacion de recursos necesarios para
la promocion, prevencion, paliacion, atencion de la enfermedad y rehabilitacion de sus secuelas, no pueden ser
establecidas sin contar con el respaldo y criterios de orden técnico - cientifico, o pena de entrar en abierta oposicion
con el uso eficiente de dichos recursos y el principio de sostenibilidad promulgados en la Constitucion y la Ley
Estatutaria de Salud. Debe recordarse, ademas, que la sostenibilidad fiscal, tal como dispone la Constitucion Politica
en su articulo 334, no es una responsabllidad privativa de la Rama Ejecutiva del poder publico, quien tiene a su haber
orientar el ejercicio de las competencias de todas las Ramas y Organos.

En efecto, la Constitucion Politica de Colombia reza en su Articulo 334 como sigue:

“Articulo 334. La direccion general de la economia estara a cargo del Estado. Este intervendra, por mandato de la ley,
en la explotacion de los recursos naturales, en el uso del suelo, en la produccion, distribucion, utilizacién y consumo de
los bienes, y en los servicios publicos y privados, para racionalizar la economia con el fin de conseguir en el plano
nacional y territorial, en un marco de sostenibilidad fiscal, el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la
distribucion equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preservacion de un ambiente sano. Dicho
marco de sostenibilidad fiscal debera fungir como instrumento para alcanzar de manera progresiva los objetivos del
Estado Social de Derecho. En cualquier caso el gasto publico social sera prioritario.

()

2Por medio de la cual se regula el derecho fundamental a la salud y se dictan otras disposiciones.
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La sostenibilidad fiscal debe orientar a las Ramas y Organos del Poder Publico, dentro de sus competencias, en un
marco de colaboracion arménica. {...)"

Es necesario recordar que la Corte Constitucional ha reconocido que las leyes organicas y estatutarias hacen parte
del bloque constitucional, por lo que estas normas tienen jerarquia superior y sirven de parametro de constitucionalidad
para la expedicion de otras leyes, adicionaimente una ley estatutaria se presenta como un desarrollo directo de la
Constitucion, por lo que no habria lugar a que una ley ordinaria modifique o desconozca disposiciones de rango
superior. En este sentido se pronuncié la H. Corte Constitucional al indicar en sentencia C-238 de 2010 lo siguiente:

“En uniforme jurisprudencia la Corte Constitucional ha sefialado que la revision de constitucionalidad de asuntos

sometidos a su competencia, no solo se realiza frente al texto formal de la Constitucion Politica y aquellas disposiciones

que tengan rango constitucional segtin lo haya sefialado la propia Ct ion (bloque de i idad stricto

sensu) sino que dicha revision también es posible con base en normas que son parametros vélidos para analizar la
ionalidad de disposici idas a su control. (Bloque de constitucionalidad lato sensu).

En este orden de ideas, y acorde con la jurisprudencia constitucional, hacen parte del bloque de constitucionalidad -
sentido lato- los tratados internacionales de que trata el articulo 93 de la Constitucion, las leyes organicas y las leyes
estatutarias en algunas ocasiones. Asi las cosas, los i ivos referidos son paréa de validez
constitucional para confrontar normas de inferior jerarquia, y en consecuencia ante contradiccion evidente entre estas y
aquellas, la Corte debe optar por retirarlas del ordenamiento juridico. Sin embargo, su interpretacion debe realizarse
acorde y si ati con toda la Constitucion con el propésito de que se realice una integracién normativa
constitucional que permita resguardar la integridad de la Carta.”

Visto lo anterior, se encuentra que el proyecto objeto de ley no se encuentra acorde con lo dispuesto en el articulo 7°
de la Ley 819 de 20032, en donde se dispone que todo proyecto de ley, debe incluir un andlisis de impacto fiscal y la
fuente de ingreso adicional para el financiamiento de dicho costo:

“ARTICULO 7o. ANALISIS DEL IMPACTO FISCAL DE LAS NORMAS. En todo momento, el impacto fiscal de cualquier
proyecto de ley, ordenanza o acuerdo, que ordene gasto o que otorgue beneficios tributarios, debera hacerse explicito y
debera ser compatible con el Marco Fiscal de Mediano Plazo.

Para estos propdsitos, debera incluirse expresamente en la exposicion de motivos y en las ponencias de tramite
respectivas los costos fiscales de la iniciativa y la fuente de ingreso adicional generada para el financiamiento de dicho
costo.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en cualquier tiempo durante el respectivo tramite en el Congreso de la
Repblica, debera rendir su concepto frente a la consistencia de lo dispuesto en el inciso anterior. En ningtin caso este
concepto podra ir en contravia del Marco Fiscal de Mediano Plazo. Este informe sera publicado en la Gaceta del
Congreso.

Los proyectos de ley de iniciativa gubernamental, que planteen un gasto adicional o una reduccién de ingresos, debera
contener la correspondiente fuente sustitutiva por disminucion de gasto o aumentos de ingresos, lo cual debera ser
analizado y aprobado por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

En las entidades territoriales, el tramite previsto en el inciso anterior sera surtido ante la respectiva Secretaria de
Hacienda o quien haga sus veces.” (Subrayado fuera de texto original)

Lo anterior, no se cumple ni en la exposicion de motivos ni en el texto del articulado propuesto.

2. Frente al Impacto Fiscal de las adiciones propuestas a la Ley 1361 de 2009
En lo referente a la propuesta de adicion del articulo 8A a la Ley 1361 de 2009, cabe resaltar que la iniciativa legislativa
contiene disposiciones que beneficiarian principalmente a las familias multiples las cuales segin la definicion

propuesta son aquellas que gestaron dos o mas hijos de un mismo parto:

Tabla 1. Potencial familias

Total Doble Triple Cuédruple 0 mas
2013 658.835 11.119 2n 72
2014 669.137 11.234 232 61
2015 660.999 11.389 231 60
2016 647.521 10.999 262 64
2017 656.704 11.056 209 39
2018 649.115 11.098 250 26
Promedio 657.052 11.149 243 54
Elaboracién: Direccion General de Regulacion Econémica de Seguridad Social — Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico.

Fuente: Departamento Nacional de Estadistica - DANE.

De acuerdo con la Tabla 1, en promedio, anualmente habrian alrededor de 11.445 nuevos beneficiarios potenciales
de lo estipulado en el articulo 3° del Proyecto de Ley.

En consecuencia, se solicita implementar un programa de seguimiento y control para familias muiltiples que abarque
el embarazo, nacimiento hasta la mayoria de edad de los mltiples. Sin embargo, es preciso anotar que actualmente
en el Plan de Beneficios en Salud (PSB) se encuentran incluidos una serie de servicios y tecnologias en salud que
permiten hacer seguimiento desde el nacimiento hasta la adultez de dicha poblacion.

Un programa especial implicaria proveer servicios especiales para cerca de 200.000 personas, asumiendo una tasa
de mortalidad de cero (esto es, alrededor de 11.445 personas de cada edad simple entre los 0y los 18 afios).

Adicionalmente, el Proyecto de Ley solicita a las EPS suministrar a la familia multiple uno o varios asesores en salud
en su domicilio cuando asi sea requerido, tales servicios de atencion domiciliaria estan incluidos dentro del PBS como
se muestra en la Tabla 2 a precios estimados del 2019. De tal suerte que en 2015 se brindé a la poblacion colombiana
atencion domiciliaria con un costo para el sistema de $255.433 millones.

Si las familias multiples accedieran a servicios de atencion domiciliaria preferenciales sin tener en cuenta un criterio
de racionalizacion del gasto, el valor estimado por atencion es de $174.724. En el caso de que los hijos miltiples
requirieran una atencion al afio el costo de la medida seria de aproximadamente $30 mil millones:

+ Por a cual se dictan normas orgénicas en materia de 1 fiscaly se dictan ot
Tabla 2. Servicios de atencién domiciliaria
Atencién domiciliaria Cup Valor
Medicina general 890101 $ 19.085.053.683
Foniatria y fonoaudiologia 890102 $  3.163.060.266
Odontologia general 890103 $ 4.161.435
Enfermeria 890105 § 56.793.864.579
Nutricion y dietética 890106 $ 339.063.246
Psicologia 890108 $ 110.292.430
Trabajo social 890109 $ 85.770.705
Fisioterapia 890111 $ 29.170.928.190
Terapia respiratoria 890112 $  9.125.698.428
Terapia ocupacional 890113 $  8.668.322.532
Promotor de la salud 890114 $  396.994.666 En tal sentido, esta Ministerio se abstiene de emitir concepto favorable y solicita la posibilidad de su archivo, toda vez
Equipo interdisciplinario 890115 $112.018.308.525 que desconoce el principio de sostenibilidad y eficiencia consagrado en la Ley 1751 de 2015 - Estatutaria de Salud -,
Otro profesional de la salud 890116 § 17.471.850.888 y habida cuenta que el articulo 7° de la Ley 819 de 2003, ha determinado que el Proyecto de Ley debe hacer explicita
Total $255.433.378 572 su compatibilidad con el Marco Fiscal de Mediano Plazo, y debe incluir expresamente en la exposicion de motivos y

Elaboracion: Direccion General de Regulacion Econémica de Seguridad Social - Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico.
Fuente: Ministerio de Salud y Proteccién Social.

Adicionalmente, el Proyecto de Ley solicita incluir en el PAI para las familias multiples las vacunas complementarias
contra meningococo y neumococo cepa 19° entre los 0 y 5 afios de edad. En la unidad de Pago por Capitacion se
encuentran codificadas las vacunas relacionadas en la Tabla 3 las cuales estan descritas asi: vacuna que protege
contra varios tipos de enfermedad producidos meningococo y vacuna que protege contra las infecciones mas graves
producidas por Streptococcus neumonia. La inclusion de un esquema complementario se debe hacer desde una
perspectiva cientifica, epidemiolégica y considerando el costo de oportunidad de las inclusiones, asi como focalizando
los recursos con el aval de criterios técnico-cientificos, de acuerdo con los pardmetros que para el efecto establezca
el Ministerio de Salud y Proteccion Social:

Tabla 3. Servicios de

Vacunas cup
Vacunacion contra meningococo (ac o bc) 993103
6n contra 993106
Elaboracion: Direccion General de Regulacion Econérmica de Sequridad Social — Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico.

Fuente: Ministerio de Salud y Proteccion Social,

Por tltimo, el Proyecto de Ley propone que los operadores de salud realicen jornadas de sensibilizacion a los miembros
de las familias multiples mediante charlas, conversatorios, jornadas de vacunacion, jornadas de odontologia, jornadas
de evaluacion pediatrica y programas de planificacion familiar. Servicios muy similares ya se encuentran contemplados
dentro del PBS, por lo que quien los requiera puede acceder a ellos independientemente de las condiciones de
multiplicidad del parto en las que nacio. De todas maneras, existen mejores criterios de focalizacion del gasto que el
hecho especifico de ser miembro de una familia maltiple, ya que este, por ejemplo, no permite discernir si los
beneficiarios tienen capacidad de pago o si hacen parte de alguna poblacién con necesidades especiales.

en las ponencias de tramite respectivas los costos fiscales y la fuente de ingreso adicional generada para el respectivo
financiamiento, de lo cual no se observa el cumplimiento de estos requisitos. En todo caso, el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico manifiesta su disposicion de colaborar con la actividad legislativa dentro de los pardmetros
constitucionales y legales de disciplina fiscal vigente.

Cordial saludo,

JUAN PABLO ZARATE PERDOMO

Viceministro Técnico
DGPPN/DGRESS/OAJ

UJ-1398/20
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CARTA DE COMENTARIOS DEL MINISTERIO DE EDUCACION NACIONAL AL PROYECTO
DE LEY NUMERO 331 DE 2020 CAMARA, ACUMULADO CON EL 334 DE 2020 CAMARA

por la cual se promueve el respeto y la dignificacion del Talento Humano en Salud
y se dictan otras disposiciones.

Concepto a proyecto de ley No. 331 de 2020 Camara acumulado con el 334 de 2020 “Por
la cual se promueve el respeto y la dignificacién del Talento Humano en salud y se dictan
otras disposiciones”

l. CONSIDERACIONES GENERALES
OBJETO

La iniciativa tiene como objeto contribuir al fortalecimiento y la dignificacién del talento humano
en salud en Colombia, propendiendo por la calidad en la formacién y garantizando condiciones
de pago justo y oportuno conforme al articulo 18 de la Ley 1751 de 2015 y demas normas
concordantes. El proyecto propone modificar y adicionar la Ley 1164 de 2007, la Ley 1438 de
2011y la Ley 100 de 1993 para acoger unas medidas que promuevan el fortalecimiento de las
condiciones del talento humano en salud, como la creacién del Observatorio del Talento Humano
en Salud, frente a la pertinencia y calidad de la formacién en salud, incorporando metodologias
de evaluacion de la ensefianza, mecanismos y estrategias para el mejoramiento de los procesos
formativos y de capacitacion y el fomento de la cooperacién internacional académica y
profesional, entre otras.

MOTIVACION

Las exposiciones de motivos presentan un panorama de la situacion del talento humano en salud
en cuanto a sus condiciones laborales y los sistemas de salud en Colombia, una compilacién de
la jurisprudencia, la legislacién y la normatividad en esa materia, tanto de instrumentos juridicos
internacionales, estrategias y definiciones de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS), el
ordenamiento juridico colombiano y jurisprudencia de la Corte Constitucional.

A continuacion, presentan una descripcion de la disponibilidad y caracterizacién del talento
humano en salud con cifras, incluyendo informacién de la oferta educativa de programas de
educacion superior y de la educacion para el trabajo y el desarrollo humano (ETDH) en el area
de la salud. Con este proposito, realizan un analisis de la oferta y del desarrollo de los programas
y en relacion con el Sistema de Aseguramiento de la Calidad de la Educacién Superior, como
resultado del cual concluyen que en la actualidad no hay instrumentos adecuados para medir la
calidad y la pertinencia de la formacién de los programas de educacién superior, y por ello
recomiendan la revisién de los exdmenes Saber Pro o el disefio de un nuevo instrumento que
responda a esa necesidad de evaluacion.

Posteriormente, se caracterizan aspectos de la politica nacional de talento humano en salud de
2018, tales como sus propositos, problematicas, componentes, estrategias y lineas de accion.
Finalmente, se sustenta la conveniencia de la iniciativa a través de datos obtenidos de una
encuesta del Colegio Médico Colombiano de 2019, en la cual se evidencian probleméticas
laborales como el acoso laboral de médicos rurales, la pérdida de empleo de especialistas y
profesionales en salud y el pago y mora de sus salarios.

1. CONSIDERACIONES TECNICO-JURIDICAS

El Ministerio de Educacion Nacional, una vez revisado el contenido del articulado del texto
acumulado de los proyectos de ley 331 de 2020 Camara y 334 de 2020 Camara aprobado en
primer debate, se permite emitir concepto sobre los articulos 2, 21, 23 y 31, conforme a su &mbito
de competencias como ente rector del sector educacion.

e Articulo 2

“Calidad: La formacion y el desempefio del Talento Humano en Salud, debe caracterizarse por el
logro de los mayores beneficios posibles en la formacion y la atencion, dentro de la disponibilidad
de recursos del sistema educativo y de servicios y con los menores riesgos para los usuarios de
servicios de salud. Se reconocen en la calidad dos componentes interrelacionados: el ejercicio
idéneo de competencias propias de cada profesion u ocupacién en salud y la satisfaccion y
mejoramiento de la salud de los usuarios de los servicios”.

Al respecto, el Decreto 1330 de 2019, por medio del cual se sustituye el capitulo 2 y se suprime
el capitulo 7 del titulo 3 de la parte 5 del libro 2 del Decreto 1075 de 2015- Unico Reglamentario
del Sector Educacion, define el concepto de calidad indicando lo siguiente: “Es el conjunto de
atributos articulados, independientes, dindamicos, construidos por la comunidad académica como
referentes y que responden a las demandas sociales, culturales, y ambientales. Dichos atributos
permiten hacer valoraciones internas y externas a las instituciones, con el fin de promover su
transformacioén y el desarrollo permanente de sus labores formativas, académicas, docente,
cientificas, culturales y de extension”

Sobre ello, es preciso indicar que el concepto de calidad se encuentra estrechamente relacionado
con la formacién de los profesionales del area de la salud, la interrelacién con los usuarios del
sistema de salud y el lugar de desempefio de su labor formativa, es decir, los escenarios de
préacticas habilitados en el marco de la relacién Docencia- Servicio, ya que es ahi donde se
evidencia la aplicacion de procesos académicos, docentes, cientificos, autoevaluacion, auto-
regulacion, estructurados por las instituciones de educacién superior conllevando al aporte en el
avance y fortalecimiento de su comunidad y de sus resultados académicos bajo los principios de
equidad, diversidad, inclusién y sostenibilidad.

Ahora bien, con el fin de complementar el anélisis del articulo, esta Cartera solicité concepto
frente al concepto de calidad propuesto en el citado proyecto de ley al érgano de asesoria y
coordinacion sectorial perteneciente al sector administrativo de la educacion, la Comision
Nacional Intersectorial de Aseguramiento de la Calidad de la Educacién Superior (CONACES),
especificamente a la sala de evaluacién de salud y bienestar, érgano que sefiald lo siguiente:

“Sobre la definicion, evidencia que la calidad no implica solamente a la formacion y el desempefio
sino también, la relacion del prestador con el personal de la salud y del usuario hacia el personal de
la salud. Asimismo, sobre este punto que define la calidad y que hace referencia a: “debe
caracterizarse por el logro de los mayores beneficios posibles en la formacién y la atencion, dentro
de la disponibilidad de recursos del sistema educativo y de servicios”, dicha afirmacién entra en
contradiccion con el principio de calidad en tanto que debe darse por descontado que los recursos
deben de estar garantizados por el Estado y son en principio la base sobre la cual se soporta el
sistema educativo en el pais y los servicios del sector publico y privado que prestan servicios
publicos de educacion y servicios en salud. Adicionalmente, el ejercicio idoneo de cada profesion u
ocupacion de la salud, no sélo dependen de la satisfaccion y el mejoramiento de la salud de los
usuarios y de los servicios, sino también depende de la seguridad de los servicios de salud. Ademaés,
el ejercicio de las profesiones de la salud no puede medirse exclusivamente por resultados en tanto
que existen otros elementos sobre los cuales tienen incidencia en el sistema y también deben ser
valoradas y sobre las cuales la Sala recomienda que deben hacerse explicitas dentro del proyecto
de ley.

Se considera que dentro del contexto propio la calidad, el proyecto de ley debe hacer referencia
orientaciones y a los procesos formativos y el desarrollo a una cultura de la calidad como un medio
eficaz para el logro de los objetivos y de esta manera dirigida al cumplimiento de las necesidades y
expectativas del sistema de salud”.

En linea con el concepto citado, esta Cartera considera que el ejercicio de las profesiones de la
salud no se puede medir exclusivamente por resultados, pues en muchos casos estos no
dependen de la calidad de dicho ejercicio, sino también de las condiciones de salud del usuario,
los recursos disponibles y el contexto de la atencion.

En el disefio de la definicién de calidad, independientemente de los resultados, ademéas deben
tenerse en cuenta elementos de idoneidad y oportunidad, las decisiones basadas en la evidencia,
el uso eficiente de los recursos, la relacién de la entidad promotora de servicios en salud con el
talento humano en salud en los escenarios formativos y de practicas en la relacién docencia-
servicio y del usuario con el talento humano en salud.

Sobre este punto en particular, cabe mencionar que las obligaciones del talento humano en salud
son de medios, no de resultados, de conformidad con la Ley 1164 de 2007 que contempla lo
siguiente en su articulo 26: “(...) el acto profesional se caracteriza por la autonomia profesional y
larelacion entre el profesional de la salud y el usuario. Esta relacién de asistencia en salud genera
una gbligacién de medios, basada en la competencia profesional” (Enfasis del MEN).

Ahora bien, la Corte Constitucional en la Sentencia T-313 de 1996 sostuvo lo siguiente: “La
comunicacion de que la obligacién médica es de medio y no de resultado, es juridicamente
evidente, luego no hay lugar a deducir que se atenta contra el derecho a la vida de la paciente al
hacérsele saber cual es la responsabilidad médica”.

Por lo anterior, frente a la expresion “debe caracterizarse por el logro de los mayores beneficios
posibles en la formacién y la atencién, dentro de la disponibilidad de recursos del sistema
educativo y de servicios” dentro de la definicién de calidad analizada del articulo 2, este Despacho
sugiere tener en cuenta que las obligaciones del talento humano en salud son de medios, en
consideracion del articulo 26 de la Ley 1164 de 2007 y la postura de la Corte Constitucional,
adicional a los demas elementos que constituyen el desempefio y el concepto de calidad de las
actividades que ejerce el personal en salud en su actividad profesional y en los escenarios
formativos y de préacticas.

e Articulo 21

“Formacion y participacion. Las instituciones y programas de formacion y desempefio del Talento
Humano en Salud propenderan por la capacitacion continua y de calidad en la formacion del Talento
Humano en Salud considerando como objetivos:

i. Mejorar el desempefio laboral del Talento Humano en Salud mediante la adquisicién de nuevas
competencias o el desarrollo de las ya existentes, integrando sus dimensiones técnicas, sociales,
de equidad, de calidad, de participacion y de ética;

ii. Satisfacer las necesidades de desarrollo personal, profesional y ocupacional del Talento Humano
en Salud durante su ciclo formativo y laboral;

iii. Implementar procesos de adquisicion y actualizacién de conocimiento sobre el SGSSS, los
objetivos y metas en salud, mejoramiento de la calidad de la atencién y trato al usuario y /o paciente,
actualizacion respecto a tecnologias de la informacién vinculada al sector, entre otros aspectos que
le recomiende el Consejo Nacional de Talento Humano en Salud al Ministerio de Salud y Proteccién
Social;

iv. Reconocer la necesidad de respaldar el ejercicio de la misionalidad del Talento Humano en salud,
lo cual exige adoptar medidas que propendan por su permanencia y continuidad en el ejercicio de
esta vocacion.
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Las instituciones que contraten Talento Humano en Salud fomentaran y fortaleceran el
funcionamiento de las instancias de participacion institucional existentes, donde se incluyan
representantes institucionales y miembros del Talento Humano en Salud, con el fin de que dentro
sus temarios se incluyan asuntos como pertinencia, calidad y necesidades en la formacién de
Talento Humano cuyas conclusiones deberan ser trasladadas a las respectivas secretaria de salud,
quien a su vez deberé reportarlas ante el del observatorio del talento humano en salud del que trata
el articulo 8° de la Ley 1164 de 2007.

El Ministerio de Educaci6én Nacional y el Ministerio de Salud y Proteccién Social se articularan en la
incorporacién metodologias de evaluacién de ensefianza al Talento Humano en Salud, ademas de
la_contribucién en mecanismos de formacién, perfeccionamiento y capacitacién considerando
estrategias orientadas a ese propésito. Para lograr un_mejor_resultado, podran contemplar la
utilizacién de diversas modalidades de ensefianza y aprendizaje, de acuerdo con las caracteristicas
de los destinatarios, de los contenidos a desarrollar y su pertinencia con relacién a la funcién
desarrollada, considerando las combinaciones mas adecuadas para lograr mayor_efectividad
posible, ademas de la evaluacién de la oferta nacional e internacional disponible. Los recursos
necesarios para el desarrollo de la contribucién en mecanismos de los planes y programas de
formacién, perfeccionamiento y capacitacién serén objeto de uso eficiente en pro de la sostenibilidad
financiera”. (Subrayado fuera del texto)

Respecto al inciso subrayado del articulo 21, es necesario tener en cuenta que, desde el punto
de vista de la educacion ofertada por las instituciones de educacién superior, dicha disposicién
podria resultar contraria a las previsiones del articulo 69 de la Constitucién Politica de Colombia,
que consagra el principio y garantia de la autonomia universitaria, la cual se encuentra
desarrollada en los articulos 28 y 29 de la Ley 30 de 1992. Este principio es una facultad
reconocida a las Instituciones de Educacion Superior (IES), y comprende una autonomia
financiera, administrativa y académica, que les permite, definir y organizar sus labores formativas,
académicas, docentes, cientificas, culturales y de extensiéon”. En esas condiciones, el articulo
analizado estaria confiriendo al Ministerio de Educacion Nacional en articulacion con el Ministerio
de Salud y Proteccion Social la potestad de indicarle a las IES las modalidades de ensefianza y
aprendizaje y las metodologias de evaluacién a tener en cuenta en la formacién profesional del
personal de salud.

De otro lado, no se considera conveniente modificar las competencias de evaluacion de
instituciones y programas de educacién superior, pues estos mecanismos corresponden a
procesos que pertenecen al Sistema de Aseguramiento de la Calidad de la Educacién Superior,
y al Consejo Nacional de Educacion Superior (CESU) como méxima instancia colegiada y
representativa del sector para la orientacion de politicas plblicas en educacién superior en
Colombia, lo anterior conforme a lo preceptuado en la Ley 30 de 1992. Por ello es necesario
justificar esta modificacion, explicando las razones por las cuales debe variar la competencia para
proponer al Gobiemo Nacional la adopcién de estos mecanismos de evaluacién, lo cual
actualmente responde a una estructura juridico-normativa de naturaleza técnica. De esta manera,
la redaccién propuesta asigna estas funciones al Gobierno Nacional en cabeza de los Ministerios
de Educacion Nacional y de Salud y Proteccién Social de las atribuciones, las cuales, como se
menciond, se encuentran en cabeza del CESU, el cual tiene entre sus funciones proponer al
Gobierno Nacional politicas y planes para la marcha de la Educacion Superior y la reglamentacion
y procedimientos para organizar el Sistema de Acreditacion, lo anterior en virtud del articulo 36
de la Ley 30 de 1992. Por tltimo, conviene aclarar que esta evaluacion no es aplicable al ejercicio
profesional del talento humano en salud, teniendo en cuenta que el Ministerio de Educacion
Nacional ejerce sus funciones en las etapas formativas del talento humano y que carece de
competencia para regular las profesiones.

e Articulo 23

Articulo nuevo. COOPERACION INTERNACIONAL ACADEMICA Y PROFESIONAL. El
Ministerio de Salud y Proteccion Social en conjunto con el Ministerio de Educacion Nacional, el
Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion y el Instituto Colombiano de Crédito Educativo y
Estudios Técnicos en el Exterior — ICETEX e instituciones académicas y de investigacion realizaran
las gestiones necesarias para acordar el reconocimiento y otorgamiento de facilidades de movilidad
académica e intercambios profesionales temporales en el exterior del Talento Humano en Salud, el
cual debera utilizar en el pais, por lo menos por los 2 (dos) afios siguientes, a la experiencia
académica y profesional adquirida en el extranjero.

Los arreglos seran acuerdos bilaterales, regionales o multilaterales destinados a promover la
cooperacion y coordinacion internacional en la formacion académica e intercambio profesional del
Talento Humano en Salud considerando apoyo a la formacién de éste adaptada al perfil de
morbilidad del pais, acceso a formacién especializada, transferencia tecnolégica y de
conocimientos.

Respecto a esta propuesta, es necesario indicar que la misma aborda una variedad de temas que
no son desarrollados de manera precisa en el texto, por lo que este Ministerio recomienda tener
en cuenta los siguientes comentarios:

* Gestiones necesarias para acordar el “recor y otorg de facilidades

de movilidad académica en el exterior del talento humano en salud”.

Frente a esta disposicion, este Despacho se permite indicar que de conformidad con el articulo
2° del Decreto 5012 de 2009 son funciones del Ministerio de Educacién Nacional entre otras
siguientes:

“(...) 1. Formular la politica nacional de educacién, regular y establecer los criterios y parametros
técnicos cualitativos que contribuyan al mejoramiento del acceso, calidad y equidad de la educacién,
en la atencion integral a la primera infancia y en todos sus niveles y modalidades. (...)

3. Dictar las normas para la organizacion y los criterios pedagdgicos y técnicos para la atencion
integral a la primera infancia y las diferentes modalidades de prestacion del servicio educativo, que
orienten la educacion en los niveles de preescolar, basica, media, superior y en la atencién integral
ala primera infancia. (...)

8. Definir lineamientos para el fomento de la educacién para el trabajo y el desarrollo humano,
establecer mecanismos de promocién y aseguramiento de la calidad, asi como reglamentar el
Sistema Nacional de Informacién y promover su uso para apoyar la toma de decisiones de politica.

()

11. Coordinar todas las acciones educativas del Estado y de quienes presten el servicio pablico de
la educacion en todo el territorio nacional, con la colaboracion de sus entidades adscritas, de las
Entidades Territoriales y de la comunidad educativa. (...)

18. Formular politicas para el fomento de la Educacion Superior (...)".

En relacion a la gestion de movilidad académica de estudiantes de programas académicos del
area de salud, es del caso indicar que el Ministerio de Educacion Nacional en relacion al fomento
del acceso a la educacion superior viene realizando esfuerzos significativos destinando recursos
financieros para apoyar econémicamente a los estudiantes destacados académicamente y/o que
se encuentren en situacion de vulnerabilidad para que accedan al servicio publico de educacién
superior dentro del territorio nacional. En este marco, ha desarrollado el Programa Generacion E,

que busca que mas jévenes de bajos recursos econdémicos accedan, permanezcan y se gradien
de programas académicos de pregrado de educacién superior de su eleccién, promoviendo la
movilidad social y regional del pais para el cierre de brechas, en un marco de financiacion
sostenible y gradual.

De otra parte, dentro de las alternativas que existen en el pais para apoyar el acceso y la
permanencia en la educacién superior para la poblacién vulnerable, dentro del territorio nacional,
se encuentran los fondos para fomentar el acceso de la educacién superior, a través de los cuales
se establecen parametros especificos y se definen opciones de apoyo econémico con diferentes
requisitos y condiciones, propendiendo por realizar una destinacién éptima de los recursos con
que cuenta el Estado, atendiendo a criterios de mérito académico y de equidad social, con el fin
de apoyar al mayor nimero posible de beneficiarios dando cumplimiento a los principios
generales del Estado.

Dichos esfuerzos se canalizan a través del Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios
Técnicos en el Exterior (ICETEX), segun lo establecido en la Ley 30 de 1992, articulo 114: “los
recursos fiscales de la Nacion, destinados a becas, o a créditos educativos universitarios en
Colombia, deberan ser girados exclusivamente al Instituto Colombiano de Crédito Educativo y
Estudios Técnicos en el Exterior (ICETEX) y a él corresponde su administracién”, siendo esta la
Unica entidad autorizada y con plenas competencias para ofrecer créditos educativos, que se
ponen a disposicién de los ciudadanos para que adelanten estudios en educacién superior.

Para lograr el objetivo, cada fondo desarrolla un reglamento operativo en donde se establecen
las condiciones que deben cumplir los beneficiarios, teniendo en cuenta que los recursos que el
Estado destina para el fomento al acceso a la educacion superior dentro del territorio nacional
son dirigidos a poblacién con mérito académico, en condiciéon de vulnerabilidad social y
econdmica, es decir que los recursos estan focalizados a una poblacién determinada y no a
personas de carécter particular.

De acuerdo con lo expuesto, es de aclarar que si la iniciativa pretende que el Ministerio de
Educacion Nacional otorgue becas para realizar movilidad académica de estudiantes de
programas académicos del area de la salud, dicha disposicién excede las competencias de esta
Cartera.

Por otro lado, debe tenerse en cuenta que los procesos de movilidad académica son
desarrollados por las instituciones educacion superior. De acuerdo con ello, es necesario indicar
que son las IES que determinan la realizacién o no de los procesos de movilidad asi como los
requisitos y procesos en el marco de la autonomia universitaria consagrada en el articulo 69 de
la Constitucién Politica, que se concreta, conforme lo desarrolla el articulo 28 de la Ley 30 de
1992, en la capacidad de darse y modificar sus estatutos, disefiar sus planes de estudios y
organizar sus programas académicos, otorgar los titulos correspondientes, admitir a sus alumnos
y seleccionar sus docentes, para el cumplimiento de su misién social y funcién institucional. Es
importante tener en cuenta que estas facultades estan dirigidas a evitar la intervencion de
cualquier agente externo en las actividades formativas que desarrollen las instituciones de
educacion superior y garantizar el ejercicio de la libertad de catedra y pensamiento.

Sin embargo, en el evento en que lo pretendido por el articulo sea que el beneficiario realice un
intercambio académico que implique su titulacién por parte de una Institucién de Educacién
Superior —IES en Colombia, estamos hablando de un tramite de homologaciéon de estudios
parciales, que no es otro que el reconocimiento formal que las IES colombianas otorgan a los
estudios parciales realizados en el exterior, y que tiene fines de continuacién de estudios en el

sistema educativo nacional. Este procedimiento es desarrollado de manera auténoma por cada
IES y generalmente se encuentra establecido en el reglamento interno de cada institucién, el cual
se encuentra regulado por la Ley 962 de 2005, articulo 62.

En este sentido, lo propuesto en la iniciativa también debe tener en cuenta la autonomia de las
IES, toda vez que son ellas las que determinan las condiciones de la movilidad académica de
sus estudiantes.

« Gestiones necesarias para acordar el reconocimiento y otorgamiento de intercambios
profesionales temporales en el exterior del Talento Humano en Salud.

Respecto a esta disposicion, es necesario indicar que para el ejercicio de la profesion en el area
de la salud es requisito esencial para su habilitacién, la convalidacién de titulos de educacién
superior, tramite que adelanta el Ministerio de Educacién Nacional en los términos del articulo
18 de la Ley 1164 del 2007:

“Requisitos para el ejercicio de las profesiones y ocupaciones del area de la salud. Las profesiones
y ocupaciones del area de la salud se entienden reguladas a partir de la presente ley, por tanto, el
ejercicio de las mismas requiere el cumplimiento de los siguientes requisitos: (...)

c) Convalidacién en el caso de titulos o certificados obtenidos en el extranjero de acuerdo a las
normas vigentes. Cuando existan convenios o tratados internacionales sobre reciprocidad de
estudios la convalidacion se acogera a lo estipulado en estos.

De igual modo, debe tenerse claro que la convalidacion es el reconocimiento que el gobierno
colombiano, a través del Ministerio de Educacién Nacional, efectta sobre un titulo de educaciéon
superior otorgado por una institucion de educacion superior extranjera legalmente reconocida por
la autoridad competente en el respectivo pais para expedir titulos de educacién superior. Este
proceso actualmente se encuentra regulado por la Resolucién 10687 de 2019 del Ministerio de
Educacion Nacional.

Ahora bien, la convalidacion de titulos de educacion superior es un procedimiento en cabeza del
Ministerio de Educacién Nacional que hace parte del Sistema de Aseguramiento de la Calidad en
la Educacién Superior, en virtud del cual se busca reconocer los titulos académicos obtenidos en
el extranjero, propendiendo por la idoneidad académica de quienes los obtuvieron. El proceso de
convalidacion implica la realizacion de una revision de legalidad y académica cuyo resultado
permite garantizar que los titulos que sean convalidados correspondan a programas académicos
que tienen un reconocimiento oficial por parte de los paises de origen y que pueden ser
reconocidos para todos los efectos legales dentro del territorio nacional.

No obstante, el paragrafo 3 y 4 del articulo 18 de la Ley 1164 de 2007 establece:

“Paragrafo 3: Al personal extranjero de salud que ingrese al pais en misiones cientificas o de
prestacion de servicios con caracter humanitario, social o investigativo, se le otorgara permiso
transitorio para ejercer, por el término de duracion de la mision, la cual no debe superar los seis (6)
meses, tramite que se adelanta con el Ministerio de Salud y Proteccién Social o través de los
colegios profesionales”.

“Paragrafo 4: En casos de estado de emergencia sanitaria legalmente declarada, el Ministerio de la
Proteccion Social, podra autorizar en forma transitoria, el ejercicio de las profesiones, especialidades
y ocupaciones, teniendo en cuenta para este caso las necesidades del pais y la suficiencia del
talento humano que se requiere para garantizar un adecuado acceso a los servicios de salud”.
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Adicionalmente, se recalca que la habilitacién del ejercicio profesional no es de competencia del
Ministerio de Educacién Nacional, razén por la cual, esta Cartera Ministerial no podria gestionar
aspectos que se refieren concretamente al ejercicio profesional, a las que se refiere el articulo 23
de la iniciativa.

De otro lado, el Gobierno Nacional ha suscrito el Convenio de Reconocimiento de Estudios,
Titulos y Diplomas de Educacién Superior en América Latina y el Caribe, promovido por el
Instituto Internacional de la UNESCO para la Educacién Superior en América Latina y el Caribe
(IESALC) el cual fue adoptado por 23 paises, creando el marco de interpretaciéon basado en
lenguaje comun, niveles educativos similares y la solicitud de legislaciones claras, de cada uno
de los paises, para promover la movilidad e insercion de las personas que posean un titulo de
educacion superior en los distintos paises receptores.

Bajo este contexto, es necesario que el proyecto precise los términos sefialados sobre movilidad
académica e intercambio profesional del area de la salud, aclarando el alcance del articulo y el
propésito del mismo, recomendando que el Ministerio de Educacion Nacional funja como participe
en calidad de coadyuvante y no como un actor principal en la generacién de estrategias que
permitan la movilidad estudiantil o profesional segin sea el caso, de acuerdo con las
consideraciones expuestas.

e Articulo 31

“El Ministerio de Educaciéon Nacional promovera la creacion de una politica integral con el fin
principal de combatir todas las formas de violencia fisica, sexual y psicoldgica que se presenten en
el proceso formativo del talento humano en salud.

La politica a cargo del Ministerio se fijara y se difundird ampliamente, y tendra como objetivo generar
que los indicadores de violencia fisica, sexual o psicolégica en la formacién, se constituyan como
criterio de evaluacion de acreditacién de calidad de las universidades e institutos de educacién
superior que ofrezcan programas académicos para la formacion de talento humano en salud.

Paragrafo. En un plazo de seis (6) meses a partir de la promulgacion de la presente ley, el Ministerio
de Educacién Nacional exigira a todas las instituciones de educacion superior con programas
académicos de formacion del talento humano en salud y a los Hospitales Universitarios, un informe
detallado en materia de atencién y resolucién a las denuncias en materia de violencia fisica,
psicolégica y sexual”.

Sobre lo dispuesto en el articulo, es necesario resaltar que el Ministerio de Educacién Nacional
dentro de sus competencias tiene la de formular la politica nacional de educacion, regular y
establecer los criterios y parametros técnicos cualitativos que contribuyan al mejoramiento del
acceso, calidad y equidad de la educacién en todos sus niveles (Preescolar, Basica, Media y
Superior) y modalidades.

En este orden de ideas y, como quiera que el proyecto busca la proteccion del talento humano
en salud frente a todo tipo de violencias, esta politica integral que debe estar encaminada a
prevenir, combatir y evitar todas las formas de violencia de que pueda ser sujeto el talento
humano en salud, razén por la cual se quedaria corta si se plantea como una politica educativa,
la cual se circunscribiria Gnica y exclusivamente a los estudiantes de los programas de formacién
del talento humano en salud en cualquiera de sus niveles.

De igual manera, para la creacién de una politica se requiere informacion, hacer un diagnéstico
de las violencias que aquejan al talento humano en salud desde la formacién hasta el ejercicio
profesional. Asf las cosas, en lo que compete a este Ministerio de Educacién Nacional nos parece
acertado que se solicite informacién a través del Ministerio de Educacion a las Instituciones de
Educacién Superior que tienen programas de formacion del talento humano en salud y a los
Hospitales Universitarios para efectos de contar con los datos que permitan dar forma a la politica,
pero consideramos necesario que esas solicitudes de informacién también sean aplicables a otras
instituciones relacionadas con el talento humano en salud.

Por otro lado y en consideracién a que la politica propuesta excede el &mbito educativo, su
objetivo no podria ser el disefio de indicadores de violencia fisica, sexual o psicolégica como
criterio de evaluacion de acreditacién de calidad de las universidades e institutos de educacién
superior; al respecto es preciso mencionar que los lineamientos de acreditacion institucional se
rige por la Ley 30 de 1992 y las politicas del CESU, asi mismo es un proceso que es conducido
por las mismas instituciones, por los pares académicos y por el CNA, conformado por académicos
en ejercicio, pertenecientes a las distintas IES.

En la actualidad se reconoce que el principal motivo de la acreditacién institucional es la
aplicacion de planes de mejoramiento institucional y de programas, que han disefiado las mismas
instituciones como requisito para su entrada en el sistema o como resultado de la autoevaluacion
y los informes de los pares académicos.

Igualmente debe tenerse en cuenta que los criterios de evaluacién de la acreditacion de calidad
de las instituciones de educacion superior no son determinados por la ley. Por el contrario, son
criterios concertados previamente por el Ministerio de Educacién Nacional, las mismas
instituciones, CNA y deméas miembros de la comunidad educativa que propenden por fortalecer
la educacion superior, atendiendo a la necesidad, expresada en mdlltiples escenarios, de
fortalecer la calidad de la Educacién Superior y al propdsito de hacer reconocimiento publico del
logro de altos niveles de calidad.

En consecuencia, esta Cartera considera que el disefio de una politica integral con el fin de
combatir todas las formas de violencia fisica, sexual y psicolégica que se presenten en contra del
talento humano en salud debe ser asumida por el Gobierno Nacional con el concurso de todas
las entidades que resulten competentes para nutrir dicha politica, razén por la cual nos permitimos
sugerir la siguiente redaccién para el articulo 31 de la iniciativa:

“El Gobierno Nacional promovera la creacion de una politica integral con el fin principal de combatir
todas las formas de violencia fisica, sexual y psicolégica que pueden afectar al talento humano en
salud.

Paragrafo. En un plazo de seis (6) meses a partir de la promulgacién de la presente ley, los
Ministerios competentes solicitaran informacion detallada en materia de atencién y control de
violencia fisica, psicolégica y sexual del talento humano en salud a todas las instituciones de
educacion superior con programas académicos de formacion del talento humano en salud, a los
Hospitales Universitarios y a las demas instituciones que se constituyan en escenarios de practica
del talento humano en salud”.

« Consideraciones fiscales
El Ministerio de Educacién Nacional observa que el proyecto de ley carece de un andlisis del

impacto fiscal tanto en sus exposiciones de motivos como en su ponencia en relacién con los
costos que generarian las medidas previstas en los articulos 21, 23 y 31.

Por lo tanto, es necesario incluir un informe detallado sobre el impacto fiscal de los citados
articulos, de conformidad con el articulo 7° de la Ley 819 de 2003, para determinar los costos de
la iniciativa y su congruencia con el Marco Fiscal de Mediano Plazo, asi como la fuente de
ingresos para financiar lo relativo a la incorporacién de modalidades de ensefianza y
metodologias de evaluacion, las gestiones para asegurar el reconocimiento y otorgamiento de
facilidades de movilidad académica y profesional y la creacién de una politica integral con el fin
de combatir todas las formas de violencia fisica, sexual y psicoldgica que se presenten en el
proceso formativo del talento humano en salud.

Al respecto, la Corte Constitucional se ha pronunciado a través de la Sentencia C-502 de 2007
en los siguientes términos:

«Evidentemente las normas contenidas en el art. 7° de la Ley 819 de 2003 constituyen un importante
instrumento de racionalizacion de la actividad legislativa, con el fin de que ella se realice con
conocimiento de causa de los costos fiscales que genera cada una de las leyes aprobadas por el
Congreso de la Republica. También permiten que las leyes dictadas estén en armonia con la
situacion econémica del pais y con la politica econémica trazada por las autoridades
correspondientes. Ello contribuye ciertamente a generar orden en las finanzas publicas, lo cual,
repercute favorablemente en la estabilidad macroeconémica del pais. De la misma manera el
cumplimiento de los requisitos establecidos en el mencionado art. 7° ha de tener una incidencia
favorable en la aplicacion efectiva de las leyes, ya que la aprobacién de las mismas solamente se
produciré después de conocerse su impacto fiscal previsible y las posibilidades de financiarlo. Ello
indica que la aprobacion de las leyes no estara acompariada de la permanente incertidumbre acerca
de la posibilidad de cumplirlas o de desarrollar la politica ptblica en ellas plasmada. Con ello, los
instrumentos contenidos en el articulo 7 analizado pueden contribuir a la superacién de esa tradicién
existente en el pais de efectos tan deletéreos en el Estado Social de Derecho - que lleva a aprobar
leyes sin que se incorporen en el disefio de las mismas los elementos necesarios administrativos,
presupuestales y técnicos- para asegurar su efectiva implementacion y para hacer el seguimiento
de los obstéaculos que dificultan su cabal, oportuno y pleno cumplimiento».

Por consiguiente, es indispensable que el proyecto de ley cuente expresamente con este informe
en las exposiciones de motivos y en las ponencias de tramite respectivas, como un instrumento
de racionalidad legislativa, conforme a lo sefialado por la Corte, y asimismo con el concepto del
Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico, de acuerdo con el principio de sostenibilidad fiscal del
articulo 334 de la Constitucién Politica de Colombia.

. RECOMENDACIONES

El Ministerio de Educacién Nacional reconoce la importancia del objeto de la iniciativa; no
obstante, de manera respetuosa y conforme a los argumentos presentados en este documento,
sugiere que se elimine el inciso analizado del articulo 21 y que se tengan en cuenta las
consideraciones presentadas frente a los articulos 2, 23 y 31, de acuerdo con las siguientes
recomendaciones:

« Revisar la definicion de calidad del articulo 2, teniendo en cuenta que la calidad no implica
solamente la formacién y el desempefio, sino también la relacion del prestador con el personal
de la salud y del usuario hacia el personal de la salud, y que de acuerdo con la Ley 1164 de
2007 y la jurisprudencia de la Corte Constitucional, la obligacién de los profesionales en el
area de la salud es de medios y no de resultados. En consecuencia, se recomienda ajustar la
definicién teniendo en cuenta las recomendaciones precisadas por este Despacho.

e Considerar la eliminacién del inciso final del articulo 21, pues el mismo podria vulnerar la
autonomia universitaria de las IES en las condiciones expuestas en las consideraciones,
debido a que el Ministerio de Educacién Nacional y el Ministerio de Salud y Proteccién Social
no tienen la competencia para dar a las instituciones de educacién superior los parametros a
seguir acerca de las modalidades de ensefianza y aprendizaje, y las metodologias de
evaluacion a utilizar en la formacion profesional del personal de salud.

e Ante la redaccion del articulo 23 de cooperacién internacional académica y profesional, el
Ministerio de Educacién Nacional seria participe en calidad de coadyuvante y no como un
actor principal en la generacién de estrategias que permitan la movilidad estudiantil o
profesional seglin sea el caso.

En ese escenario, este Ministerio sugiere tener en cuenta todos los argumentos presentados
en este documento para el anélisis y desarrollo de este articulo.

* Respecto al articulo 31, el Ministerio de Educacién Nacional considera que el disefio de una

politica integral con el fin de combatir todas las formas de violencia fisica, sexual y psicolégica
que se presenten en contra del talento humano en salud debe ser asumida por el Gobierno
Nacional con el concurso de todas las entidades que resulten competentes para nutrir dicha
politica, razén por la cual nos permitimos sugerir la siguiente redaccién para el articulo 31 de
la iniciativa:

“El Gobierno Nacional promovera la creacién de una politica integral con el fin principal de
combatir todas las formas de violencia fisica, sexual y psicolégica que pueden afectar al talento
humano en salud.

Paragrafo. En un plazo de seis (6) meses a partir de la promulgacién de la presente ley, los
Ministerios competentes solicitaran informacion detallada en materia de atencion y control de
violencia fisica, psicoldgica y sexual del talento humano en salud a todas las instituciones de
educacion superior con programas académicos de formacion del talento humano en salud, a los
Hospitales Universitarios y a las demés instituciones que se constituyan en escenarios de
préctica del talento humano en salud”.

« Es necesario que el proyecto de ley cuente expresamente en las exposiciones de motivos o
en las ponencias de tramite respectivas con un informe sobre el impacto fiscal de las medidas
previstas en los articulos 21, 23 y 31, de conformidad con el articulo 7° de la Ley 819 de 2003,
con el fin de determinar su congruencia con el Marco Fiscal de Mediano Plazo y el principio de
sostenibilidad fiscal del articulo 334 de la Constitucién Politica de Colombia.
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Asunto: Concepto Ministerio de Defensa Nacional Proyecto de Ley 323 de 2020

En atencién al Proyecto de Ley 323 de 2020, “Por medio del cual se modifican los
articulos 1823 y 1824 del Decreto 410 de 19717, atentamente me permito remitir
concepto del Ministerio de Defensa Nacional, con base en el oficio de la Fuerza Aérea
Colombiana No. FAC-S-2020-000074-CEDIG, como quiera que de concretarse la
citada modificacion se generarian graves consecuencias para garantizar la defensa y
seguridad de la Nacién respecto de la mision que cumple la Fuerza Aérea Colombiana
y su condicién de autoridad aeronautica de aviacion del Estado, como se expone a
continuacion:

Texto normativo actual

“ARTICULO 1823. DEFINICION DE SUPERFICIE DE DESPEJE. Denominense
superficies de despegue las dreas imaginarias, oblicuas y horizontales, que se
extienden sobre cada aerédromo y sus inmediaciones, en las cuales esta limitada
la altura de los obstdculos ala circulacion aérea.

La autoridad aerondutica determinard las superficies de despeje y la altura
maxima de las construcciones y plantaciones bajo dichas superficies.

ARTICULO 1824. PERMISO DE AUTORIDAD AERONAUTICA PARA LEVANTAR
CONSTRUCCIONES O PLANTACIONES. Dentro de las dreas a que se refiere el
inciso 2o. del articulo anterior, no se podran levantar construcciones o
plantaciones sin permiso de la autoridad aerondutica.

Modificacién pretendida por el Proyecto de Ley 323 de 2020

(-..) ARTICULO 1. El articulo 1823 del Decreto 410 de 1971, quedars asi:

ARTICULO 1823. DEFINICION DE SUPERFICIE DE DESPEGUE. Denominense
superficies de despegue las dreas imaginarias, oblicuas y horizontales, que se
extienden sobre cada aerédromo y sus inmediaciones, en las cuales esta limitada
la altura de los obstdculos ala circulacién aérea.

La entidad territorial donde esté construido o se pretenda construir un
aerédromo determinarad las superficies de despeje y la altura mdxima de las
construcciones y plantaciones bajo dichas superficies, en el respectivo plan de

ordenamiento territorial en concordancia con las normas técnicas que
ara tal fin ida el gobierno nacional.

PARAGRAFO. Para la determinacién de instalacién y/o operacién de un
aerédromo militar en cualquier territorio del pais se deberd atender a lo
dispuesto _en la legislacién nacional, asi como los tratados
internacionales ratificados por Colombia, especialmente los que

constituyen el derecho internacional humanitario.
ARTICULO 2. El articulo 1824 del Decreto 410 de 1971, quedara asi:

ARTICULO 1824. PERMISO DE LA ENTIDAD TERRITORIAL PARA LEVANTAR
CONSTRUCCIONES O PLANTACIONES. Dentro de las dreas a que se refiere el
inciso segundo. del articulo anterior, no se podran levantar construcciones o
plantaciones sin permiso de la autoridad municipal, territorial o

administrativa respectiva, de conformidad con lo establecido en el plan

de ordenamiento territorial.

De conformidad con lo anterior, se pretende eliminar de la norma lo correspondiente a
las atribuciones de la autoridad aeronautica (Aeronautica Civil y Fuerza Aérea
Colombiana) respecto de la determinacion de las superficies de despeje, alturas
maximas de las construcciones y plantaciones de dichas superficies, asi como las
autorizaciones que corresponde otorgar a la autoridad aeronautica respecto de las
mismas.

Concepto requerido a la Fuerza Aérea Colombiana como autoridad aerondutica
de Aviacién de Estado

En materia aeronautica para que en un aerédromo puedan operar las aeronaves con
seguridad, es necesario mantener despejado el espacio aéreo de su entorno, para ello
se establecen unas servidumbres que implican restricciones a la existencia de
obstaculos, cuya funcién, consiste principalmente en proteger las proximidades del
aeropuerto, con el fin de garantizar una operacién segura y eficiente, ellas son: (i)

superficie coénica, (ii) superficie horizontal interna, (iii) superficie de aproximacion y
(iv) superficie de transicion.

De esta manera se establece tanto en la normatividad nacional como internacional, los
parametros para tal efecto, siendo algunos de ellos:

« Documento OACI (Organizacién de la Aviaciéon Civil Internacional) 9137 Parte 6
* Anexo 14 OACI Valumen I, Capitulo 4

+ RAC 14 numeral 14.3.4. (Reglamentos Aeronauticos de Colombia)

« Codigo de Comercio (articulos 1823, 1824, 1825, 1826)

A partir del Decreto 2937 de 2010, a través del cual se designé a la Fuerza Aérea
Colombiana como “autoridad aeronautica de aviacion de Estado y ente coordinador
ante la autoridad Aeronautica Civil Colombiana, se fij6 la competencia de que trata el
articulo 1824 del Cédigo de Comercio tratandose de aeronaves de Estado.

Las razones de la emision de tal concepto, asi como la competencia respecto del
establecimiento de las superficies de despeje y altura maxima de construcciones se
encuentran directamente relacionados con la misién encomendada a las Fuerzas
Militares en el articulo 217 de la Constitucién Politica de Colombia y el cumplimiento
de los fines del Estado.

“ARTICULO 2o. Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad, promover
la prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y
deberes consagrados en la Constitucién; facilitar la participacién de todos en las
decisiones que los afectan y en la vida econémica, politica, administrativa y
cultural de la Nacién; defender laindependencia nacional, mantener la integridad
territorial y asegurar la convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo.

Las autoridades de la Republica estdn instituidas para proteger a todas las
personas residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y demds
derechos y libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales
del Estado y de los particulares”

En cumplimiento de esa mision constitucional, la Fuerza Aérea Colombiana desarrolla
diferentes operaciones militares, siendo necesario garantizar que las mismas puedan
ser concretadas para alcanzar ese fin legitimo constitucional, evitando por su puesto
la ocurrencia de accidentes aéreos generados por una construccién o plantacién que
interfiera con el ejercicio de los postulados citados con anterioridad.

Con ocasién de lo anterior se requiere el concepto que es expedido por la Fuerza Aérea
Colombiana como autoridad aeronautica de aviacién de Estado, el cual garantiza que
no haya riesgos para la seguridad operacional, ni para los habitantes del territorio,
respecto de los cuales la Institucion garantiza la independencia, integridad y demas
fines estatales.

Asi las cosas, se evidencia ausencia de informacién y posibilidad de participacién
respecto del tramite del Proyecto de Ley citado, por parte de la Fuerza Aérea
Colombiana, la cual no fue invitada a pesar de ser autoridad aeronautica de aviacién
de Estado, y encontrarse directamente afectada por las resultas del tramite que se
adelanta, en caso tal de concretarse en una Ley de la Republica.

De las a la aut
ordenamiento territorial:

de las entidades territoriales frente al

El principal argumento de la exposiciéon de motivos, se encuentra relacionado con la
autonomia de las entidades territoriales, sin embargo vale la pena recordar que este
no es absoluto, y se encuentra limitado directamente por la Constitucién Politica de
Colombia y la Ley, maxime cuando se trata de bienes superiores y de interés general
como la seguridad y defensa nacional.

En tal sentido, encontramos diferentes disposiciones constitucionales y normativas,
que dan cuenta de tales limitaciones, determinadas de forma inicial por la
caracterizacion propia del Estado y su forma unitaria y prevalencia del interés general:

“ARTICULO 1I1o. Colombia es un Estado social de derecho,
organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada, con
autonomia de sus entidades territoriales, democrdtica,
participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad
humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la
integran y en la prevalencia del interés general. (Resaltado
propio)

“ARTICULO 209. La funcién administrativa estd al servicio de los
intereses generales y se desarrolla con fundamento en los
principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,
imparcidlidad y publicidad, mediante la descentralizacién, la
delegacion y la desconcentracién de funciones.(...)
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En el ejercicio de la facultad constitucional asignada a los Concejos Municipales,
consistente en la regulacion de los usos del suelo, de conformidad con el articulo 313
de la Constitucién Politica de Colombia, numeral 7 “.. Reglamentar los usos del suelo
y, dentro de los limites que fije la ley, vigilar y controlar las actividades relacionadas con
la construccion y enajenaciéon de inmuebles destinados a vivienda...”, la misma se
encuentra limitada por la Ley, dentro de estas lo que corresponde a las normas y los
determinantes que rigen los Planes de Ordenamiento Territorial como normas de
superior jerarquia.

En tal sentido en la regulacién de los usos del suelo, deben tener en cuenta diferentes
limitantes, con el fin de ejercer estas competencias de forma, concurrente,
complementaria y coordinada, de conformidad con las normas fijadas respecto de la
ordenacion del territorio.

De tal forma, la Constitucién establece que la Ley organica de ordenamiento territorial
es la que distribuye las competencias entre la Nacion y las entidades territoriales. Esta
fue expedida a través de la Ley 1454 de 2011, en donde se establecen los principios
que deben seguirse para el ejercicio de las competencias, asi como las propias de las
entidades territoriales y la Nacion

“ARTICULO 27 Principios del ejercicio de competencias. Ademds
de los que el articulo 209 de la Constitucién Politica contempla
como comunes de la funcién administrativa, son principios rectores
del ejercicio de competencias, los siguientes:

1. Coordinacién. La Nacién y las entidades territoriales deberan
ejercer sus competencias de manera articulada, coherente y
arménica. En desarrollo de este principio, las entidades
territoriales y demds esquemas asociativos se articularan con las
autoridades nacionales y regionales, con el propésito especial de
garantizar los derechos fundamentales de los ciudadanos como
individuos, los derechos colectivos y del medio ambiente
establecidos en la Constitucién Politica.

2. Concurrencia. La Nacién y las entidades territoriales
desarrollaran oportunamente acciones conjuntas en busca de un
objeto comtin, cuando asi esté establecido, con respeto de su
autonomia.(...)

ARTICULO 29. Distribucion de competencias en materia de
ordenamiento del territorio. Son competencias de la Nacién y de las
entidades territoriales en materia de ordenamiento del territorio,
las siguientes:

1. De la Nacién

a) Establecer la politica general de ordenamiento del territorio en
los asuntos de interés nacional: dreas de parques nacionales y
dreas protegidas.

b) Localizacién de grandes proyectos de infraestructura.

c) Determinacién de dreas limitadas en uso por seguridad y
defensa.

d) Los lineamientos del proceso de urbanizacién y el sistema de
ciudades.

e) Los lineamientos y criterios para garantizar la equitativa
distribucién de los servicios publicos e infraestructura social de
forma equilibrada en las regiones.

f) La conservacién y proteccién de dreas de importancia histérica y
cultural.

g) Definir los principios de economia y buen gobierno minimos que
deberan cumplir los departamentos, los distritos, los municipios,
las dreas metropolitanas, y cualquiera de las diferentes
alternativas de asociaciéon, contratos o convenios plan o
delegaciones preuistas en la presente ley.

Paragrafo. Las competencias asignadas a la Nacién en los literales
anteriores se adelantardan en coordinacién con los entes
territoriales.

Asi es como, la ley organica de ordenamiento territorial reconoce en la Nacién la
determinacién de estas areas, atendiendo a la funcién publica de la seguridad y
defensa nacional, lo cual no puede ser determinado por el ente territorial, en cuanto
que se aleja de su competencia constitucional y legal.

Otro ejemplo de que se trata de un asunto nacional que no es propio de las entidades
territoriales tratandose de la ordenacion del territorio, lo encontramos en el numeral
15 del articulo 8 de la Ley 388 de 1997

“ARTICULO 8o. ACCION URBANISTICA.

La funcién ptblica del ordenamiento del territorio municipal o
distrital se ejerce mediante la accién urbanistica de las entidades
distritales y municipales, referida a las decisiones administrativas
y alas actuaciones urbanisticas que les son propias, relacionadas
con el ordenamiento del territorio y la intervencién en los usos del
suelo. Son acciones urbanisticas, entre otras: (...)

15. Hentificar y localizar, cuando lo requieran las autoridades
nacionales y previa concertacién con ellas, los suelos para la
infraestructura militar y policial estratégica basica para la atencion
de las necesidades de seguridad y de Defensa Nacional. (...

Es asi como se evidencia, que por ejemplo la determinacién de los suelos para la
infraestructura militar correspondientes a la seguridad y defensa nacional, es
asunto exclusivo de las autoridades del orden NACIONAL

Vale la pena mencionar las limitaciones consagradas por la jurisprudencia
constitucional respecto de la autonomia de las entidades territoriales, asi:

“El alcance del principio de autonomia de las entidades
territoriales se determina, constitucionalmente, por el influjo de dos
elementos complementarios: el principio de Estado Unitario y las
competencias  constitucionales propias de las entidades
territoriales, en uvirtud de su autonomia. El principio de Estado
Unitario determina que todos los érganos del Estado,
comprendidos todos los niveles de la administracién publica,
incluida la territorial, hacen parte de la unidad politica del Estado,
lo que implica que las potestades derivadas de la soberania, tales
como la politica macroeconémica, el acurio de la moneda, el manejo
de las relaciones internacionales, el ejercicio de la funcién

Jurisdiccional y de la funcién legislativa e,__incluso el
mantenimiento del orden publico, son asuntos que
pertenecen al Estado, en su conjunto, razén por la cual, las
entidades territoriales carecen de competencias en estas
materias y, por lo tanto, su autonomia no es absoluta, sino

se encuentra subordinada al ejercicio de estas potestades
estatales” (resaltado nuestro) (Sentencia C-189 de 2019)

En cuanto a la presunta vulneracién del DIH

En lo pertinente al numeral 5 de la exposiciéon de motivos del citado proyecto de ley
“Por medio del cual se modifican los articulos 1823 y 1824 del Decreto 410 de 19717,
en el que se aborda el tema del derecho internacional, es necesario hacer las
siguientes precisiones desde la ¢éptica juridico operacional, entendida como la
integracion de los tratados internacionales ratificados por Colombia, la legislacion
nacional y la jurisprudencia en materia de derechos humanos y derecho internacional
humanitario, al planeamiento, ejecucién y seguimiento de las operaciones.

De alli, que sea preciso citar lo contemplado por la Constitucion Politica de Colombia
de 1991, al establecer para las Fuerzas Militares como finalidad primordial, la defensa
de la soberania, la independencia, la integridad del territorio nacional y el orden
constitucional. Por lo tanto, la Fuerza Aérea Colombiana tiene asignada una misién
constitucional’, en cumplimiento de los fines esenciales del Estado Colombiano?, y
responsabilidad frente al cumplimiento de lo preceptuado en la politica de seguridad y
defensa nacional de la presidencia de la republica que, ha establecido una nueva
visiéon de seguridad ampliando el objetivo frente a la confrontacién de los Grupos

18 articulo 217 de la Constitucion Politica establece, “Las Fuerzas Miitares tendran como finalidad primordial la defensa de la
soberania, la independencia, la integridad del territorio nacional y el orden constitucional” Al respecto, la Corte Constitucional ha
sefialado que “en relacién con los fines previstos en el articulo 2, la funcién de garante de las Fuerzas Militares no se equipara a
las funciones asignadas en el articulo 218 de la Carta a la Policia Nacional. Sin embargo, de ello no se desprende que no tengan
por funcion basica garantzar el pleno ejercicio de los derechos y libertades por parte de los asociados. Antes bien, supone
garantizar condiciones de seguridad colectiva y de carécter estructural — definidos en los de soberania, i
integridad territorial e integridad del orden constitucional — que permitan una ia armonica”. Corte Cc itucic
SU-1184 de 2001 MP. Dr. Eduardo Montealegre Lynett.

sentencia

2Sentencia T-0439 de 1992, Magistrado Ponente Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz, *...La convivencia pacfica es un fin basico del
Estado y el movil Gltimo de la actividad militar de las fuerzas del orden constitucional...”- Sentencia C-251 de 2002 MP. Dr. Eduardo
Montealegre Lynett y Dra. Clara Inés Vargas Hernandez, sefial6 al Estado el deber de “mantener la convivencia pacifica e instaurar
un sistema juridico - poltico estable, para constituir la proteccion a la vida como una de las obligaciones del gobernante sin las
cuales no es posible la continuidad de la comunidad’, puesto que el derecho “solo puede asegurar al individuo una esfera de
libertad y proteccion contra la violencia a condicion de reprimir, incluso con la fuerza, aquellas actividades violentas de los demés
individuos que vulneran esa drbita de libertad’.
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Armados Organizados (GAO) y sus economias ilicitas, buscando atender el interés
nacional, consolidando el Estado de Derecho, fortaleciendo la legitimidad democratica
de las instituciones, garantizando el respeto de los derechos humanos y el Derecho
Internacional Humanitario como motor de la trasformacion estructural del pais y sus
territorios afectados por la criminalidad y violencia. Asegurando asi, su incorporacion
plena al conjunto de la nacién y denegandoselos a los grupos ilegales.

Es un deber para la Fuerza Publica garantizar los intereses de los ciudadanos, y ello
se concreta entre otros, con las directrices emanadas del Comandante Supremo de las
Fuerzas Militares, el Sefior Presidente de la Republica?, quién por mandato del pueblo
colombiano, es el conductor nacional de los instrumentos de poder y quien a través de
la generaciéon de una estrategiat nacional que ostenta tres niveles, busca garantizar la
seguridad de la Nacion:

1) Estrategia Nacional, la cual versa sobre el uso articulado de los instrumentos
de poder nacional (politico, econémico, psicosocial y militar) para ejecutar

efectivamente un plan aprobado durante tiempos de paz o guerra.

2

Estrategia Militar General, definida como el arte o ciencia de emplear el poder
militar de la nacién para conseguir los fines determinados por la politica
nacional, la cual establece los objetivos y el marco en que se debe actuar
durante la guerra y en tiempo de paz, determinando la estrategia para su
materializacién. La estrategia militar general es conducida por el Comandante
General de las Fuerzas Militares (CGFM) y abarca el empleo de los recursos que
poseen la Fuerza Aérea, el Ejército y la Armada Nacional.

3

Estrategia Militar Operativa: La cual consiste en la estrategia disenada y
aplicada por el Comandante Militar a nivel operacional de la guerra para
desarrollar una campana en un teatro de operaciones. Cumpliendo los objetivos
de la estrategia militar general en tareas de orden tactico.

El Comandante Supremo de las Fuerzas Militares, es quien determina las politicas del
Estado respecto de los objetivos nacionales a alcanzar, agrupandolos en cuatro
grandes poderes: Poder Politico, Poder Econémico, Poder Psicosocial y Poder Militar.

3Dirigir la Fuerza Publica y disponer de ella como Comandante Supremo de las Fuerzas Armadas de la Republica. numeral 3, del
Articulo 189. Constitucién Politica de Colombia.

4Es el arte y la ciencia para emplear los recursos y capacidades con el fin de atzar un objetivo determinado. Manual de Doctrina
Bésicay Espacial (MABDA). Pagina 22.

Asi las cosas, la Fuerza Aérea Colombiana (FAC) para el cumplimiento del fin
constitucional, tiene como misién institucional volar, entrenar y combatir para vencer
y dominar en el aire, el espacio y el ciberespacio, en defensa de la soberania, la
independencia, la integridad territorial, el orden constitucional y contribuir a los fines
del Estado. Reconociendo asi, la importancia de incorporar dentro de su ambito de
accion, la responsabilidad social y legitimidad al ser uno de los garantes de la
Seguridad y Defensa de la nacién, a través de su componente fisicos, moral® y
conceptual?, el objetivo de brindar Seguridad y Defensa Nacionales. La Constitucion
Politica de Colombia senala que esta institucién castrense tiene el imperativo de
involucrar los medios e infraestructura para el mantenimiento de la Paz,
contribuyendo de manera permanente al desarrollo nacional y cooperar con los
programas de cooperacién, como la ayuda humanitaria.

Para el cumplimiento del marco constitucional e institucional, la FAC cuenta con
diversas unidades militares aéreas ubicadas geograficamente de manera estratégica
cubriendo todo el territorio nacional, y buscando reaccionar en un tiempo oportuno
ante los diferentes ambientes operacionales y teatros de operaciones. Dichas unidades
militares aéreas son bases de lanzamiento de las capacidades aéreas que se desplazan
a lo largo y ancho del territorio nacional. De alli, que el poder aéreo se considere
decisivo en la consecucion de la paz y progreso Nacional, por medio de un
planeamiento centralizado y ejecucién descentralizada de sus operaciones en todo el
territorio nacional. Para lo cual cuenta con recursos técnicos, humanos y logisticos
entre otras capacidades.

Siendo asimismo necesario recordar que, la presencia de estas unidades militares
aéreas contribuyen a través de las funciones institucionales de multiplicar, apoyar la
fuerza, contribuir a los fines del estado y participar en programas de cooperacién, en
el desarrollando de diferentes tipos de operaciones, tales como transporte aéreo de
personal y carga, busqueda, rescate o salvamento de personal, evacuacion y traslado
aeromédico, vigilancia y reconocimiento técnico y visual (Red energética vial entre

5 Definicion: Este dltimo componente es el elemento tangible que se menciond anteriormente y se refleja en el nimero de
personas, la infr las . los recursos a industria espacial, y los demas
recursos econdmicos y fisicos dispuestos para el apoyo logistico y uso de la aviacion militar y civil del estado colorrblano Manual
de Doctrina Basica Aéreay Espacial (MABDA) Pégina 61.

6 Definicion: Es, concretamente, la voluntad de lucha de los hombres que hacen uso de ese poder, el liderazgo que se ejerza para
orientarlo y la coherencia entre la actitud de sus hombres y los valores definidos por la Fuerza Aérea. Manual de Doctrina Bésica
Aérea y Espacial (MABDA) Pégina 60.

TEs la estructura mental y concepcion de la Doctrina Aérea y Espacial, que le brinda a los comandantes una capacidad superior
para la toma de decisiones y el empleo de la Fuerza. Este componente se obtiene mediante la generacién, actualizacion, difusion,
aplicacion y evaluacion de la doctrina, y se potencializa en los miembros de la Fuerza mediante una educacion pertinente, de
calidad y de impacto. Manual de Doctrina Basica Aéreay Espacial (MABDA) Pagina 60.

otras - zonas afectadas por los desastres naturales), sanidad militar, vuelos de
instrucciéon y entrenamiento, accién integral coordinada en jornadas de apoyo para el
desarrollo, operaciones de informacién como perifoneo, lanzamiento de volantes y
extincién de incendios, entre otras operaciones aéreas a las otras fuerzas de superficie
y en particular a toda la poblacién civil, contribuyendo eficazmente a los fines del
estado, el desarrollo de nuestro pais y en especial a las ciudades donde se encuentra
ubicadas nuestras Unidades Militares Aéreas, aunado al desarrollo e conémico que se
genera alrededor de nuestras unidades, en razoén a la gran demanda de bienes y
servicios necesarios para nuestro personal militar, funcionamiento de las
instalaciones militares y el logro a nuestros procesos logisticos.

Ahora bien, frente a operaciones que guardan intima relacién con la funcién de
aplicacién de la fuerza que, tienen como objetivo principal salvaguardar el mandato
constitucional contemplado en el articulo 2 y legal, es necesario recordar que las
mismas solo son de aplicacién ante un eventual Conflicto Armado Internacional (CAI)
y un Conflicto Armado No Internacional (CANI).

Razén por la cual, el marco de despliegue operacional aéreo gira entorno a los
derechos humanos (DD.HH) (paz y guerra) y el derecho internacional humanitario
(DIH), siendo estos marco normativos internacionales, y adoptados a través del
articulo 93 de la constitucién (Bloque de Constitucionalidad) a la norma doméstica, la
hoja de ruta juridico operacional en la cual se desarrollan operaciones militares
aéreas.

Lo anterior, conlleva a un riguroso planeamiento, ejecucién y evaluacién operacional
con plena observancia de las premisas (Objetivo Militar, Necesidad Militar y Ventaja
Militar) y los principios que constituyen el catalogo aplicable a situaciones de Conflicto
Armado No Internacional (CANI), (Humanidad, Distincién,  Limitacion,
Proporcionalidad y Precaucién en los Ataques) consagrados en los instrumentos de
Derecho Internacional de los Conflictos Armados (DICA)9, especialmente el articulo 3
comun y el Protocolo 11 Adicional a los Convenios de Ginebra de 1949, en

8 B articulo 3 comdn se aplica a un “corflicto armado que no sea de indole internacional y que surja en el territorio de una de las
Altas Partes Contratantes’. Puede ser un conflicto armado en que participen uno o mas grupes armados no gubernamentales
Seglin la situacion, puede haber hostiidades entre las fuerzas armadas gubernamentales y grupos armados no gubernamentales o
entre esos grupos tnicamente.

9 DICA. Es la parte del derecho internacional piblico donde se establecen normas referentes a los derechos y deberes de las
partes en conflictoy ala proteccién de las victimas del cmmale cualquiera que sea la causa del conflicto armado, busca aliviar el
sufrimiento de las victimas del militares y el de la mision “las exigencias
impuestas deben ir con los principios de caracter hurmnnano £l DICA fue concebido con el propésito de mitigar de cierta manera
los horrores de la guerra; representa la soberania estatal en un tema tan delicado como lo es lo conflictos armados, establece un
equilibrio entre los principios humanitarios y las necesidades militares, velando siempre por el respeto de la dignidad humana a
pesar dela guerra. B DICA es una definicion mas técnica del DIH.

cumplimiento de los fines esenciales del Estado Colombiano!® y la misién
constitucional asignada a la Fuerza Publica!! (Constitucién Politica art. 2 y 217,
Decreto Ley 1790 de 2000 art. 1 y Decreto Ley 1512 de 2000, art. 27), sobre criterios
de legalidad - orden de operaciones!2 y proporcionalidad en el marco del DIH. En
consecuencia, se presta especial atencion a los efectos que posiblemente pudieran
llegar a sufrir la poblacién civil, personas o bienes especialmente protegidos en
desarrollo de las operaciones militares, es decir, que se verifican las condiciones del
momento, incluidas las consideraciones humanitarias y militares, absteniéndose, si
fuere el caso, de continuar con un ataque aéreo si se hubiese previsto la ocurrencia de
posibles danos incidentales / colaterales, que fuesen excesivos en relaciéon con la
ventaja militar concreta y directa prevista (Principio de Precaucién 'y
Proporcionalidad), sobre objetivos militares claros y previamente definidos, lo que
excluye a la poblacion civil en la conduccion de hostilidades.

10. Sentencia T-0439 de 1992, Magistrado Ponente Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz, “...La convivencia pacffica es un fin béasico del
Estado y el movil titimo de la actividad militar de las fuerzas del orden constitucional...”- Sentencia C-251 de 2002 MP. Dr. Eduardo
Montealegre Lynett y Dra. Clara Inés Vargas Hernandez, sefial6 al Estado el deber de “mantener la convivencia pacifica e instaurar
un sistema juridico - politico estable, para constituir la proteccién a la vida como una de las obligaciones del gobernante sin las
cuales no es pasible la continuidad de la comunidad”, puesto que el derecho “sélo puede asegurar al individuo una esfera de
libertad y proteccion contra la violencia a condicion de reprimir, incluso con la fuerza, aquellas actividades violentas de los demas
individuos que vulneran esa orbita de libertad’.
118 articulo 217 de la Constitucion Politica establece, “Las Fuerzas Miitares tendran como finalidad primordial la defensa de &
soberania, la independencia, la integridad del territorio nacional y el orden constitucional” Al respecto, la Corte Constitucional ha
sefialado que “en relacién con los fines previstos en el articulo 2, la funcién de garante de las Fuerzas Militares no se equipara a
las funciones asignadas en el articulo 218 de la Carta a la Policia Nacional. Sin embargo, de ello no se desprende que no tengan
por funcién basica garantizar el pleno ejercicio de los derechos y libertades por parte de los asociados. Antes bien, supone
garantizar condiciones de seguridad colectiva y de caracter estructural — definidos en los de soberania, i
integridad territorial e integridad del orden constitucional — que permitan una convivencia armonica’. Corte C
SU-1184 de 2001 MP. Dr. Eduardo Montealegre Lynett.
12 Orden de Operaciones - ORDOP. Conjunto de instrucciones escritas, emitidas por un Comandante para la ejecucién de una
operacion. Contiene acciones sobre objetivos en un tiempo limitado y un area determinada por el Comandante. Manual De Doctrina
Basica Aérea y Espacial (MADBA) — Fuerza Aérea Colombiana. Cuarta Edicién 2013. Pag. 33. Al respecto el Consejo Superior de
la Judicatura — Sala Jurisdiccional Disciplinaria en sentencia con Radicado: 110010102000201202160 00 del 16-10-2012 MP. Dr.
Henry Villarraga Oliveros sefialo respecto de la orden de operaciones: “Es entonces lo que determina, el carécter de acto
administrativo de la orden que se esté ante un acto administrativo es el que se tate efectivamente de una declaracion de la
voluntad de la I 1 con juridicas; que e currple \a ORDOF Caracterizada la
ORDOP como acto adminisirativo, se le otorga en resulta
reconocerle a esta clase de orden los atributos bésicos que son propios de aquelios, tales como: onhgamnedad presuncion de
legalidad y ejecutoriedad...”. Asi, respecto a las causales de ausencia de responsabiiidad contenidas en el art. 32 del Cdigo
Penal, particularmente las establecidas en el numeral N° 3 El estricto cumplimiento del deber legal. N° 4 Orden Legitima de
Autoridad. N° 5 En ejercicio de un cargo plblico. Si el ordenamiento juridico lo impone como deber-mandato, no puede, a su vez,
prohibirlo. Se trata de la coherencia minima en los sistemas normativos, quien actia en el estricto cumplimiento del deber,
comportamiento valorado positivamente, no podra a la vez adecuar su comportamiento a lo desvalorado. La causal No. 3 se
considera hoy en dia una causal de atipicidad y no de justificacion porque el tipo penal objetivo tiene como exigencia “la creacion
de un riesgo juridicamente desaprobado’ y no puede ser desaprobado el cumplimiento de una orden legitima, la cual es una
derivacion del “estricto cumplimiento de un deber legal”.

sentencia
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Preceptos de obligatorio cumplimiento para las partes en conflicto, tal y como lo
sefala entre otros la honaorable corte constitucional Corte Constitucional Sentencia C-
177 de 2001 MP Fabio Morén Diaz en sentencia, asi:

“Por consiguiente, tanto los integrantes de los grupos armados
irregulares como todos los funcionarios del Estado, y en especial
todos los miembros de la Fuerza Publica quienes son
destinatarios naturales de las normas humanitarias, estan
obligados a respetar, en todo tiempo y en todo lugar, las reglas
del derecho internacional humanitario, por cuanto no sélo éstas
son normas imperativas de derecho internacional (ius cogens)
sino, ademas, porque ellas son reglas obligatorias per se en el
ordenamiento juridico y deben ser acatadas por todos los
habitantes del territorio colombiano. Y no podia ser de otra
manera, pues las normas de derecho internacional humanitario
preservan aquel nucleo intangible y evidente de los derechos
humanos que no puede ser en manera alguna desconocido, ni
siquiera en las peores situaciones de conflicto armado. Ellos
encarnan aquellas “consideraciones elementales de humanidad”,
a las cuales se refirio la Corte Internacional de Justicia, en su
sentencia de 1949 sobre el estrecho de Corfu. No se puede
entonces excusar, ni ante la comunidad internacional, ni ante el
ordenamiento juridico colombiano, la comisién de conductas que
vulneran claramente la conciencia misma de la humanidad,
como los homicidios arbitrarios, las torturas, los tratos crueles,
las tomas de rehenes, las desapariciones forzadas, los juicios sin
garantias o la imposicién de penas ex-post facto. (...) Ahora bien,
el articulo 93 de la Carta establece la prevalencia en el orden
interno de ciertos contenidos de los tratados de derechos
humanos ratificados por Colombia. Esta Corte ha precisado que
para que opere la prevalencia tales tratados en el orden interno,
“es necesario que se den los dos supuestos a la vez, de una parte,
el reconocimiento de un derecho humano, y de la otra que sea de
aquellos cuya limitacién se prohiba durante los estados de
excepcion”12. En tales circunstancias es claro que los tratados
de derecho internacional humanitario, como los Convenios de
Ginebra de 1949 o el Protocolo I, o este Protocolo II bajo revision,
cumplen tales presupuestos, puesto que ellos reconocen
derechos humanos que no pueden ser limitados ni durante los
conflictos armados, ni durante los estados de excepcién. Ademas,

como lo senalé esta Corporacién en la revisién del Protocolo I, y
como se vera posteriormente en esta sentencia, existe una
perfecta coincidencia entre los valores protegidos por la
Constituciéon  colombiana y los convenios de derecho
internacional humanitario, puesto que todos ellos reposan en el
respeto de la dignidad de la persona humana. En efecto, esta
Corte ya habia sefalado que “las disposiciones del derecho
internacional humanitario que tratan sobre el manejo de las
personas y las cosas vinculadas a la guerra, como las que
senalan la forma de conducir las acciones bélicas, se han
establecido con el fin de proteger la dignidad de la persona
humana y para eliminar la barbarie en los conflictos armados”13.
12- A partir de todo lo anterior se concluye que los convenios de
derecho internacional humanitario prevalecen en el orden
interno. (...)”

De alli, que en caso de que un grupo armado organizado (GAO) ataque a una unidad
militar aérea sin contemplar la normativa del D.ILH causando como resultado de su
accionar delictivo dafos a la poblacion civil, sea responsable de la infraccién al DIH, y
por ende objeto de reproche social a nivel nacional e internacional; asi como, de las
consecuencias que en materia de responsabilidad se deriven. Pues el deber de cumplir
con los Convenios de Ginebra y los sus protocolos adicionales, no es exclusivo del ente
legitimamente constituido y amparado por la Ley. El uso de la fuerza, desconociendo
las reglas de precaucion en los ataques contra personas y bienes protegidos por el
Derecho internacional Humanitario y los principios del mismo (necesidad y ventaja
militar, proporcionalidad, distincién y humanidad, entre otros), son flagrantes
infracciones como ya se dijo al D.LH.

Finalmente, y respecto de la ubicacién de las unidades militares aéreas dentro de
algunos cascos urbanos, o en sus proximidades, es preciso indicar que este hecho no
infringe las normas del derecho internacional humanitario; toda vez que, conforme lo
ha establecido en diferentes pronunciamientos la Corte Constitucional y entre otras en
la Sentencia T-485 de 2018, la ubicacién de unidades de la Fuerza Publica en
areas pobladas, no puede entenderse, per se, como un riesgo desmedido para sus
vecinos, toda vez que ello dependera de las circunstancias ficticas de cada caso
y de las particularidades o especificidades del contexto en el que la fuerza
publica ejerza su funcién en el lugar determinado.

Ejemplo de lo indicado anteriormente, puede ser “mutatis mutandis” los casos en los
que las Corte Constitucional ha indicado que no es viable la reubicacién de una
unidad Militar o Policial que se encuentre dentro de un casco urbano, cuando se
carece de una amenaza grave e inminente de los derechos fundamentales de la
poblacién residente en cercanias de dicha Unidad.

Sobre este particular, la Corte ha recordado que el articulo 2° de la Constitucion
Politica, establece que las autoridades de la Republica estan instituidas para, entre
otras cosas, proteger a todas las personas residentes en Colombia en su vida e
integridad; y en funcién de dicho objetivo, el constituyente del 91 consideré necesaria
la organizacién de una Fuerza Publica, cuyo fin principal es el mantenimiento de las
condiciones necesarias para el ejercicio de los derechos y libertades, y para asegurar
que los habitantes del territorio convivan en paz.

En ese orden de ideas, el alto tribunal ha indicado que, un principio general que
responde a los fines esenciales del Estado, presupone la presencia de la fuerza publica
como un factor de seguridad para garantizar la convivencia pacifica, defender la
soberania, la independencia, la integridad del territorio nacional y el orden
constitucional, y que, por ende, solo en eventos excepcionales procede su
desplazamiento por via judicial. Principio que es plenamente aplicable al caso que nos
ocupa, toda vez que la eliminacién de una funcién administrativa propia del ejercicio
de la funcién constitucional, como lo es la seguridad y la defensa de la nacion, a
través del ejercicio del dominio del aire el espacio y el ciberespacio, iria en contra via
de los postulados establecidos en los articulos 1 y 2 de las Constitucion relativos a la
obligacién de garantizar el cumplimiento de los fines Estatales ya mencionados.

Cabe recordar que, en los pronunciamientos citados con anterioridad, la Corte
Constitucional ha exaltado la existencia del principio de solidaridad y la prevalencia
del interés general consagrados en el articulo 1° superior, asi como del deber
constitucional consagrado en el numeral 3 del articulo 95 de la Carta Politica, el cual
predica que, las personas deben soportar ciertas cargas publicas inherentes a la
prestacion del servicio publico para apoyar y cooperar con el desenvolvimiento de las
funciones de ciertas entidades, como en este caso lo es para la Fuerza Publica , con el
fin de permitir que esta maximice los recursos disponibles y brinde un servicio eficaz a
todas las personas.

En ese orden de ideas, interpretando lo indicado por la Corte, frente a cualquier
pretensiéon que implique la modificacién de una funcién directamente relacionada con
el cumplimiento de la misién constitucional asignada, como es el hecho de controlar
las superficies limitadores de obstaculos para el cumplimiento de la funcién de
garantiza del orden publico interno, se debe tener en cuenta que, en virtud del

principio de la solidaridad social consagrado en la Constitucién, las personas “tienen
el delker constitucional de ser solidarios no sélo con las autoridades, sino con los otros
habitantes de la poblacién que tienen, por su parte, el dere cho de exigir la presencia
cercana de la autoridad”.

CONCLUSIONES

El proyecto de ley se considera inconstitucional teniendo en cuenta que las funciones
de las autoridades territoriales, establecidas por la Constitucién, no incluyen
competencias de la Nacién. Hahilitar a las autoridades locales para adoptar
definiciones y emitir conceptos respecto de las alturas de las superficies de despeje y
el limite de las construcciones en relacion con estas, en lugar de obedecer a
consideraciones técnicas aeronauticas, extralimita sus funciones constitucionales y
desconoce la mision de la Fuerza Aérea de velar por la seguridad de los colombianos.
La cercania de la fuerza publica a la poblacion civil contribuye al cumplimiento de los
fines del Estado.

Atentamente,

Firmado digitalmente por : OSCAR ENRIQUE ORTIZ GONZALEZ

Secretario de Gabinete
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