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JUAN CARLOS WILLS OSPINA

Representante a la Camara

CONGRESO DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA
Capitolic Nacional

Bogota D.C. - Bogota D.C.

Asunto: Observaciones Proyecto de Ley No. 033 de 2018 Céamara “Creacién del Ministerio de la
Familia”— Radicado E-2019-2203-024262.

Honorable Representante:

En atencion al radicado de la referencia, el Departamento Administrativo para la Prosperidad
Social, expone las observaciones ¢l Provecto de Ley No. No. 033 de 2018 Cdmara "Creacion del
Ministeric de fa Familia”.

El Proyecto de Ley No. 033-2018 tiene como objeto garantizar la proteccién integral de la familia,
abarcando los aspectos matericles, morales y de armonia familiar, indispensables para su
subsistencia y necesarios pard la convivencia pacifica dentro del entorno social’, lo cual se
enmarca en el contexio del amparo a la familia como lnsmucon bdsica de la sociedad

consagrada por los arficulos 5y 42 de la Constitucion Politica de Colombia vy demds tratados y
! convenios infernacionaies que rigen la materia.

El arficulo 2 de dicho proyecto de ley iransforma el Departamente Administrative para la
Prosperidad Social en el Ministerio de o Familia, como conjunto de instancias y procesos de
desarrollo instituciondl, planificacion e informacion arficulados v acceso de la familia o los bienes
y servicios en un Estado Social de Derecho, segin los principios de descentralizacion,
participacion y autonomia que fijard las politicas generales, dictard normas técnicas vy
administrativas a las que deberan sujetarse las entidades que le sean vinculadas.

Al respecto, el articuio 3 del Decreto 2094 de 2016 “Por el cual se modifica la estructura del
Departamento Administrativo para ia Prosperidad Social - Prosperidad Social”, dispone gue &l
objeto de esta Entidad es formular, adoptar, dirgir, coordinar y ejecutar las polificas, planes,
programas y proyectos para ia inclusion sccial v la reconciliacion en términocs de la superacion
de la pobreza v ia pobreza exirema, la atencion de grupos vulnerables, la atencidn integral a o
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orimera infancia, infoncia vy adolescencia v Ia atencidn v reparacion a viciimas d =l confl
refiere el arficulo 3deia Ley 1448 de 2011, el cual desarroliard directamente
enfidades adscritas o vinculadas, en coordinacion con las demds entidades u

£n fal sentido, come cabeza del secior de inclusidn social y reconciliceién, Prosperidad Secia
fiene J ntro de sus enfidades adscrifas ¢f Instifute Colombiano de Bienestar Familiar uﬁFl,
& iabmo iento piblic creado Dor ministerio de la Ley 75 de 1968 cuyo obieto es propender y
foriglecer lo integracion y el desarrolio armoénico de la familia, proteger gl menor de edod vy
garantizarle sus G‘erechos» Dentro de sus competencias se encuenire ia de articular el Sistema
Nacional de Bienestar Familiart como el coniunto de agentes, instancias de coordinacién v
arficulacion v de relaciones existenies @n’.fm estos para dar cumplimiente a la proteccion integral
de los ninos, nifas v adolescentes v e fortalecimiento familicr en los dmbitos nacional,
departamenial, distiital y municipal.

Por lo antericr, se puede ver o eyae axiste en Cofombic una entidad que vela por el bienestar
Cy

de la familia y ademas realiza io tarea de planificar v armonizar ic "je on de las politicas
publicas de infancia, aniesce cia y familia por pue‘fe de los infegranies de sta‘emo Naciona!
de Bienestar Familiar, conformado por ias entidades enunciadas por el arficulo 7 del Decreto 934
de 2013.

Continuando con el andlisis del Proyecto de Ley No. 033-2018, se resaltan los siguientes aspectos
relevanies:

1. inicigtiva legislativa
El Proyecto de Ley No. 833-2018 busca la creacion del Ministerio de o Familia v en su arficulo 19

autoriza al Gobierno Nacional para suprimir v fusionar entidades y organismaos relacionados con
el objeto del Ministerio, en Io\ sigulenies términos:

“Articuio 19. De ia supresion v

croteccion, defensa b4 Dienestar > i Tamina. orizase al Go 'P’, o '\u\ fonal oaro

:uJ“.’?OS VINCUados Con i
-~

St nar enfidades u orgonismoes qdrinistrativos noc we curmplan
fu .e."::oén conla famil rc
re funciones de dich oS8
e o las adscripciones de el
Gobierno Nacional efectuard ics fes
necesanics para que e Minister 125

Frente a lo anterior, es de precisar que el arficulo 154 de ia Constitucion Pol
prevé gue sélo podran ser dictadas o reformadas por niciaiiva del Gobiermo 50 ieyes G que se
refleren entre otros, el numeral 7 gel arficulo 150 ibidem, gue a la letra establece:

a por el aricuio 124 del Dacretn 1471 de 1990,
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LARTICULO 150, Corresponde af Congrese hacer ias leves. Por medio de ellos ejerce las siguientes
funciones:

7. Determinar fa esfructura de fa administracicon nacional v crear, suprimir o fusionar ministerios,
deopariaomenios adminis,*mﬁvos, superinfendencias, establec s publicos y ofras enticdades del
orden naciondl, senalando sus objetivos v estructura orgdnica; regiamentar la creacion v
funcionam:en.‘o c:’e las Corporaciones Auvtonomas Region ro de un régimen de aufocnomio;
asi mismo. crear o autorizar la constitucidén de empresa fes y comerciales del estado v
sociedadles de economia mixta

Qevisodo el poriai web de la Cdmara de Representantes?, se determind que el proyecto de i@y
tiene iniciativa congresional, circunstancia que se aparia del postulado antes enunciado y qu
obstaculiza el curse del proyecto, pues para que ia esfructura de la administracion naci onoi se
modifique con la creacidn de un nuevo ministerio v/o la fusidn vy supresion de entidades del orden
nacional, &s necesario que sed iniciativa del ejecutive o que la misma cuente con el aval o la
coadyuvancia del Gobierno Nacionalé.

Astias cosas, el proyecto de Ley No. 033-2018, no es iniciativa del Gobierno ni tampoco cuenta
con su aval, situacion que configura un vicio de forma constitucionai al desconocer de manera
directa el articulo 154 de la Constitucion Politica.

Sin embargo, este vicio puede ser subsanado si durante el frdmite legislativo se evidencia que el
proyecto oe ley cuenta con el aval del Gobierno Nacional, que conforme o establecido por la
Corte Constitucional en su reiferada jurisprudencia, dicho aval debe cumplir los siguientes
equisitos:

H 4. N . o~ o T~ A
parfamentario, sin que conste su oposicion, per

5 ~ - , -~ . $pm ol I -
antes de ia aprol>acion del proyecito de iey en

! }

i , BPUTI o A
satisfaga o exigencia del arficulo 154 inciso 2
: 2 PN s 1 e I Lt 1o
Gobierno’, El 'Gobierno’, segin el arifcuio 115 de

j ot ~ + / o ; H
y el ministro o director de departamenio corespor

2. Funciones del Ministerio de g Familia
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Comenfo, guo ias en los 2015 y 2094 de 2014, y que son ejercidas
directamenie, ¢ fravés de su s {Instituto Colombicno de Bienestar Famijiar,

entro de Mfmvuc Historica dministrativa parg la Atencion v Reparacion Integrai a
s Victimas] y en muchos Cas0s da fOF o articulada con ofras entidades publicas.

Las funciones asignadas a Prosperidad Social se encueniran encaminadas o materializar su
obietivo consagr odo por el arficulo 3 del Decreto 2094 de 2014, por tanto, es preciso que ei

provecto de ley sendale cudl es la en’na’aﬁ que asumird dichas competencias con el fin de no
dejor ocefo lo el Sector de Inclusion Social y Reconci ifccr’m, asi come definir o cudi entidad se
adscribirdn el Centro de Memoria Histdrica v o Unidad Administrativa para ia Atencion vy

Repcr@czon integral a las Victimas.

3. Enfidades vinculadas o adscritas al Ministerio de la Familia

3.1 Comisarias de familia

m:dcd Ci

Por su parte los pardgrafos 2 y 3 del articulo 17 del proyecto de ley en comento, regulan:

sde F =mo ,cg"a'he,

-~ i oy 5. T
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El articulo 83 de la Ley 1098 de 2006, definid las Comisarias de Familia como entfidades distritales
o municipales o intermunicipales de cardcter administrativo e interdisciplinario, que forman patrte
detl Sistema Nacional de Bienestar Famiiar, cuya misidn es prevenir, garantizar, restablecer vy
reparar ios derechos de ios miembros de la familia. Su creacién compaosicion y organizacion
corresponde a los Concejos Municipaless.

Respecte de su presupues’ro el arficulo 1 del Decreto 4840 de 2007, dispuso que, para la
creacion, composicion y organizacion de las Comisarias de Familia, a partir de la vigencia fiscal
2008, los distritos y municipios deben incorporar en el Plan Operative Anuai de Inversiones y en el
presupuestc de la entfidad territorial, un rubro gue asegure el desarrollo de su objeto misional.

En desarrollo de lo anterior, el articulo 2 del Decreto 4840 de 2007, sefiald orientaciones de orden
presupuestal para el funcionamiento de las Comisarias de Familia, sin perjuicio de que las
autoridades distritales o municipales elijan los mecanismos juridicos vy presupuestales necesarios
para dor cumplimiento o dicha obligacion, ello en virtud de ia aufonomia que rige las entidades
territoriales, prevista en los numercales 1 v 6 del arficulo 313y los numercies 3, 4 vy 7 del
articulo 315'¢ de la Constitucion Politica de Colombia.

Atendiendo lo anterior, es de aclarar gue ias Comisarias de Familia hacen parte de la estructura
del municipio o distrito, enfidades teriforiales que gozan de autonomia de acuerdo con lo
previsto por el articulo 287 de ia Conslitucion Politica de Colombia, en virtud del cual se
gobiernan por autoridades propias y adminisfran sus recursos'!.

La Corte Constitucional en Sentencia C-1051/01, hizo referencia a la descentralizacién v a la
autonomia de las entidades territoriales, en los siguientes términos:

e comperencias
s, las cuales se

.....

plica pues, ef derecho o gobernarse por autoridades
Y, administrar 105 recursos y
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Ahorg bien, con relacién o la ”fd”cr?pci()ﬂ de entidades G un ministerio, lo Corte Constitucional
en Sentencia C-0446/04 senalé lo siguiente:

Dentro de la compelencia

istracidn, se encusnira i o’@ ole
o )
u

Siendo asi, podrian resultar inconstitucionales los articulos 16 y 17 en sus pardgrafes 2 v 3 del
Proyecto de Ley 035—26‘-? 8, toda vez que, las Comisarias de Familia son dependencias que hacen
parte de la estructura de la respectiva entidad territorial v como tal no se Trcﬁo de enfidades
con algin grado de auionomia, ni corresponden al nivel nacional, ademds el presupuesto
requerido para su funcionamiento pertenece ai municipio o distrito, cuya Qdon omia prevista en
el articulo 287 superior, los auioriza para administrar sus recursos, por 1o fanfo no es posible
adscribir al Ministerio de la Fomilia, una dependencia def nivel territorial, ni establecer que tenga
injerencia en la administracion del presupuesio perfeneciente a las entidades territoriales.

3.2 Consejeria Presidencial para la Nifiez v la Adolescencia y Consejeria Presidencial para la
Equidad de la Mujer {antes Alta Consejeria para la Primera Infancia y Alta Consejeria para
la Equidad de la Mujer)

Bl Decreto 179 de 2019 “Por el f“uol se modifica la estructura del Deparfamento Administrativo
de la Presidencia de la Repebiica”, en su articulo 1 dispuse que ¢ la Presidencia de la ? publica
{denommqqé»ﬁ cbreviadd) le corresponde asistir al Presidlente de fa Republicaen su ccmdcsd de

Jjefe de Estado, Jefe de Goo;“*no vy Suprema Autoridad Administrativa en el ejercicio de sus
airibuciones constituciondies y legaies y presiarie el apoyo adminisirative necesario para dicho
-

1.

De igual forma, el mencionado decreto orcvié en su articulo 4, gue el sector Administrativo de
lo Presidencia de la Republica, lo conforman el Departamento Adminisirative de la Presidencia
de I Repiblica vy las siguientes entfidades \stcy fas: lo Unidad Nacional para la Gestion dei
Riesgo de Desasires, la Agencia para la Rem corporacion v la Normalizacion, 1o Agenc
Presidencial de Cooperacion internacional de Colombia -APC COLOMBIA v ia Agencia Nacion i
inmebiliaria Virgilio Barco Vargas.
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En cuanto a su estructiura, ef arficulo 5 del Decrete 179 de 20192, defermind que denfro de la
mismad se encuentran ia Consejeria Presidencial para ia Nifiez v la Adolescencia v la Consejeria
Presidencial para la Equidad de I Muler, lo cual indica gue no es posibie adscribirlas o vincularias
al Ministerio de la Famiiia, foda vez que no se ircta de entidades auidnomas ¢ independientes
sino de dependencias que hacen parie del Deparfamento Administrativo de la Presidencia de
la Republica.

3.3 Programa “Colombia Mayor”

El articulo 14 del Proyecto de Ley No. 033-2018 prevé que el programa “Colombica Mayor™ serd
dirigido por el Ministeric de la Familia, motivo por el cual, se debe fener en cuenta que €l
consorcio Colombia Mayor estd conformado por sociedades fiduciarias del sector pubiico, cuyo
objeto es administrar los recurscs del Fondo de Solidaridad Pensiondl, en virtud de un conirato
de fiducia puUblica suscrito con el mMinisterio de Trabajo, por fanto tiene a su carge las subcuentas
de solidaridad vy subsistencia que financian el programa de Subsidio al Aporte en Pensidn vy el
programa de solidaridad con el adulto mayor, Colombia Mayoris,

La subcuenta de subsistencia dei Fondo de Solidaridad Pensional fue creada por el arficulo 2 de
la Ley 797 de 2003, que modificd el literal i) del arficuio 13 de ia Ley 100 de 1993, v su propdsito
as la profeccion de las personas en estado de indigencia o de pobreza exirema, mediante el
otorgamiento de un subsidio econdmico.

La administracion v el funcionamiento del Fondo de Solidaridad Pensionai estén reglamentados
por el Capftulo 1 del Titulo 14 de la Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1833 de 2016 "Por medic del
cual se compilan las normas del Sistema General de Pensiones”, que en su Articulo
2.2.14.1.1 previo:

.. Arficulo 2.2.14.1.1. Naturaleza y objeto del Fondo de Solidaridad Pensional. £l Fondo
o’ Solidaridad Pensional es una cuenta especial de ia Nacidn, sin personeria juridica,

adscrita of Ministerio del Trabgjo, desfinado a amplior ia cobertura mediante un Sub\'u:’O
« las cofizaciones para pensiones de o “"upo< de pobicacion que por sus caract en ficas
iones soci nomicas no i j Sl asf

.

Ef Fondo de Solidaridad Pensiondal tendrd dos subcuenias que se manejaran de manera
separada asi: ‘

oo esiructuns del Deparfament

*inftps/ fwwe colomblamayor.co/quienss _som
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De conformidad con o anterior, *Colomia Mafor 5 Un programa ejecutade por un consorcio
conformado por sociedades fiduciarias, el cual adminisira los recursos de la subcuenia de
subsistencia — cuenta Fondo de Solidaridad Pensional adscrita al Ministerio de Trabajo, con el fin
de otorgar subsidios econdmicos para la profeccion de personas en estado de indigencia o de
pobreza exirema.

Fn consecuencia, para gue & p'og rama “Colombia Mayor” sea direccionadce por el Ministerio
de lo Familia, seria necesaric modificar las normas relativas ol Sistema General de Pensiones -
Fondo de Soiidaridad Pensional, ! al no fue previsto en el provecio de ley objeto del presenie
cronunciamiento.

4. Régimen especial de carrera administrativa

£l arficulo 20 del Proyecto de Ley No. 033-2018, establec

“Articulo 20. DC‘ 10 plant

funciones, ; / g QY serc: distri
mediante tendiendo ¢ la estruciurg orgdnica, ias necesidades del servicio v la
naturaleza de ios ¢ Grg 5. Los empleados del Ministerio de Familia serén empleados Débilcas

de régimen especial, adscritos a icz carrera admm:s;‘ratwa, 9xc95fo 0@ iefics que :efm
nombramiento y remocion d isterio, asi como ios ccirgos

i \aqfruc.urq ja n f‘(’lﬁ"' 7, CCUpQdos por
oficiales, sin oer;vf.ici » e los derech iridos”, (Negrilla fuera de fexio)

De laiectura del orﬁcuio franscrito, se extrae que el proyecto de ley busca establecer un régimen
especial de carrera administrative para ios empleados del M in;sietzo de la Famiiia y para ios
frabajadores orac*cﬂes del Instituio Colombiano de Bienestar Familiar. Frente a ello es de aclarar
que los minisferios vy los esiabiecimientos puf‘ cos (categoria a la que pertenece el ICBFH

integran la rama ejecutiva del poder pubiico en el nivel central!s, en ese orden de ideas le son
aplicables las disposiciones contenidas en la Ley 209 de 2004 “Por la cual se expiden normas que

i

Martin — Piso 33 - Bogeta D.C. - Bogota D.C. - Cclombia -
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regulan el empleo pubiico, la carera administrativa, gerencia publica v se dictan ofras
disposiciones”é,

Radicads

ol proyvecio de ley sub-examine, no expone los moiivos por los cuales s necesario que [os
empleadcs pUblicos del Ministerio de la Familia, asi como los moa;odoreﬁ oficiales del Instituto
Coiombiano de Bienestar Familiar, a diferencia de los servidores pUblicos vinculados a ofros
ministerios y establecimientos pUblicos, deban pertenecer a un sistema especial de carrerg
administrativa, el cual de conformidaa con lo previsto por el numeral 1 del arficulo 4 de la Ley
09 de 2004, es aguel que en razdn a la singularidad v especialidad de ias funciones oue
cumplen las entidades en ias cuales se aplican, contienen regulaciones especificas para el
desarrollo vy aplicacion de la camrera adminisirativa en materia de ingreso, capacitacio
permanencia, ascenso y retiro del personal; de requeriise, seria imperativo modificar la Ley 909‘
de 2004 y adiciondimente expedir una reglameniacidn contentfiva de dichas normas
especificas.

Por ultimo, se recomienda aciarar la la razdén por la cual el sistema especial de carrera
Gd"!"lﬂ strativa que establece el artficule andlizado, con relacidon a los servidores publicos del

nstifuto Colombiano de Bienestar Familiar, cobijaria a los trabajadores oficiales {teniendo en
cuen’ro gue el iCBF no tiene personal vinculado en esa moddalidad), excluyendo a Eos empleados
pUblicos de dicha entidad.

8. Conceplo favorable del Ministerio de Hacienda

La creacion del Ministerio de la Familia y la supresion y fusidn de entfidades publicas que ello
implica, segin io planteado por el Proyecto de Ley No. 033-2018 podria generar un costo fiscal,
por lo que es pertinente mencionar gue el proyecto de ley debe responder al principio de
sostenibiidad fiscal previsto en su arficuio 334 de la Constitucidon Politica de Colombial’,
correspondiéndole al Ministerio de Hacienda determinar ef impacto fiscal que generaria el
proyecto de ley.

ey “Arficulo 3. . Campo de aplicacién de ia presenie Iey

3 el nivel Nacional y de sus entas
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Fe
Bl arficule 7 de la Ley 819 de 2003'¢, esfablecio la obi%aocién Q@ enunciar los costos fiscales en
cuarnio g ios pfoyec’roq de !ey q* e se intenten “():ooqr frente ¢l proyvecto de ley en comento,
no se Lue—n%o conla ie motivos vy en el arficulado de ninglGn modo menciona 1ue

Hacienda, 65!6 C’ro o norma citada enuncia lo siguiente

“En fodo momento, el impacto fiscal de cuaiquier proyecto de ley, crdenanza o
acuerdo, que ordene gasto o que o:‘orgue beneficios fributarios, deberd hacerse
explicito y deberd serc fible con el Marco Fiscal de Mediano Piazo.

e Cco

(g

3
D
Q

Para esfos pr opé ftos, deberd incluirse expresamente en lo exposicion de mofives y
en ias po' encias de tramite respectvas los costos fiscales de Ia iniciativa v la fuente
de ingreso a uc:ona! generada para €l financiamiento de dicho costo.

f‘
i

Fi Ministerio de Haclenda y Crédito Publico, en cualquier fiempo durante el respectivo
irgmite en el Congreso de la Republica, deberd rendir su concepfo frenfe ¢ io
consistencia de lo dispuesfo en elinciso anferior. En ningUn caso esfe concepto podr
iren contravia c}e/ Marco Fiscal de Medicno Piaze. Este informe serd publicado en
Gacefa del Congreso.

N

-.1
) (

Los proyectos de ley de iniciativa gubernamental, que planteen un gastfo adic or*alo
una reduccion de ingresos, deberd contener la correspondiente f’uen,e sustit
disminucion de gasto o aumentos de ingresos, lo cual deberd ser analizado y
aprobado por ei Ministerio de Haclenda y Crédito Publico

En las entidades territariales, el framife previsto en el inciso onf@rio.r serd surfido ante la
respectiva Secretaria de Haclenda o guien haga sus veces

De alif deviene la obligacion de enunciar los costos fiscales en cuanto a los proyectos de ley
objeto de aprobacion, aspecto de! que carece el Proyecio de Ley 033 de 2018.

é. Consideraciones del Institufo Colombiano de Bienestar Familiar ICBF
Bl instituto Colombpiano de Bienestar Famiior iCBF, emitié concepio respecto del Provecto de Ley
No. 033-2018 "Creacion del Ministerio de la Familia”, que se anexa al presente y del cual se
desiacan los sigulenies apartes:
“{...) Andlisis general de la iniciativa
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aparfes contenidos dentro del proyecto en los cudales se sehala que el Ministeric de fa Familia es
el encargado de ejecufar o flevar a cabo un determinado programa pa ficuiar, deben ser
analizados con el objetivo de detferminar si esta es una funcidn del nivel jerdrquico del Ministerio

o si corresponde por el contfrario ¢ las entidades adscritas o vinculadas.

En segundo lugar, en materia de competencias, la iniciativa de ley atribuye ¢l Ministerio de Ia
Familia aigunas funciones que corresponden a ofros sectores o enfidades, sin que se sefiale un
proceso de articulacion que permita el funcionamiento armaonico de la administracién. Sobre
este particular, por ejemplo, cabe mencionar que se encarga al Ministerio de la Familia de la
garantic de los derechos de las personas en condicion de discapacidad o en situacién de
consumo de Sustancias Psicoactivas, o cual incluye competencias del Ministerio de Salud v
Proteccion Social’®, del Ministerio de Fducacidn y del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar.

Particularmente, en relacidn con el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, el proyecto de ley
enfiende al Insfitufo como una entidad adscrita ol Ministerio de la Familia, no obstante, mads
adelante, establece que su planta de personal hard parte del mencionade Ministerio, esto
genera faifa de claridad en cuanto ala funcion del KCBF v en cuanto o su principal competencia
relacionada con la proteccion de fos derechos de los nifios, nifias v adolescentes o nivel
nacional,

{...] Finalmente, resulta periinente seialar que la falta de claridad de la iniciativa planfeada se
ve reflejada en ia mencidon de varios Sistemas, como el de Prorehc;on Emprendimiento v
Formacién integral de la familic o el de la Juventud, sin que se desarrolle en el articulado del
proyecto de ley su conformacion, sus funciones, su finalidad y ios demds aspectos pertinentes
para la generacion de este fipo de espacios de articulacién.

Conforme con lo anterior, se considera necesario revisar de manera integral la iniciativa con
miras a aclarar la estructura y compefencias de la entidad que se pretende generar a partir de
o] fromfom‘ocié n del Departamento Adminisirativo parc la Prosperidad Social, de manera que
la modificacion de ia administracién que se propone redunde en la protfeccion vy el
forfalecimiento de la familia v no represente un confliicto de compefencias con el marco
institucional ya existente,

{...) Observaciones especificas frente al articulado

e (.. jFnrelacion con los principios, contemplados en el articulo 1, se considera necesario
que se revise ias definiciones deaarro} 1das para ios preceptos de la igualdad y i
solidaridad, pues estos postuiados han sido entendidos por ia Corte Constitucional de
manera mdas amplia, en el caso de la igualdad, mds aiid de lo dicotomia hombre-mujer
v, en el caso de i solidaridad, confemplando la responsabilidad de la sociedad, el Estado
y los individucs para propender por la garantia de los derechos.
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Es necesario sefialar que la garantia del pleno ejercicio, respeto, proteccion y promocion
de los derechos humanos de nifias, ninos y adolescentes, de acuerdo conlo sefalado en

o
el articulo 44 superior, es responsabilidad de la familia, o sociedad y el Estado, no
solamente de una entidad publica.

En el arficulo 16 se incluyen como enfidades adscritas ¢ vinculadas, la Alta Consejeria
para la Primera in fonc'a y la de la Equidad de ia Mujer, porlo que se considera pertinente
analizar este aparfado con fundamento en ef Decretfo 179 de 2019 mediante el cual se
modifico la esfructura del Departamento Administrativo de la Presidencia de la Repubiica;
pues, la Consejeric para la Equidad de la Mujer hace parte de la Vicepresidencia de la
Repupblica y la Consejeria para la Primera Infancia es chora para la Nifez v la
Adolescencia.

Enrelacion conlos pardgrafos del articulo 17, es necesario revisar la redaccion de algunos

'*pczf‘fes 1} no es clara la nocidén de ejecuciones adminisirativas, 2} ia referencia realizada

en el pardgrafo segundo corresponde a la Ley 1098 de 2006 y 3) el Decreto 4840, citado

en el pardgrafo tercero, fue compilado por el Decreto 1069 de 2015, Unico Reglamentario
el Sector Justicia y del Derecho, y el articulo comespondiente es el 2.2.4.9.1.2.

Finalmente, en el arficulo 20, respecto de la planta de personal se manifiesta que el ICBF
sera adscrifo al Ministerio de la Familia, sin modificar su naturaleza juridica (articulo 17); no
obstante en el mismo arficulo sefiala que la planta de personal del ICBF, a juicio del
Gobierno Nacional pasard af Ministerio, por fo que no resulta claro por qué si el ICBF
mantiene su naturaleza y autonomia como enfidad adscrita, su personal podria ser
frasladado ai Ministerio de la Familia.

Ahora bien, se indica que los empleados oficiales de la planta del ICBF hardn parte de la
planta def Ministerio de la Familia {articulo 20}, no obstante lo anterior el ICBF no cuenta
con empleados oficiales

Por ic anterior, se considera que se debe hacer una revision de la naturaleza y régimen
de la planta de personal con el Departamento Administrativo de la Eunc;or Pablica y la
poms ion Nacional del Servicio Civil y en o presupuestal con el Ministerio de Haclenda vy
el Departamento Nacional de Planeacion.

Resulta fundamental para este instituto se revise la naturaleza descenfralizada del instituto
Colombiano de Bienestar Familiar que por su condicién de entidad adscrita debe
conservar su régimen administrativo, su naturaleza y su régimen patrimonial {...)7.
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7. Conclusidn:

De acuerdo con Eog consideraciones antes expuestas, se concluye que el PFroyecto de Lay 033
de 2018 “Creacion del Ministerio de o Familia” debe ser qjustado, fcda vez que se podrian
desconoccer los articulos 154, 287 v 334 de la Constitucion Pelitica de Colombia

Atentamente,

YEDREY ACEVEDO MEN
Jefe de Oficina
Oficina Asesora Juridica

Copialnt.
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ég‘si ASUNTO:  Concepto sobre modificacién al Proyecto de Ley No. 033 de'2018 Cémara de
=5 Representantes “Creacién del Ministerio de la Familia”

-
Estimada docliora Acevedo, R N

. AN
En atencién a su solicitud remitida mediante correo electronico para qffe el ICBF se pronuncie
sobre la versién del proyecto de ley de la referencia, allegado por el Representante a la
Céamara, Juan Carlos Wills Ospina, con el fin.de que las observaciones del Instituto puedan
hacer parte del concepto oficial que Prosperidad Soc:al remitira sobre el asunto, me permito
dar respuesta en los s:guzentes terminos:

1. Analisis de constitucionaﬁdad

Previo a realizar el analisis general del proyecto de ley, es necesaric enfrar a estudiar los
aspectos de constitucionalidad relacionados con éste. Al respecto, debe mencionarse que la
Corte Constitucional ha tenido ia oportunidad de pronunciarse scbre la competencia de la
modificacidn de la. administracién publica a través del Congreso, sefalando que es
indispensable que este tipo de proyectos sean de iniciativa gubernamental.

En ese sentido y de conformidad con los pronunciamientos del alto tribunal, el numeral 7 del
articulo 150 de |a Constitucion Politica debe leerse en conjunto con lo dispuesto en el articulo
154 superior, que le concede al Gobierno Nacional una iniciativa exclusiva y privativa para
radicar proyectos de ley respecto de ciertas materias, como la de modificar la estructura del
Estado. Esta iniciativa es exclusiva, en la medida en que se prescinde de la intervencién de
cualquier otra autoridad para su ejercicio; y es privativa, pues tan sélo admite que su regulacién
se produzca con el consentimiento o aquiescencia del ejecutivo’,

Esto es asi, segln Iz lectura dada por ta Conte Constitucional, pues se pretende que sez la
autoridad encargada del manejo de la administracién publica, asi como del disefio y ejecucion
de las politicas publicas, la que auténoma y voluntariamente determine el tipo de organizacidny
el tamafio de la estructura que requiere para la realizacidén de las funciones que fe atribuye el

! Sentencia C-031 de 2017. Corte Constitucionat
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ordenamiento juridico. En este sentido, con fundamenio en los principios de divisién del poder
publico y colaboracion armonica, se considera indispensable la iniciativa del Gobierno Nacional
para dar cursg a un proceso legislativo dirigide a crear una entidad publica del orden nacional,
incluse a partir de la transformacion de oiras entidades?®.

Sobre este particular, ef alto tribunal ha sefialade:

“Dificilmente podria existir una administracion crganizada segun criterios de planeacién,
como lo pretende lfa Carta de 1881, si la estructura adminisirativa a través de la cual se
cumplen sus funciones, no depende del examen sutbnomo y discrecional que realiza el
Gobiarno, schre las necesidades reales que demeanda la prestacién de los servicios a su
cargo o de los drganos que efectivamente se requieren para el desempedio de las
atribuciones o potestades publicas que se consagran en la Constitucion y la ley. For elfo,
como prerrogativa constitucional, el Texto Superior le otorga la competencia exclusiva al
Gobierno para activar ef procedimiento legisiative dirigido a determninar la estructura de la
administracién nacional, por el valor y la importancia que en términos de articulacion y
de gjecucitn de la funcion administrativa, con todo lo que ella implica, subyace en el
sefialamiento y en la definicién de los Grganos encargados de dicha atribucion™,

Como se desprende de 1a lectura de la jurisprudencia antes citada, 1a Corte Constitucional no
realiza distinciones en relacién con la forma en la que se modifica la estructura del Estado, si a
ravés de la creacién del Ministerio o mediante la transformacién de un Departamento
Administrativo existente, de manera que, en uno u ofrc caso, se reguiere que el proyecto de ley
tenga iniciativa gubernamental. Asi las cosas, de conformidad con el mandato de los articulos
180 y 154 superior, el proyecto de ley en comento no puede partir de ia iniciativa de! legisiador,
pues esto trasgrede ia potesiad exclusiva y ﬂxcluyeme que la Cana le ha entregado al gobierno
en esta materia.

Adicionalmente, debe considerarse que el proyecto legislativo presentado carece del anélisis
del impacto fiscal. que tiene en el erario. Al respecto, segun lo ha sefalado la Corte
Constitué: onal, ‘de conformidad con lo previsto en la Ley 819 de 2003, los proyectos de ley en
los cuales se ordene un ‘gasto pablico deben contar con un estudio de anaiisis de su i impacto
fiscal. En palabras del aito tribunal;

‘A su vez, ef articulo 7° de la Ley 819/03 determina la exigencia de compatibilidad entre
los proyectos de ley que ordenen gasto ¢ que oforgue beneficios tributerios y el Marco
Fiscal de Mediano Plaro. Asf_la norma orgénica exige gue tanto en la exposicion de
motivos del provecteo de ley como en sus raspectivas ponencias de lramite debe incluirse
expresamente los costos fiscales de la iniciativa v la fuente de ingresc adicional
generada para ef financiamiento de dichos rubros. Ilgualmente_la disposicion prevé que
el Minisleric de Hacienda y Crédito Puablico deberd rendir concepto frente s la
gonsistencia de ese estudio de impacto fiscal

2 Sentencia C-121 de 2003. Corte Constitucional de Colombia.
? ibidem reiterado por fa Sentencia C-031 de 2017, Magistrado Ponente Luis Guillenno Guerrers Pérez.
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Con base en esta disposicién, la jurisprudencia constitucional ha inferido dos
connotaciones importantes en relacion con el requisito impuesto a los proyectos de ley
por parte de la norma organica de presupuesto. “Primero, que es exigible sblo para los
proveclos de ley que ordenen gastc o gue otorguen beneficios tributarios: sequnde, que
el mismo debe cumplirse en fodo momento, es decir, durante todo el tramite legislafivo -
tanto_en la exposicion de motivos, como en las ponencias-, v, tercero_que el Marco
Fiscal es un referente obligatorio para el andlisis del impacto fiscal de los proyectos de
lev.” (Subrayas no originales)™.

Sobre este particular, el proyecto de ley en cuestion crea, transforma, suprime y fusiona
entidades de! Estado del orden nacional y, como tal, incluye una setie de erogaciones por parte
del erario con destinacidn especifica, siendo necesario que se incluya el analisis de impacto
fiscal dentro de la exposicion de motivos de 1a iniciativa.

.

2. Anadlisis general de la iniciativa

De manera general, aun cuando el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar apoya cualquier
iniciativa que redunde en la proteccién y fortalecimiento de la familia, es necesario advertir que
el proyecto de ley en comento no es claro en relacion con las funciones, estructura y
competencias béasicas del Ministerio. en que se pretende transformar el Departamenio

.

Administrativo para la Prosperidad Social. .

En primer lugar, debe tenerse en cuenta que el articulo 208 de la Constitucién Politica prevé
que a los Ministerios les “corresponde formular fas politicas atinentes a su despacho, dirigir la
actividad administrativa y ejecutar la ley”, de manera que las competencias de la entidad que se
pretende crear deben encuadrarse dentro de este precepto superior. Por lo anterior, aquellos
apartes contenidos dentro del proyecio en los cuales se sefiala que el Ministerio de la Familia
es el encargado de ejecutar o llevar a cabo un determinado programa particular, deben ser
analizados con el objetivo de determinar si esta es una funcién del nivel jerarquico del Ministerio
o si corresponde por el contrario a las entidades adscritas o vinculadas.

En segundo lugar, en materia de competencias, la iniciativa de ley atribuye al Ministerio de la
Familia algunas funciones que corresponden a otros sectores o entidades, sin que se sefale un
proceso de articulacion que permita el funcionamiento arménico de la administracion. Sobre
este particular, por ejemplo, cabe mencionar que se encarga al Ministerio de la Familia de ia
garantia de los derechos de las personas en condicién de discapacidad o en situacion de
consumo de Sustancias Psicoactivas, {o cual incluye competencias del Ministerio de Salud v
Proteccién Social®, del Ministerio de Educacion y del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar.

“ Sentencia C-856 de 2008. Corte Constilucional Colombiana
¥ £n ese sentido, la Ley Estatutaria 1818 de 2013, por medio de la cual se establecen las disposiciones para garantizar el plenc
ejercicio de los derechos de las personas con discapatidad, define rehabilitacion funcional como “el mejoramiento de la cehidad de
vida vy la plena integracidn de la persona con discapacidad al medio familiar, social y ocupacional, a través de procesos
terapéutices, educatives y formativos gue $e brindan acorde at tipo de discapacidad™ e impone obligaciones al Sistema General de
Seguridad Sccisl en Salud, & la Comisién ¢e Regulacion en Salud y af Ministerio de Salud y Proteccidn Scclal para que en conjunto
con et Ministeric de Cultura, el Ministerio de Salud y Proteccién Sacial, Artesanias de Colombiz, el Sena, y lus distintos Ministerios
garanticen e ejercicio efectivo de! derecho a la habilitacién v rehabilitacian,
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Particularmente, en relacion con el Institute Colombiano de Bienestar Familiar, el proyecio de
ley antiende al Instituto como una entidad adscrita al Ministerio de ia Familia, no obslante, més
adelante, establece que su planta de personal hard parte del mencionade Minisierio, esto
genera falta de claridad en cuanto a la funcién del ICBF y en cuanto a su principal competencia
relacionada con iz proteccion de los derschos de los nifios, nifias y adolescenies a nivel
nacional.

Sobre este punto, es necesario mencionar, ademas, que el [CBF, en virtug del articulo 205 del
Caodigo de la infancia y la Adolescencia®, es el ente rector del Sistema Nacional de Bienestar
Famiiiar, come una instancia de articulacién de las entidades responsables de la garantia de los
derechos, la prevencién de su vulneracidn y el restablecimiento de los mismos en todo el Pals,
de manera que es indispensable que el proyecto de ley tenga presente las distintas instancias
de articulacion existentes en materia de disefio de politica pubiica dirigida a la garantia de los
derechos de la poblacidén mas vulnerable, particularmente, de los nifios, nifias y adolescentes.

Asimismo, en el proyecto de ley establece que las Comisarias de Familia pasan a ser entidades
adscritas al Ministeric de la Familia, desconociéndose el principio de descentralizacion
contemplado en el articulo 1 de la Carta, y el articulo 83 del Cédigo de la Infancia y ta
Adolescencia que las define como auteridades distritales o municipales ¢ intermunicipales de
caracter administrativo e interdisciplinario, en virtud de lo anterior, las mencionadas autoridades
dependen actualmente de los entes territoriales y su creacion, composicidn y financiacién
depende de los Concejos Municipales y Distritales.

Finalmente, resulta pertinente sefialar que la falta de claridad de la iniciativa planteada se ve
reflejada en la mencion de varios Sistemas, come el de Proteccién Emprendimiento y
Formacion integral de la familia o el de la Juventud, sin que se desarrolle en el articulado def
proyecto de ley su conformacidn, sus funciones, su finalidad y los demas aspectos pertinentes
para la generacién de este tipo de espacios de articulacién,

Conforme con lo anterior, se considera necesario revisar de manera integral la iniciativa con
miras a aclarar la estructura y competencias de la entidad que se pretende generar a partir de la
transformacién del Departamento Administrativo para la Prosperidad Sccial, de manera que la
miodificacion de la administracién que se propone redunde en la proteccién y el fortalecimiento
de la familia y no represente un conflicto de competencias con el marco institucional ya
existente.

S ARTICULC 205, SISTEMA NACIONAL DE BIENESTAR FAMILIAR. £/ Instituio Colombiano de Bienestar Famifiar como rector
del Sistera Nacional de Bienestar Famitiar, tiene a su cargo la articulacién de las entidades responsabies de f2 garantia de los
dereches, la prevencién de su wuineracidn, la proteccién y el restzbiecimienio de fos mismos, &n los ambitos nacional,
departamental, distrital, municipal v resguardos o territorios indigenas. (...} Bl Consejo Nacional de Politica Socisl atendiendo ios
lingamientos y recomendaciones del Dgpzramento Nacional de Planeacién es el ente responsable de disefar la Polltica Pdblica,
movilizar y aproplar los recursos presupuestales destinagos a garantizar los derechos de fos nifios, las nifias y los adolescentes ¥
asegurar su proteccidn y restabiecimianto en lodo ef territorio nacional.
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3. Observaciones especificas frente al articulado

Habiendo realizado el andlisis general de la inicistiva, se procede a anotar los siguientes
comentarios particulares relacionados con algunos apartes normativos del proyecto de ley:

« Enrelacion con los principios, contemplados en el articulo 1, se considera necesario que
se revise las definiciones desarrolladas para los preceptos de la igualdad y la
solidaridad, pues estos postulados han sido entendidos por fa Corte Constitucional de
manera mas amplia, en el caso de la igualdad, mas alla de la dicotomia hombre-mujer v,
en el caso de la solidaridad, contemplando la responsabilidad de la sociedad, el Estado
y los individuos para propender por la garantia de los derechos.

¢ bl paragrafo 1 del adiculo 1 manifiesta “{...)/Se dejarén en disposicion de éste los
programas soclales del orden nacional que se estéan ejecutando o que se desarrollardn
de aqui en adelante en disposicién de lo acontecido en el Gobierno de turno”. Esto, debe
ser revisado en detalle, toda vez que se entiende con lo anterior que el Ministerio de la
Familia va a asumir la operacién de programas y servicios, lo que supera la naturaleza
de un Ministerio? de fijar 1a politica PUblica en materia de Familia.

+ Asi mismo, se sugiere revisar la redaccion del articulo 2, pues la definicion del Ministerio
de ta Familia como un conjunto de instancias y procesos de desarrollo institucional no
corresponde con la naturaleza de este tipo de entidad, de acuerdo con lo referido
anteriormente. o

« Sobre ef articulo 3, contentivo de la definicion de familia, este concepto no tiene en
cuenta los avances generados a partir de la jurisprudencia de la Corte Constitucional en
esta materia, en este sentido, no resulta constitucionalmente viable sefalar a través de
una norma un modelo ético particular, pues esto contraria el principic de laicidad det
Estado. Sobre este particular, la Corte Constitucional en Sentencia C-458/04, indicé:

“En principio, en un Estado laico no puede haber un modelo ético privilegiado [.. ]
nuestro ordenamiento supremo no acoge un modelo ético privilegiado; antes bien,
sobre fa base del pluralismo y del respeto a la diferencia las instituciones

- colombianas estén abiertas a todas las posibilidades éticas, con la indsfectible
condicién de que las potenciales manifestaciones éticas sean compatibles para con
la existencia y desarrolio de los derechos fundamentales”.

.

? La Constitucién Politlica de Colombia en su ariculo 208 establece: “Los ministros y los directores de departamentos
administratives son los jefes de a administracién en su respectiva dependencia. Sajo 1a direccitn del Prasidente de la Repiblica,
ies corresponde farmular las politicas atinentes a su despacho, dirigir ta actividad administrativa y ejecular la fey. Los ministros, en
relacion con of Congreso, son voceros del Gobierno, presentan a las cdmaras proysctos de ley, atienden las citaciones que aquellas
les hagan y toman parte en los debates directamente o por conducio de los viceministros. Los ministros y los directores de
departamentos adminisiratives presentaran al Congreso, dentro de fos primeros quince dias de cada legisiatura, informe sobre el
estade de los negocios adscritos a su ministeric ¢ departamento adminisirativo, y sobre ias reformas gue censideren convenientes.
Las cadmaras pueden requerir Ia asistencia de los ministros. Las comisicnes permanentes, ademas. ia de los viceministros, los
dgirectores de departamentos administratives, &f Gerente del Banco de ia Republica, los presidentes, direcleres o gerentes de las
entidades descentralizadas del orden nacional v Iz de otros funcionarios ds lz rama gjscutiva det poder publico™
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iguatmente, con el objetivo de desarrollar un concepto de familia adecuado, se sugiere
eliminar conceptos como el de disfuncionalidad familiar, pues este tipo de expresiones
estan en desuso, atendiendo a gue no existe un conceplo univoco de jo que se puede
catalogar como una familia funcional.

En ef articulo 4, debe tenerse en cuenta que no sdlo es obligacién del Estado propender
por la proteccién de la familia sino también por su fortalecimiento.

En el numeral 3 del articulo 5, el término de “asistencisles” no es adecuado, pues,
actuaimente, los programas del Sector de ia Inclusidn Social estan orientados a
formacidén de capital humane de familias pobres y vuinerables, reducn la pobreza e
inclusién social, superandose la nocién de asisiencia.

Es necesario sefialar que la garantia del pleno ejercicio, respeto, proteccién y promocién

de los derechos humanos de nifias, nifios y adolescentes, de acuerdo con lo sefalado

en el articulo 44 supericr, es responsabilidad de la familia, fa socnedad y el Estado, no
solamente de una entidad publica.

En el articulo 16 se incluyen como entidades adscritas o vinculadas, la Alta Consejeria
para la Primera Infancia v la de la Eguidad de la Mujer, por 1o que se considera
pertinente analizar este apartado con fundamento en el Decretc 178 de 2018 mediante
el cual se modifict ta estructura del Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica; pues, la Consejeria para la Equidad de la Mujer hace parte de la
Vicepresidencia de la Republica v ia COR::"'}S%" fa para la Primera Infancia es ahora para
la Nifiez y la Adolescenua

En relacion con ios,parégrafos del articulo 17, es necesario revisar la redaccién de
algunos aparies: 1) no es clara ia nocidn de ejecuciones adminisirativas, 2) la referencia
realizada en el paragrafo segundo corresponde a la Ley 1098 de 2008 y 3) el Decreto
4840, citado en el paréagrafo tercero, fue compitado por el Decreto 1069 de 2015, Unico
Reglamentario del Sector Justicia y det Derecho, y el articulo correspondiente es el
224912

Finaimente, en el articulo 20, respecto de la planta de personal se manifiesta que &l
ICBF serd adscrito al Ministerio de la Familia, sin meodificar su naturaleza juridica
{articulo 17), no obstante en el mismo articulo sefiala que la planta de personal del
ICBF, a juicio del Gobierno Nacional pasara al Ministerio, por lo que no resulta claro por
qué si el ICBF mantiene su naturaleza y autonomia como entidad adscrita, su personal
podria ser trasladado al Ministerio de la Familia

Ahora bien, se indica que los empleados oficiales de la planta del ICBF haran parte de la
planta del Ministerio de la Familia {(articulo 20), no ¢bstante 10 anterior el ICBF no cuenia
con empleades oficiales.

Por lo anterior, se considera gue se debe hacer una revisién de la naturaleza y régimen
de l2 planta de perscnal con el Departamento Administrativo de la Funcidn Piblica v la
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Puiblica v la Comisidn Nacional del Servicio Civil v en lo presupuestal con el Ministerio de
Hacienda y el Departamento Nacional de Planeacién.

Resulta fundamental para este Instituto se revise la naturaleza descentralizada del
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar que por su condicién de entidad adscrita
debe conservar su régimen administrativo, su naturaleza y su régimen patrimonial.

4. Conclusién

Por lo dicho anteriormente, es necesario realizar las siguientes g}{@@ismnes frente al proyecto de

ey en comento; L

o Tratandose de un proyecto de ley que pretende la creacidn, transformacién, fusién vy
supresién de entidades de nivel nacional y, como tal, gue propone la modificacion de fa
administracion publica, es indispensable que se trate de un texto cuya iniclativa
provenga del ejecutive, pues a la luz del articulo 154 superior v de la jurisprudencia
constifucional sobre el particular, las propuestas para la modificacién del andamigje
institucional corresponden al ejecutivo.

o En.el texto en comento no se observa claridad en relacién con las competencias, la
gstructura y las funciones asignadas al Ministerio de la Familia, cuya creacién se
propone a partir de la transformacidn del Departamento Administrative para la
Prosperidad Social.

Cordialmente,

. - mARIAMEQEEDES iEthoALEATE
{ .Y Subdirectora Genera A

Subdireciors de Monltoreo v Evaluacidn # Ana Caclia Tamayo ectora ge Planeacién v Control de Gastion 4 Natalis Ve lién — Dirgctara

de Nifiez y Adolescencia /f Paola Femandez Guarin - Subdirectorna de Operaciédn de fz Alencitn g la Famills v Comunidadesly Judana © Gae%@\
Disectora de Proteccidn # Lina Fatricls Redrigues Rodriguer - Coordinadora de Auteridades Administrativas # Aura Lucls Unreda Mers@%ﬁara def
Sisterma Nacional de Blenestar Famillar, é@"r

Revise: Paulo Reslpe ~ Oficina Asesora Jusidica Germén Meslas. Dlreccién de Planeal v Control ge Gestidn # Juan Carlos G"g%"e.. Crozen ~
Coniratiste DNA I Kattya De Oro Genas - Subgireniors de Gestidn Téenica Para iz Atencitn & 16 Famills v Comunidades # Laura Mamgela Millan - DP /
Valerda Nifio - DP# Adriana Sénchez S%e;ra@fﬁwdcmcmm g Articsineisn Naclonal del SNBFY Andrés Alelandrs Oz me‘*@‘smm rector de
Acdicutacion Terdloral del SNBFY Hamandy Londono Ebratt - Contratista de la Bireccidn gl SNBF.
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