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OLGA LUCIA GRAJALES GAJALES
Comision Segunda Constitucional
Camara de Representantes

Carrera 72 N° 8 — 68

Bogota D.C.

ASUNTO: Concepto sobre el PL 383/21 (C) — 376/21 (S) “por medio de la cual se honra a
las victimas del Covid-19 en el pais”. Radicado N° 202142300239002.

Cordial saludo,

Si se tiene en cuenta que la iniciativa de la referencia esta pendiente de surtir primer debate
en esa Corporacion, tercero del iter legislativo, se hace necesario emitir el concepto
institucional desde la perspectiva del Sector Salud y Proteccion Social. Para tal cometido, se
toma como fundamento el texto publicado en la Gaceta del Congreso N° 1639 de 2021. Al
respecto, este Ministerio, en ejercicio de las competencias constitucionales y legales que le
asisten, en especial las previstas en el inciso 2° del articulo 208 de la Constitucién Politica y
el numeral 3° del articulo 59 de la Ley 489 de 1998, sin perjuicio de los comentarios que
estimen pertinente realizar otras autoridades para las cuales este tema resulte sensible,
formula las siguientes observaciones':

1. CONTENIDO
La propuesta dispone:

Articulo 1°. Objeto. La nacion honra y exalta la memoria de las personas fallecidas por la
Covid- 19, como una forma de expresar condolencias y sentimientos de solidaridad a sus
familiares y amigos cercanos [...]%

Bajo esta perspectiva, la iniciativa se compone de cuatro (4) preceptos adicionales, a saber:
declarar el 16 de marzo como dia nacional conmemorativo de las victimas del Covid-19 en

' Un proyecto de ley relacionado cursa en esta legislatura bajo el nimero 142121 (C) “por medio de la cual
se establece el Dia Nacional del Héroe de la Salud y en homenaje a las victimas del Covid-19 y sus familias,
y se dictan otras disposiciones”. Sobre dicha iniciativa esta Cartera se pronuncié mediante radicado N°
202111401825991, de ahi que se retomen algunos puntos por catalogarlos relevantes.
2 CONGRESO DE LA REPUBLICA, Gaceta N° 1639 de 2021.
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Colombia (art. 2°); realizar por conducto del Gobierno Nacional, Ministerio de Salud y
Proteccidon Social, acciones encaminadas a resaltar los avances en materia de salud, en
especial, para los colombianos recuperados del Covid-19; adicionalmente, honrar al talento
humano en salud y autorizar la construccion de monumentos o placas histéricas (art. 3°); dar
continuidad y desarrollar acciones para el fomento del empleo, el emprendimiento y la
formalizacion de las personas y empresas que por causa de la pandemia Covid-19 perdieron
su fuente ingresos, con intervencion del Gobierno Nacional (art. 4°) y, por ultimo, vigencia
(art. 5°).

2.

2.

2.2

CONSIDERACIONES

La situacion que ha vivido el pais a partir de principios de 2020 ha comportado un
esfuerzo significativo por parte del personal de la salud. Desde el momento en que se
fueron detectando los primeros casos de la enfermedad Covid-19, ha debido duplicar
su dedicacion y agotar sus energias con el paso de los dias. Las agotadoras jornadas,
la tensién permanente y el miedo interior a un pequefio organismo denotan el grado de
entrega y compromiso. Un estudio realizado en el pais sobre la ansiedad en ese
personal concluia que: '

[...] Siete de cada diez médicos generales valorados presentaban sintomas de ansiedad o
estrés laboral, mientras que cuatro presentaban sintomas de miedo al COVID-19. Fue mas
frecuente la ansiedad severa entre los trabajadores en municipio capital. No obstante, trabajar
en estos entes territoriales, no se asocid con mayor presencia de ninguna de las tres
condiciones. El distanciamiento social y el confinamiento inadecuadamente exigido, asi como
el incumplimiento ciudadano y la carencia de medidas de higiene, pueden llegar a ser factores
generadores de miedo, ansiedad y estrés con mayor deterioro en la salud mental de la

comunidad en general y de los profesionales de la salud [...]°.

Como en todo el mundo, asumieron su papel propio del altruismo y solidaridad en el
ejercicio profesional por lo que el calificativo de acto heroico, concebido como una gran
hazana o proeza memorable, describe claramente la situacion vivida, en la que,
ademas, fueron objeto en algunos casos de injusta discriminacion y maltrato. Son
precisamente estas situaciones liminares, entre la vida y la muerte, en las que se valora
especialmente esa entrega y dedicacion y en las que se advierte una conducta
meritoria.

En este sentido, el proyecto de ley que se pretende expedir por el Congreso de la
Republica al amparo de la facultad consagrada en el articulo 150, numeral 15, de la
Constitucion Politica de 1991, busca hacer un reconocimiento especial a victimas,
familiares y en particular al talento humano en salud del pais con ocasion de la

3 Monterrosa-Castro, A., Davila-Ruiz, R., Mejia-Mantilla, A., Contreras-Saldarriaga, J., Mercado-Lara, M.,
& Florez-Monterrosa, C. (2020). Estrés laboral, ansiedad y miedo al COVID-19 en médicos generales
colombianos. MedUNAB, 23(2), 195-213.
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emergencia sanitaria causada por la Covid-19.

En relacién con las leyes de honores la Corte Constitucional en Sentencia C-162/194,
reiterando su jurisprudencia, ha sostenido:

[...]48. Las leyes de honores se encuentran reguladas en el articulo 150, numeral 15, superior,
al tenor del cual el Congreso podra “Decretar honores a los ciudadanos que hayan prestado
servicios a la patria”.

49. La Corte ha indicado cual puede ser el contenido y el objetivo de las leyes de honores, asi
en la sentencia C-057 de 19935, estableci6 que no es necesario que se detalle particularmente
el nombre de cada una de las personas a las que se debe exaltar y dispuso que este

reconocimiento se puede dar de forma abstracta o impersonal, sin efectuar
individualizaciones.

En esa oportunidad, este Tribunal consider6 que no se vulnera la reserva legal para incluir en
futuras vigencias fiscales en el presupuesto nacional, los gastos publicos que se decretan para
las obras de interés social y, tampoco desconoce la prohibicién de destinar rentas especificas
contenidas en el articulo 359 de la Constitucién, dado que no se trata de un ingreso
permanente y especifico del presupuesto nacional "que tenga que reservarse parcial o
totalmente para dedicarlo exclusivamente a la satisfaccién de determinado servicio o
necesidad ptblica”.

50. Con posterioridad, en la sentencia C-766 de 20108 se determino que las leyes de honores
“son cuerpos normativos en cuyas disposiciones se exaltan valores humanos que por su
ascendencia ante la comunidad, han sido considerados como ejemplo vivo de grandeza,
nobleza, hidalgufa y buen vivir" y se indicé que este tipo de leyes “no crean, extinguen ni
modifican situaciones juridicas objetivas y generales que le son propias a la naturaleza de la
ley, simplemente se limitan a regular situaciones de orden subjetivo o singulares, cuyo alcance
es unicamente la situacidon concreta descrita en la norma, sin que sean aplicables
indefinidamente a una multiplicidad de hipétesis o casos”.

51. A su turno, en la Sentencia C-817 de 20117 se realizé una sistematizacion de las reglas

4 Revision oficiosa de las objeciones gubernamentales del Proyecto de Ley N°. 065/16 Camara - 208/16
Senado, ‘por la cual la Nacién declara patrimonio histérico y cultural al municipio de Orocué del
departamento de Casanare, exaltando su condicién de cuna de la obra literaria ‘La Voragine"”.
® En ella se realizo el control de constitucionalidad de las objeciones gubernamentales al proyecto de “Por
la cual la Nacion se asocia a la celebracion de los 450 aiios del Municipio de Marmato, Departamento de
Caldas y se dictan otras disposiciones”.
® En la cual se adelanté el control de constitucionalidad de las objemones gubernamentales al proyecto de
Ley No. 195 de 2008 Senado, 369 de 2009 Camara, “Por medio del cual se conmemoran los cincuenta
afios de la coronacion de la imagen de nuestra sefiora de Chiquinquird en el municipio de La Estrella,
Antioquia, y se dictan otras disposiciones”.
7 Que resolvio la demanda de inconstitucionalidad contra la Ley 1402 de 2010 “por la cual la Nacién se
asocia a la celebracion de los 50 afios de la Di6cesis de El Espinal y se declara monumento nacional a la
catedral de El Espinal, en el departamento del Tolima”.
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jurisprudenciales relativas a las leyes de honores y se sefiald que:

“La jurisprudencia constitucional ha fijado un grupo de reglas particulares acerca de la
naturaleza juridica de las leyes de honores, las cuales pueden sintetizarse del modo
siguiente: 1. La naturaleza juridica de las leyes de honores se funda en el
reconocimiento estatal a personas, hechos o instituciones que merecen ser destacadas
publicamente, en razén de promover significativamente, valores que interesan a la
Constitucion. Como lo ha previsto la Corte, las disposiciones contenidas en dichas
normas ‘... exaltan valores humanos que, por su ascendencia ante la comunidad, han
sido considerados como ejemplo vivo de grandeza, nobleza, hidalguia y buen vivir, y
por ello se les pone como ejemplo ante la posteridad’. 2. Contrario a como sucede con
la actividad legislativa ordinaria del Congreso, las leyes de honores carecen de caracter
general y abstracto, agotdndose en su expedicién de manera subjetiva y concreta,
respecto de la persona, situacion o institucion objeto de exaltacion. En términos de la
jurisprudencia reiterada, ‘fejsta clase de leyes, debe anotarse, producen efectos
particulares sin contenido normativo de carécter abstracto. Desde el punto de vista
material, no crean, extinguen o madifican situaciones juridicas objetivas y generales que
le son propias a la naturaleza de la ley, pues simplemente se limitan a regular
situaciones de orden subjetivo o singulares, cuyo alcance es tUnicamente la situacion
concreta descrita en la norma, sin que sean aplicables indefinidamente a una
multiplicidad de hipétesis o casos.

Estas leyes se limitan entonces, como lo dice el articulo 150, numeral 15 de la
Constitucién vigente, a ‘decretar honores a los ciudadanos que hayan prestado servicios
a la patria’ y de manera alguna pueden desprenderse de su contenido, efectos
contrarios a su origen, o interpretaciones diversas que se aparten del sentido de la ley.’
3. El legislador puede adoptar diversas acciones para exaltar o asociar a la Nacion a la
persona, situacion u organizacion objeto del decrelo de honores, de manera tal que las
categorias avaladas por la Corte solo tienen cardcter enunciativo. Con todo, es factible
identificar tres modalidades recurrentes de leyes de honores, a saber (i) leyes que
rinden homenaje a ciudadanos; (i) leyes que celebran aniversarios de municipios
colombianos; y (iii) leyes que se celebran aniversarios de instituciones educativas, de
valor cultural, arquitecténico o, en general, otros aniversarios”,

52. En suma, las leyes de honores son leyes particulares o singulares que tienen como
finalidad la de destacar o reconocer los méritos de los ciudadanos que “hayan prestado
servicios a la patria" (articulo 150.15 C. Pol). Sin embargo, este tipo de leyes también
pueden ser utilizadas para una exaltacion de hechos, lugares o instituciones que
merecen ser destacados publicamente, para promover valores que atafien a los
principios de la Constitucién. Una de las caracteristicas de este tipo de leyes es que, por
su caracter singular, su alcance es Unicamente la situacion concreta descrita en la norma, sin
que sean aplicables indefinidamente a una multiplicidad de hipétesis. En este tipo de leyes se
pueden entremezclar aspectos relacionados con la asignacion de partidas presupuestales
para obras de interés social relacionadas con la celebracion, aniversario u honor y, en este
caso, no debe considerarse como rentas de destinacion especifica porque no se trata de

ingresos permanentes del presupuesto nacional [...]8. [Enfasis fuera del texto].

8 CORTE CONSTITUCIONAL, sent. C-162 de 2019, M.P. José Fernando Reyes Cuartas.
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Con base en las consideraciones expuestas, se encuentra que el proyecto de ley, que
hace transito en el Congreso de la Republica, retune las condiciones y caracteristicas
establecidas por la Corte Constitucional para las leyes de honores en las que se
resaltan valores dignos de ejemplo.

No obstante, y aunque no se evidencia que con la iniciativa se estén disponiendo
recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS), se ordenen
gastos con cargo a estos o se afecten sus fuentes de financiacidon, merece un
pronunciamiento especifico el articulo 3°, pues involucra autorizar al Gobierno Nacional
partidas dentro del Presupuesto General de la Nacion (PGN). Sobre el particular, de un
lado debe aclararse que, con base en el principio de legalidad del gasto, corresponde

al Congreso de la Republica aprobar las partidas presupuestales y el objeto de estas,
a saber:

[...] Tal y como ya lo ha sefialado esta Corporacion, el principio de legalidad del gasto
constituye un importante fundamento de las democracias constitucionales. Segun tal principio,
es el Congreso y no el Gobierno quien debe autorizar como se deben invertir los dineros del
erario publico, lo cual explica la llamada fuerza juridica restrictiva del presupuesto en materia
de gastos, segun el cual, las apropiaciones efectuadas por el Congreso por medio de esta ley
son autorizaciones legislativas limitativas de la posibilidad de gasto gubernamental® [...]'°.

Precisamente y respecto de una norma de honores, la Corte Constitucional, retomando
el anterior criterio, ha exteriorizado lo siguiente:

[...] Esta doctrina constitucional ha sido decantada partiendo del analisis del principio de
legalidad del gasto publico que supone la existencia de competencias concurrentes, aunque
separadas, entre los organos legislativo y ejecutivo, correspondiéndole al primero la
ordenacion del gasto propiamente dicha y al segundo la decision libre y autbnoma de su
incorporacion en el Presupuesto General de la Nacién, de manera que ninguna determinacion
que adopte el Congreso en este sentido puede implicar una orden imperativa al Ejecutivo para
que incluya determinado gasto en la ley anual de presupuesto, so pena de ser declarada
inexequible [...]"1.

Por otra parte, si se van a arbitrar recursos, ademas del aval del Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico, como autoridad presupuestal, es importante que no se afecten los
programas, proyectos e inversiones que atiende esta Cartera. Debe estimarse el
esfuerzo fiscal realizado para la atencion de la emergencia sanitaria que incluyd, entre
otros aspectos, la destinacion de recursos para hacer un reconocimiento econémico
temporal para el talento humano en salud que presta servicios a pacientes con

®Ver sentencia C-695/96. MP Alejandro Martinez Caballero. Fundamento Juridico No 9 y ss.
9CORTE CONSTITUCIONAL, sent. C-192 de 1997, M.P. Alejandro Martinez Caballero.
""CORTE CONSTITUCIONAL, sent. C-859 de 2001, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.
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sospecha o diagnéstico por SARS-CoV-2 (Covid-19) contemplado en el articulo 11 del
Decreto Legislativo 538 del 12 de abril de 2020.

Por lo anterior, respetuosamente, se solicita aclarar dicha disposicion y la fuente de
financiacion?,

2.4. Por ultimo, en lo concerniente al articulo 4°, no es funcidon de esta Cartera pronunciarse
sobre las “acciones para el fomento del empleo, el emprendimiento y la formalizacion
de las personas y empresas que por causa de la pandemia Covid-19 perdieron su
fuente ingresos”, siendo este un tema de la drbita de competencias del Ministerio del
Trabajo.

3. CONCLUSION

Por las razones expuestas, resulta conveniente que el proyecto de ley continte su curso, sin
perjuicio del pronunciamiento que a bien tenga expedir la Cartera de Hacienda y Crédito
Puablico por comprender el ambito de sus competencias. Adicionalmente, se sugiere su
articulacidon con otras propuestas analogas que se tramitan en el Congreso de la Republica,
como es el caso del PL 142/21 (C) “por medio de la cual se establece el Dia Nacional del
Héroe de la Salud y en homenaje a las victimas del Covid-19 y sus familias, y se dictan otras
disposiciones”.

Atentamente,

d

< v

MOSCOSO OSORIO

Salud Publica y y Prestacion de Servicios encargado

es del despacho del ministro de Salud y Proteccion Social.

Aprobd:
Viceministerio de ﬁrot ccién Social. / Viceministerio de Salud Publica y Prestacion de Servicios.

Direccién Juridica A

2 Cfr. CORTE CONSTITUCIONAL, sent. C-700 de 2010, M.P. Jorge Pretelt Chaljub.
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