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Bogotéd D.C., 8 de octubre de 2019

Doctor

ORLANDOG CLAVIIO CLAVIIO

Secretario Comisién Séptima Constitrucional v Permanente - Cédmara de Representantes
CONGRESO DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA

CRA 7 No. 8 ~ 68 PISO 1 ~ EDF NUEVO DEL CONGRESO

Bogota D.C. - Bogotd D.C.

Asunto: Respuesta oficio No. CSPCP 3.7.311-19 del 15 de agosto de 2019 - Observaciones al
Proyecto de ley 060 de 2019 Cémara - Radicados Prosperidad Social No. E-2019-2203-190475 -
E-2019-2203-217905.

Respetado Doctor,

En atencidn al oficio citado en el asunto, el Departamento Administrativo para la Prosperidad
Social, expone las observaciones realizadas al proyecto de ley 060-2019 Cdmara “Por la cual
se modifica la ley 1532 de 2012 “por medio de la cual se adoptan unas medidas de politica
y se regula el funcionamiento del Programa Familias en Accion y se dictan ofras
disposiciones”.

. Propuesta normativa.

El proyecto de ley propone, enfre ofras cosas, adicionar el numeral V ol articulo 4 de la Ley
1532 de 2012, incluyendo como beneficiarios de las transferencias monetarias
condicionadas, del programa Familias en Accidn, a las mujeres cabeza de familia, en época
de post parfo o lactancia, siempre y cuando se encueniren en situacién de pobreza o
pobreza exirema y no fengan vinculo laboral o contractual alguno o aun teniéndolo, no sean
beneficiarias de la licencia de maternidad de que trata la normatividad vigente.

Si bien ia propuesta estd orientada a la vinculacidon de madres cabeza de familia al
programa Familios en Accidn, se tiene gue no hay lugar a incluirlas como nueva poblacion
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objeto de focalizacion, en el entendido que actualmente este Programa atiende a dicha
poblacion. Con el fin de argumentar la anterior afirmacién, se analizardn los siguientes
aspectos:

1. La ndaluraleza de las madres cabeza de familia

La Constitucion Politica definié el Estado Colombiano como un Estado Social de Derecho,
fundado en la prevalencia del interés general, el cual busca garantizar el ejercicio efectivo
de los derechos de todos los ciudadanos, independientermente de las circunstancias en las
gue se encuentren, sefialando en el articulo 364 superior, que el bienestar general v el
mejoramiento de calidad de vida de la poblacidn son finalidades sociales del Estado.

Asl, el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social quien es el principal
organismo de la administracion publica del sector Administrativo de Inclusidon Social vy
Reconciliacion, que tiene como objetivo, entre otfros, formular, adoptar, dirigir, coordinar v
ejecutar las politicas, planes generales, programas y proyectos para la inclusidon social v la
atencion a grupos vulnerables, dentro de los cuales estdn las Mujeres Cabeza de Familia, a
quienes debe brindarse un apoyo especial tal v como o ha considerado la Corte
Constitucional.

En ese orden, es perfinente recordar que la Sentencia C-722 de 2004, contexiualizd la
naturaleza de la proteccion de las madres cabeza de familia al senalar: “(...Jque esa
proteccién especial para la mujer cabeza de familia se explica, por una parte, por las
condiciones de discriminacion y marginamienfo a las que se ha visto sometida la mujer
durante muchos afios, vy, por ofra, por el significativo nimero de mujeres qgue por diversos
moftivos se han convertido en cabezas de familia, y deben asumir, en condiciones precarias
y sin apoyo de ninguna naturaleza, tanfo las responsabilidades del hogar como las propias
de la acfividad de la que derivan el sustento familiar {...)".

Ahora bien, cabe sefdlar que la proteccidn especial o la madre cabeza de familia desarroliada
legalmente a fravés la Ley 82 de 1993, modificada porla Ley 1232 de 2008, la cual en su inciso segundo
del arficulo 1°, definid quien es mujer cabeza de familia, en los siguientes términos:

“1...} quien siendo solterc o casada, gjerce ia jefatura femenina de hogar y tiene bajo su a,argo
efectiva, econdmica o sociaimente, en forma permanente, hijos menores propios U ofras personas
incapaces o incapacitadas para frabajar, ya sea por dusencia permanente o incnocrﬁiu'ad fisica,
sensoricl, siquica o moral del cényuge o bompaﬁero permanente o deficiencia sustancici de ayuda
de jos demds miembros del nicleo familior {...)7.

Concepio que fum exterd?é por la jurisprudencia constifucional “{...} alos padres, hombres, siempre y
cuando éstos estén en las condiciones que fijc el legisiador pora au@ una mujer se repufe madre
coberza de familia. Tales condiciones se deben demosirar ante las auicridades competentes, aunqgue
no se exige, sino que se comprueben “algunas de os situaciones que se enuncian”, en la medida en
que no son todas ni fas Onicas, y esa proteccion tiene como sujetos beneficiarios ¢ los hijos menores
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de 18 anos ¢ en situacion de discapacidad, amboes, sujetos de especial proteccidn constitucional

En ese sentido, la jurisprudencia ha establecido unos presupuestos para adquirr la calidad
de padre o madre cabeza de familia, a saberz:

“(...) (I} que la myjer fenga a su cargo la responsabilidad de hijos menores de edad o de
ofras personas “incapacifadas” para frabajar;

(i} que la responsabilidad exclusiva de la mujer en o jefatura del hogar sea de caracter
permanente;

(iil) que exista una auténtica sustraccion de los deberes legales de manutencion por parte
de la pareja o del padre de ios menores de edad a cargo; vy

{iv] que exista una defici n”lcz sustancial de ayuda de los demds miembros de ia familia.
De igual modo, ia verificacién de las circunsiancias anteriormente enunciadas debe
realizarse en el marco de un procedimienfc adminisirative, que oforgue la plenitud de las
garantias propias del derecho fundamental al debido proceso {...}"

Bajo este contexto, se observa que el proyecto de ley va dirigido a la proteccién de los
derechos de las mujeres cabeza de familia y de sus hijos en época de post parfo o lactancia,
cuando se encuentren en situacion de pobreza o pobreza exirema, con lo gue se quiere
resaltar que dichas mujeres gozan de especial proteccién y asistencia, como lo disponen los
articulos 13° y 434 de la Constitucién Politica de Colombia. Sin embargo se resalta, como lo
ha afirmado la Corte Constitucionals, que este fipo de acciones afirmativas brindadas a las
madres cabeza de familia deben entenderse circunscritas al vinculo de conexidad directo
con la proteccion de los hijos menores de edad, por lo cual los beneficios redundan en toda
la familia y no solo de uno de sus miembros.

2. Programa Familias en Accién

2.1. Objetive del programa

En cuanto al programa de Familias en Accién, la Ley 1532 de 2012, modificada por la Ley
1948 de 2019, establecid en el arficulo 2, que el programa “consiste en la entrega,
condicionada y peridédica, de una transferencia monetaria directa para complementar el
ingreso y mejorar la salud y, educacion de los menores de 18 anos de las familias que se

i Corte Constitucionai, ses Ciq T-488 de 2011,
2Corte Co 1 T-084 de 2018
? Constitucios bict. Amculo H 3 Todas ias person
aviforidades
< familiar, iengt

ey, recibirdn io misma profeccion v trato de ias
idn por razones de sexo, razq, origen nacionai

jcr. Articulo 43. ia
ranfe el emix
estuviere desen
ecial g la mujer cC

*Corte Constitucional, seniencic 7-345 de 2015
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encuenfran en condicién de pobreza, y vulnerabilidad.” Teniendo como objetivo la
superacion y prevencion de la pobreza, la formacién de capital humano, la formacién de
competencias ciudadanas y comunitaria, mediante el apoyo monetario directo y acceso
preferencial a programas complementarios o las familias participantes y titulares del
programa Familias en Accioné.

Elarticulo 4 de la Ley 1532 de 2012, modificado por el articulo 4 de la Ley 1948 de 2019, seRald
quiénes son los beneficiarios de las fransferencias monetarias condxc;oncdas del Programa
Familias en Accidn, indicando lo siguiente:

“{...} 1. Los familias en sifuacién de pobreza y pobreza exirema, de acuerdo con los criterios
establecidos por el Gobierno nacional a fravés del Departamento Administrativo para la
Prosperidad Social. en concordancia con lo establecido en los articulos 1° 2° y 3° de Ia
presente ley.

Il. Las familias victimas de desplazamiento forzado en situacion de pobreza y pobreza
extrema.

il Las fomilias indigenas en sifuacion de pobreza v pobreza exirema de acuerdo con
pro sos de concertfacion y focalizacion establecidos por el Programa.

V. Las familias ofrodescendientes en situacion de pobreza y pobreza exirema de acuerdo
con los criterios de focalizacién establecidos por el Programa.

Pardgrafo 1° Las fomilias que cumplan con los criterios de focalizacion y que
voluntariamente realicen el proceso de inscripcion, podrdn ser beneficiarias del Programa
Familias en Accidn

Pardgrafo 2°. Los padres o cuidadores de las familias beneficiarias del programa con nifios,

ninas y adolescentes menocres de 18 afios perderdn dicho beneficio, cuando la autoridad
administrativa competente, decrete la existencia de una vuineracién de derechos de los
nifos.

Et Deparfamento Administrativo para ia Prosperidad Sccial y el Instituto Colombianc de
Bienestar Familicr {ICBF} disefardn un procedimiento para revisar ia permanencia en el
programa de los beneficiarios sobre los cuales la autoridad competente decrete la
existencia de vulnerocién de derechos. Este procedimiento debe garantizar el
cumplimiento de ios criterios de focalizacién del Programa.

Pardgrafo 3°. Para ias comunidades indigenas, la fuente de focalizacién serdn los listados
censaies reportados por la auforidad del respectivo cabildo indigena ante la entidad
competente. El procedimiento pora ia inscripcion y atencidn diferencial de los beneficiorios
de las comunidades indigenas serd establecido por el Programa.

Pardgrafo 4°. Los criterios **rodo' establecidos en ef presente ariiculo serdn aplicables
7 121

para ios nuevos beneficicrios ¢ partir de ia promulgacién de la presenie ley. { ...}

*iLey 1948 cle 2019, ariicuic 3
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Con base en lo indicado en el arficulo 2° de la Ley 1532 de 2012, modificada por la Ley 1948
de 2019, el Depariamento Administrative para la Prosperidad Social, mediante Resolucion
No. 01691 del 19 de junio de 2019, adoptd el Manual Operative del programa Familias en
Accion, Codigo M-GI-TM-3 - Version 5, documento integrado por guias operativas con las
metodologias y procedimientos especificos para cada uno de los procesos del programa
En el cual se identifican los siguientes objetivos especificos:

» iImpulsar el acceso a las atenciones infegrales en salud para nifos vy nifias en primera infancia.

» Incenfiivar la asistencia y permanencia escolar en los niveles transicion, bdsica primaria, bdsica
secundaria y media de los nifos, nifas y adolescentes en edad escolar.

« Impulsar el fransito de los [Gvenes bachilleres promovidos por el Programa a instituciones y programas
de educacion superior y formacién para el frabgjo.

» Promover la parficipacion vy el acceso preferencial de las familios del Programa, en los espacios
impulsados por Familias en Accidn y en las acciones complementarias focalizadas.

« Confribuir a la disminucién de la desigualdad y al cierre de brechas regionales urbano-rurales y
ceniro-periferia.

2.2. Beneficiarios del programa

Dentro de los beneficiarios del programa Familias en Accion, estan: a) Las familias registradas
en el Sistema de Identificacion y Clasificacion de Potenciales Beneficiarios para Programas
Sociales —SISBEN-, b) Las familias incluidas en el Registro Unico de Poblacién Desplazada
(RUPD], ¢) Las familias incluidas en el censo indigena validado por el Ministerio del Interior, d}
NuUcleos familiares con menores de 18 afios, y e) Las familias residenciadas en el Municipio
seleccionado.

De acuerdo con el Manual Operativo del Programa Familias en Accién, el apoyo a la
poblacién en situacion de pobreza exfrema se realiza mediante el otorgamiento de unas
fransferencias monetarias condicionadas a la vinculacion de programas de educaciéon y la
mejora en las condiciones de salud de los menores de edad gue hacen parte del nicleo
familiar beneficiado.

Es importante resaltar que los titulares que encabezan los grupos familiares inscritos en el
Programa Familias en Accidn corresponden en su mayoria a mujeres cabeza de familia, lo
antferior en desarrollo de la medida de discriminacion positiva y de empoderamiento del rol
de la mujer al interior de la familia contenida en el pardgrafo 2 del articulo 10 de la Ley 1532
de 2012.

De igual modo, el Programa Familias en Accidén actualmente posee los mecanismos para
que las mujeres cabeza de familia en época de post-parto o kactancia, ingresen a sus hijos
como nuevos beneficiarios del grupo familiar, a fravés de la solicitud de registro de lo
novedad de “enfrada de beneficiario”, de conformidad con lo determinado en la Guia
Operativa de Novedades, Codigo G-GI-TM-9, Versidn 4.
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Teniendo en cuenta lo anterior, se considera que no presenta un impacto significativo
reglamentar la inclusidon al programa Familias en Accidn, de los personas con la condicidn
de ser mujeres cabeza de familia, debido a que esta poblacidn actualmente es beneficiaria
de las fransferencias monetarias condicionadas del programa, en razén o la focalizacién
establecida por los numerales |, I, Ly IV del articulo 4 de la Ley 1532 de 2012, modificado por
el articulo 4 de la Ley 1948 de 2019.

Asi mismo, el articulo 1 del proyecto de ley al condicionar el ingreso como beneficiarias del
programa familias en accion a las mujeres cabeza de familia que “no fengan vinculo laboral
o confractual alguno o que feniéndolc no sean beneficiarias de la licencia de maternidad
de que frata la normatividad vigenfe”, incume en una imprecisibn conceptual, pues
presupone que la prestacion econdmica de la licencia de maternidad y la situacién laboral
o confractual de la madre cabeza de familia, son factores determinantes para la superacion
de pobreza o pobreza extrema, descenociendo que en Colombia la medicion de la pobreza
no solo se debe limitar al concepto de la pobreza monetaria, sino tiene un enfoque
multidimensional que comprende las carencias a nivel de los hogares y las personas en los
dmbitos de la salud, la educaciéon v el nivel de vida.

Es por ello que, con la enfrada en vigencia del Sisbén IV en el afio 2020, Familias en Accién
determinard los ajustes en su disefio, focalizacién, cobertura y mecanismos regulares de
permanencia y salida de beneficiarios, teniendo en cuenta el enfoque diferencial a nivel
territorial y poblacional, la dindmica de la pobreza, el cierre de brechas, las diferencias
urbano-rurales y las condiciones de vida de termitorios mds rezagados de conformidad con
las Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022.

2.3 Componentes del programa

Segun lo establecido en el Manual Operativo del Programa Familias en Accién, Codigo M-
GI-TM-3, Version 5, adoptado mediante la Resolucidon No. 01691 del 19 de junio de 2019, el
Programa ejecuta sus acciones por medio de dos componentes: 1} entrega de incentivos y
2} bienestar comunitario.

En materia de entrega de incentivos, el Programa Familias en Accidn otorga dos tipos: el
incentivo de salud y el incentivo de educacion. El componente de entrega de incentivos
cuenta con un ciclo operativo que incluye los procesos de focalizacion, inscripcion,
verificacion de compromisos, novedades, PQRyD, condiciones de salida, liquidacion vy
enfrega de incentivos.

a) incentivo de Salud. Se otorga a las familias con nifios y nifas menores de 6 afios, con ¢l fin de
complementar elingreso familiar, dirigido a mejorar la salud de los menores de edad, durante la etapa
cxmco de su crecimiento.

Al cumplir la edad de 6 afos, los nifos, ninas y adolescentes pueden seguir siendo beneficiarios del
Programa Familias en Accidn, o fravés del incentivo de educacién, como asi lo determina el Manual
Operative referido anteriormente, segun el cual se establece a su tumno.
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b} Incentivo de educacién. Se otorga a las familias con nifios, nifias y adolescentes en edad escolar,
que cursen I oS grodos de transicion g undécimo, con el fin de estimular la asistencia escolar, aumentar
los anos de escolaridad y reducir fa desercion escolar. Se enifrega un incentive por cada nifio, nina y
adolescente, con un maximo de ires nifios, nifias y adolescentes beneficiarios por familia. Adicional,
todos los nifios y nifias que cursan grado transicidon y los nifos, nifas y adolescentes escolarizados con
discapacidad son potfenciales de la enfrega del incentivo escolar, independientemente del nimero
de ninos, nifas y adolescentes del grupo familiar.

Los nifios, ninas y adolescentes con discapacidad, deben cumplir con los criterios establecidos en las
guias operativas del Programa, para el acceso a los incentivos.

En suma, el programa Familias en Accidn entrega un apoyo econdmico a todas aquellas
familias vulnerables para que los nifios, nifas y adolescentes menores de 18 anos, tengan una
alimentacion saludable, controles de crecimiento vy desarrollo o tiempo v permanezcan en
el sistema escolar.

3. Consideraciones finales del programa y la propuesta legislativa

Como se ha venido manifestado a lo largo del presente concepto el proceso de focalizacion
para determinar las familias potenciales a ser atendidas por el programa incluye a fos grupos
poblacionales mdas pobres y vulnerables en aplicacion de lo estipulado en el articulo 24 de
la Ley 1176 de 20077, entre los cuales se encuenira la poblacidn beneficiaria que pretende
incluir el presente proyecto de ley, es decir, “las mujeres cabeza de familia, en época de
posparfo o lactancia, siempre y cuando se encuentfren en situacion de pobreza © pobreza
extrema y no fengan vinculo laboral o contractual alguno o que feniéndolo no sean
beneficiarias de la licencia de maternidad de que frata la normatividad vigente™.

Debe comprenderse que el programa Familias en Accidn tiene como fin contribuir a la
superacion y prevencion de la pobreza mediante el apoyo monetario directo a las familias
parficipantes, mientras que el proyecto de ley presentado, desincentiva la vinculacion
laboral y la busqueda de empleo, pues al condicionar al beneficiario a enconfrarse cesante
para ser parte del programa genera un efecto nocivo contrario al espiritu que sustenta la
adopcion de una normatividad como la propuesta.

Ahora bien en caso de que las mujeres cumplan los requisitos de focalizacién para acceder
al programa v las condicionalidades de este, se considera regresivo excluirlas bajo el
argumento de que estas se encueniran protegidas bajo la figura de la licencia de
maternidad, lo anterior por dos razones. La primera, se desprende de la finalidad principal
de la licencia de maternidad, la cual es brindar proteccidon a las mujeres frabajadoras en
estado de gravidez, durante la época del embarazo v luego del parfo; asi como la de

L'=y 11 ’6 de zﬁ"7 ’Amculo 24. f\ourrx'rrnfo; O £Oor de 20¢ ‘lO!m,JC 04 dp o Ley 715 de 2001 quedarg asi:
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asegurar la proteccion de la niftez. Es decir, con la medida planteada en el proyecto de ley
en lugar de protegerlas se les excluye y desampara haciendo mds gravosa su situacion.

En segundo lugar, se destaca que la Ley 1955 del 2019, mediante la cual se expidid el Plan
Nacional de Desarrollo 2018 — 2022, en sus articulos 164, 195, 210, 213 y 242, incorpord
beneficios para las madres cabeza de familia en situacion de pobreza o pobreza exirema.
lgualmente frazd estrategias que facilitan la articulacion entre entidades y gremios, con el fin
de avanzar en la superacion de la pobreza, el glcance de la equidad de oportunidades y la
reduccion de la pobreza extrema y la desigualdad, motivo por el cual actualmente se estan
disenando esfrategias complementarias a los que se viene realizando por parte del
programa Familias en Accidn para la poblacion objeto del proyecto de ley.

I
es de todos ‘

Por Ultimo, hay que sefialar que en el grupo poblacional focalizado en el Programa Familias
en Accion, hay fanfo hombres como mujeres cabeza de familia, evitando con ello,
discriminar al hombre que desarrolla un papel importante en la formacién, crianza y cuidado
de sus hijos.

4. Concepto favorable del Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico

Resulta importante precisar que la disponibilidad de los recursos del Estado debe contar con
la vocacion de sostenibilidad fiscal, por lo que corresponde al Ministerio de Hacienda y
Crédito PUblico determinar y avalar el impacto fiscal que generaria este proyecto de ley de
conformidad con el arficulo 334 de la Constitucién Politica de Colombios.

De ahi que el articulo 7 de la Ley 819 de 2003 establecid la obligacion de enunciar los costos
fiscales en cuanio a los proyectos de ley que se intenten aprobar, frente al proyecto de ley
en comento, se puede sefnalar que dicha iniciativa no cuenta en la exposicidn de motivos ni
en el arficulado, con el aval del Ministerio de Hacienda.

L. Conclusién.

®"La direccién general de la economia esiaré a cargo def Estado. Este infervendra. por mandate de la ley, en la explotacion de los recursos naturaies, en el uso
del sueio, en la produccion. distribucion, utilizacion y consumo de los bienes, y en fos servicios piblicos y privados, para racionalizar la economia con el fin de
conseguir en el plano nacional y territorial, en un marco de sostenibiiidad fiscai, e mejoramiento de fa caiidad de vida de los habitantes, la distribucion equitativa
de ias oportunidades y los beneficios del desarrolio y 1a preservacion de un ambiente sano. Dicho marco de sostenibilidad fiscal deberé fungir como instrumento
para aicanzar de manera progresiva los objetivos del Estado Social de Derscho. En cualquier case ef gasto publico social serd prionitano.
Ei Estado, de manera especial, intervendra para dar pleno empieo a los recursos humanos y asegurar, de manera progresiva, que fodas las personas, en
particuiar las de menores ingresos, tengan acceso efectivo al conjunto de los bienes y servicios basicos. También para promover ia produciividad y competitividad
y el desarrolio armonico dg ias regiones.
Lz sostenibilidad fiscal debe crientar a las Ramas y Organos del Poder Pibiico, deniro de sus competencias, en un marco de colaboracion arménica.
Ei Procurador General de fa Nacion ¢ uno de los Minisiros del Gobiemeo. una vez proferida ia sentencia por cuaiquiera de las méximas corporaciones judiciales,
podrén soficitar la apertura de un Incidente de Impacto Fiscal, cuyo irémite sera obiigatonio. Se oiran fas erp,lca"lo'res de los proponentes schre las
consecuencias de la sentencia en las finanzas publicas. asi como el plan concreto para su cumplimiento y se decidird si procede modular, modificar o difenr los
efectos de la misma, con i objeto de evitar alteraciones serias de la sosienibifidad fiscal. En ningdn caso se afectaré ef nucleo esencial de los derechos
fundamentales.
PARAGRAFO. Al interpretar ef presente articuio, bajo ninguna circunstancia, autoridad aiguna de naturaleza administrativa, legisiativa o judicial, podra invocar
ia sestenibilidad fiscal para menoscabar Los derechos fundameniales. restringir su alcance ¢ negar su proteccion efectiva.
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En consecuenciq, se recomienda gue el proyecto de ley no continle su frdmite, al considerar
que no habria lugar a incluir en la Ley 1532 de 2012, modificada por la Ley 1948 de 2019, a
las madres cabeza de familia como beneficiarias en el programa Familias en Accidn, porque
en la actualidad el programa las incluye.
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