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de la cual se adoptan criterios de politica publica para la promocién de la movilidad
social y se regula el funcionamiento del Programa Familias en Accion”.

De manera atenta, me permito presentar el concepto formal y observaciones del Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar —ICBF, sobre el texto propuesto para primer debate del
proyecto de ley relacionado en el asunto, teniendo en cuenta que esta iniciativa legislativa le
asigna competencias al ICBF, esta entidad se pronunciara teniendo en cuenta el marco de
. funciones que le asisten frente a la garantia y proteccion de los derechos fundamentales de los
nifios, nifias y adolescentes, en los términos que siguen.

1. Sobre el contenido del proyecto de ley 127 de 2016

La iniciativa legislativa 127 de 2016 tiene como objeto, segun se indica en su articulo primero,
“apoyar la culminacion del ciclo de educacién basica y media, impulsar el transito de los
jovenes bachilleres promovidos del Programa a instituciones y programas de educacion
superior,. contribuir a«la prevencion del embarazo en la adolescencia, mejorar las
competencias ciudadanas y comunitarias de los titulares del programa, priorizar la ampliacién
de la cobertura rural del Programa Familias en Accién y fomentar los factores de movilidad -
social de las familias beneficiarias en aras de estimular la superacion de las condiciones de -
pobreza y pobreza extrema”.

En ese sentido se proponen algunas modificaciones a la Ley 1532 de 2012", entre otras, se
modifica la definicion del programa, sefialando que el mismo (...) es un complemento al

" “Por medio de la cual se adoptan unas medidas de politica y se regula el funcionamiento del Programa Familias en Accién”.
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ingreso monetario para la formacién de capital humano, la generacién de movilidad social, el
acceso a programas de educacion media y superior, la superacioén de la pobreza y pobreza
extrema y la prevencion del embarazo en la adolescencia.

Como parte de los objetivos se incluye el de contribuir a la movilidad social, al ingreso a
programas de educacién superior y educacion para el trabajo, y la prevencién del embarazo
en la adolescencia. Asi mismo, pretende fomentar la asistencia a los controles de crecimiento
y desarrollo de los nifios y nifias menores de 7 afios, la asistencia y permanencia escolar en
los 9 afios de educacién basica y 2 afios de educacion media, el acceso preferente a
programas de educacion superior y educacion para el trabajo, y la formacién de competencias
ciudadanas y comunitarias para la autonomia y el bienestar de las familias. :

También, se establece que el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social y el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) disefiaran un procedimiento para revisar la
permanencia en el programa de los beneficiarios sobre los cuales la autoridad competente
decrete la existencia de vulneracién de derechos.

El proyecto ademas propone la adicion del articulo 6A estableciendo que el Ministerio de
Educacion, el Ministerio de Salud y Proteccién Social, el ICBF y las deméas entidades
competentes, coordinadas por el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social,
estaran encargadas de la implementacion y formulacién del componente de Competencias
Ciudadanas y Comunitarias, para lo cual deberan disefiar un plan de accién en el cual se
determine la oferta sectorial y se disefien las actividades y acciones que se implementaran en
este programa.

Respecto de la prevencién del embarazo en la adolescencia, se establece que el
Departamento Administrativo para la Prosperidad Social junto con el Ministerio de Educacion
Nacional y el ICBF bajo la coordinacién del Ministerio de Salud y Proteccién Social, deberan
garantizar el disefio, implementacién y articulacion de acciones, planes y programas que
contribuyan a prevenir el embarazo en la adolescencia, los cuales deberan incorporar como
minimo: i) la formacién de competencias para la toma de decisiones informadas, ii) el
desarrollo.de conocimientos y la construccién de proyectos de vida de adolescentes donde se
promocionen _los beneficios de la culminacion del ciclo educativo. ii)) la reduccion de los
factores de vulnerabilidad y comportamientos de riesgo iv) y el estimulo de los factores
protectores y el aumento de héabitos saludables de vida.

2. Sobre la constitucionalidad y conveniencia de la iniciativa

Inicialmente, cabe resaltar la importancia de la presente iniciativa legislativa debido a que

involucra un postulado constitucional tan particularmente sensible como lo es la proteccion de -

los nifics, nifias, adolescentes y jovenes pertenecientes a familias con alta vulnerabilidad, como”
aquellos que se encuentran en situacién de pobreza, pobreza extrema, y/o desplazamiento

forzado, entre otros.
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La Corte Constitucional, respecto del Programa Familias en Accion, ha sefialado lo siguiente:

“Este programa se define como una iniciativa gubernamental emprendida en 1999, que
tiene como objetivo general “contribuir a la reduccion, superaciéon y prevencién de la
pobreza y la desigualdad de ingresos, a la formacién de capital humano y al
mejoramiento de las condiciones de vida de las familias pobres y vulnerables, mediante
un complemento al ingreso”. Y como objetivos especificos: incentivar la asistencia y
permanencia escolar de los menores de dieciocho (18) afios; impulsar la atencion en
salud; incentivar las practicas de cuidado de los nifios, mujeres, adolescentes y jovenes,
en aspectos tales como salud, lactancia materna, desarrollo infantil temprano y
nutricion; y contribuir, a partir del conocimiento de la poblacion beneficiaria del programa
y el analisis de su comportamiento en cuanto al cumplimiento de compromisos, a la
cualificacién de la oferta en salud y educacion. ™

En ese sentido, la calidad de sujetos de especial proteccion constitucional que ostentan los
nifos, las nifias y los adolescentes, encuentra su fundamento en los postulados de la
Constitucién y en los instrumentos internacionales de derechos humanos que reconocen el
principio del interés superior de los menores de edad.

Conforme con el articulo 44 de la Constitucion son derechos fundamentales de los nifios: |a
vida, la integridad fisica, la salud y seguridad social, la alimentacion equilibrada, su nombre y
nacionalidad, tener una familia y no ser.separado.de ella, el cuidado y amor, la educacién y la
cultura, la recreacion y la libre-expresion de su opinién. Asimismo, gozan de los demas
derechos consagrados en la’ Constitucion,.en las leyes y en los tratados internacionales
ratificados por Colombia.

El mencionado articulo, en concordancia con el articulo 10 de la Ley 1098 de 20086, le impone a
la familia, a la sociedad y al Estado, la obligacion de asistir y proteger al nifio para garantizar su
desarrollo arménico e integral, al tiempo que establece como principio general que los derechos
de los nifios. prevaleceran sobre los derechos de los demas Yy que seran considerados
fundamentales para todos los efectos, exigiendo privilegiar y asegurar su ejercicio y goce con
total plenitud. :

1
Por_.tanto, la proteccion integral de que es titular esta poblacién y la prevalencia de sus
derechos, representan verdaderos principios que deben orientar la promocion de politicas y la
realizacion de acciones concretas dirigidas al logro de su bienestar fisico, moral, intelectual y
espiritual.

8
Acorde con lo sefialado, la presente iniciativa va encaminada a la proteccion de derechos
fundamentales, no sélo de personas menores de edad, sino que también considera a grupos
poblacionales histéricamente marginados y que por su alto estado de vulnerabilidad requieren
de medidas estatales dirigidas a aliviar esta situacion. \

R

2 Corte Constitucional. Sentencia T-954-2014. M.P. Maria Victoria Calle Correa.
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De este modo, el proyecto de ley encuentra su fundamento en normas de caracter vinculante,
determinando el cabal desarrollo del texto constitucional y ademas, pretende adicionar la Ley
15632 de 2012, con la finalidad de asegurar el cumplimiento de la Politica de Estado para el
Desarrollo Integral de la Primera Infancia, el acceso y culminaciéon de la educacién basica,
media y superior de los nifios y jovenes beneficiarios, la prevencién del embarazo en la
adolescencia y la focalizacién de la ampliacion de cobertura en la poblacién y zonas rurales
fines estos que lo hacen constitucional y conveniente. :

Sin perjuicio de lo anterior, a continuacién se presentardn observaciones especificas al
articulado de la iniciativa propuesta dirigidas a nifios, nifias y adolescentes, con el objeto de' que
dichas disposiciones de adecuen a su interés superior y a la garantia de sus derechos.

3. Observaciones especificas frente a la exposiciéon de motivos

En el Numeral 1.3. sobre prevencién del embarazo en la adolescencia, se sugiere ampliar la
informacién y precisar sobre el liderazgo que tienen el Ministerio de Salud y el ICBF en la
implementacion de esta Estrategia, teniendo en cuenta el marco de Mas Familias en Accién y
de acuerdo a lo establecido en el articulo 84° del Plan Nacional de Desarrollo 2014 — 2018
“Todos por un nuevo Pais”, sancionado mediante la Ley 1753 de 2015.

Al respecto, se debe tener en cuenta que como coordinadores de la Estrategia de prevencién
del embarazo en la adolescencia, al Ministerio de Salud y Proteccion Social -MSPS- y al
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar-ICBF, actuando en el marco de la instancia maxima
de coordinacion y decision, la Comision Intersectorial para la Promocion y Garantia de: los
Derechos Sexuales y Derechos Reproductivos- DSR (en actual proceso modificacion de
Decreto 2968 de 2010), articulan acciones con las entidades sectoriales con competencia en
infancia y adolescencia, las cuales aportan desde el desarrollo de sus competencias del nivel:
nacional y los acuerdos intersectoriales definidos en la Estrategia y garantizan el disefio,

implementacion y articulacion de acciones, planes y programas de prevencion del embarazo en
la adolescencia.

En el apartado 2.2 sobre “Incentivos” en el cual se expone que el subsidio de educacién “(...)
busca incentivar la permanencia escolar de los beneficiarios”; se considera que es importante
vincular a la escuela desde el reconocimiento de que es un entorno protector para la infancia y
la adolescencia, ademas de la importancia de vincular a las familias en el proceso de formacion
de los nifios, las nifias y los adolescentes. De igual manera, dentro del subsidio de salud y
nutricién es importante generar esos espacios de formacion a las familias sobre las pautas y
practicas de crianza asertiva que hacen parte del desarrollo integral de nifios, nifias y
adolescentes.

3 “Articulo 84. Estrategia para la prevencion del embarazo en la adolescencia. El Gobierno Nacional bajo la coordinacién del
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar y del Ministerio de Salud y Proteccién Social, en el marco de la Comisién Nacional
Intersectorial para la Promocién y Garantia de los Derechos Sexuales y Reproductivos, realizara asistencia técnica conjunta.a los
entes territoriales del pais para que los alcaldes y gobernadores incluyan indicadores, politicas, programas y proyectos de derechos
sexuales y reproductivos y prevencion del embarazo en la adolescencia en los respectivos planes de desarrollo.”
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Asimismo, en el Ultimo parrafo de este apartado se incluye la frase “los NNA en condicién de
- discapacidad”. En primer lugar, se sugiere evitar hacer uso de la sigla “NNA", pues desde el

marco del reconocimiento como sujetos de derechos que consagra el Cédigo de la Infancia yla
. Adolescencia (Ley 1098 de 2008), se hace necesario referirnos a “los ninos, las nifas y los
~ adolescentes”, dicho reconocimiento como sujetos de derechos, es uno de los cuatro
componentes que conforman el principio de Proteccién Integral que consagra el articulo 7 del
Cédigo de la Infancia y la Adolescencia, que significa que los nifios, las hifias y.los adolescentes
son sujetos de los derechos que le son propios a todas las personas por el .hecho de ser
- personas, y de los derechos especificos y exclusivos para esta poblaciéon. Por lo anterior,
cuando se habla de este componente es importante trascender de una sigla, pues es desde el
lenguaje que reconocemos a nifios, nifias y adolescentes como sujetos de derechos.

En segundo lugar, se debe tener en cuenta que, segln la Ley 1346 de 2009 por la cual se
aprueba la Convencién sobre los derechos de las personas con discapacidad, se recomienda
utilizar la expresion “persona con discapacidad”. Esta Convencion fue ratificada mediante acto
protocolario suscrito en el afio 2011. Segun el articulo 93 de la. Constitucién Politica de
Colombia que se refiere al blogue de  constitucionalidad, los tratados y convenios
internacionales ratificados por el Congreso.de Colombia, que reconocen los derechos humanos:
prevalecen en el orden interno. Teniendo en cuenta estas recomendaciones se sugiere la
siguiente redaccion de la frase: “los nifios, las nifias y los adolescentes con discapacidad”.

Respecto al numeral 4.2.4. sobre focalizacion del programa, se sugiere que adicional a la
focalizacion de las familias que pertenecen al Programa Mas Familias en Accién y al tipo de
poblacion que alli se atiende, se debe considerar tener en cuenta como criterios de focalizacion
los municipios que presenten tasas por encima del promedio nacional de fecundidad en mujeres
- de 10 — 14 y 15 — 19 afios, tasas de violencia sexual, tasa de violencia intrafamiliar victimas
nifios y nifias, reportes de casos de VIH. o
En el numeral 4.2.5 de Prevencién de Embarazo en la Adolescencia, se recomienda actualizar
los datos de la ENDS 2010 a los recientemente publicados por la ENDS 2015 asi: “Segun /a
Encuesta:Nacional de Demografia y Salud (ENDS 2015) 17,4% de las adolescentes entre 15.y
19 afios han estado alguna vez embarazadas... En la zona rural el panorama es peor, la tasa
de embarazo adolescente alcanza hasta un 24.8%, en comparacion con un 15.1% en la zona

urbana.. el quintil. mas bajo presenta una tasa de embarazo adolescente del 27.1 %, mientras el
quintil mas alto tiene una tasa de 4.7%".

En este mismo numeral, donde se hace referencia a lo minimo que se debe incorporar para las
acciones, planes, programas y estrategias, se considera relevante incluir que de acuerdo a la
Estrategia de Atencion Integral para Nifas, Nifos y Adolescentes con Enfasis en
Prevencién del Embarazo en la Adolescencia 2015 — 2025, aprobada en el CONPES de

fecha 22 de febrero de 2017 se determinaron las acciones intersectoriales gue esta contiene
para:
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i. La formacion de competencias para la toma de decisiones, formacién' en
competencias para la toma de decisiones de nifias, adolescentes y mujeres
respecto al conocimiento y exigibilidad de los derechos sexuales y reproductivos.

ii. Impactar los determinantes relacionados con el embarazo en la adolescencia:
pobreza, bajo nivel educativo, uniones tempranas, falta de oportunidades y las
inequidades producto de la condicién de género y étnicas.

iii. Fortalecer el acceso, la oportunidad, la calidad y la confidencialidad en la
prestacion de los servicios de salud sexual y reproductiva, e inducir su demanda
por los y las adolescentes, asegurando la anticoncepcién, incluida la
anticoncepcion de emergencia, la interrupcion voluntaria del embarazo, la
educacion e informacion, que garantizan las condiciones para que los nifios,
nifias y adolescentes vivan una sexualidad sana y libre de riesgos.

iv. Continuar los esfuerzos para reducir el embarazo en la adolescencia,
especialmente en las nifias menores de 14 afios, las cuales son victimas de
violencia sexual, para lo cual es necesario asegurar la activacion de rutas y
protocolos de atencion. ' '

V. Fortalecimiento de las acciones de promocién y prevencion alrededor de la
sexualidad mediante camparias de informacién, educacién y comunicacién, que
consideren las realidades, deseos, planes e inquietudes y ofreciendo mayores
oportunidades y que fortalezcan los proyectos de vida de esta poblacién. :

vi. Contar con una oferta educativa integral en sexualidad, que les permita a' los
nifos, nifas y adolescentes tomar decisiones informadas, responsables vy
placenteras y por tanto, tener comportamientos menos riesgosos, que involucre a
las familias y entornos protectores.

4. Observaciones especificas frente al articulado del proyecto de ley

Frente al objeto del proyecto de ley, consagrado en el articulo 1, el cual determina, entre otras
cosas “(...) mejorar fas competencias ciudadanas y comunitarias de los titulares del programa
(...) y fomentar los factores de movilidad social de las familias beneficiarias en aras de estimular
la superacion de las condiciones de pobreza y pobreza extrema”, se considera importante
contemplar que la formacion en competencias ciudadanas y comunitarias no solo esté dirigida a
los titulares del Programa sino a las familias beneficiarias, es decir, vincular a los nifios; las
nifias y los adolescentes que son beneficiarios del Programa dado que desde la construccion
conjunta con las familias entendidas como un contexto formador y la primera linea de defensa
de la nifiez, es posible la generacién de relaciones arménicas y pacificas, no solo desde las
diversas dinamicas familiares sino desde las interrelaciones con las comunidades a las que
pertenecen.

Frente al articulo 2 que se refiere a la “definicion del Programa Mas Familias en Accion”,
estableciendo que “(...) el programa es un complemento al ingreso monetario para la formacion
de capital humano, la generaciéon de movilidad social (...)", se sugiere que para la formacion del
capital humano y para mejorar las capacidades y condiciones de la vida de las familias
participantes, se incluya en las actividades la promocién de los derechos de la infancia y la
adolescencia, la prevencion de las vulneraciones a sus derechos, la corresponsabilidad que
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debe estar presente en la garantia de sus derechos, la importancia de que las familias y las
comunidades se consoliden como entornos protectores de la nifiez donde sea posible la
construccion de relaciones basadas en el afecto, el cuidado mutuo y la proteccion.

De esta manera, generar programas y estrategias de formacion en habilidades para la vida
dirigidas a las familias beneficiarias permitira no solo generar capacidad de agencia en lo
productivo y laboral sino también en contar con los recursos necesarios para la construccién de
relaciones interpersonales armonicas vitales para el cumplimiento- de metas individuales,
familiares y sociales. Asi mismo, se recomienda que estos aspectos se incluyan en el “Plan
Comunitario Anual”.

Sobre el articulo 4 que habla de los beneficiarios, se propone la vinculacion de familias de
comunidades étnicas (indigenas y afrodescendientes); por lo tanto, se hace necesario

considerar los ajustes del programa acorde con los habitos y costumbres alimentarias de dichas
comunidades. '

Finalmente, frente al paragrafo 2° del mismorarticulo, que consagra que ‘Los padres o
cuidadores de las familias beneficiarias del programa.con nifios nifias y adolescentes menores
de 18 afios, perderén el derecho a ser. beneficiarios. del programa, cuando el ICBF o la
autoridad competente, determine la existencia de una vulneracion de derechos’, se considera
necesario resaltar que cuando existe una situacion deinobservancia, amenaza o vulneracion de
derechos hacia los nifios, las nifias. y los adolescentes, no necesariamente recae Ja
responsabilidad en la familia, toda vez que existe el principio de corresponsabilidad (familia,
sociedad y Estado) frente a laigarantia de los derechos de la infancia y la adolescencia. Por lo
tanto, se sugiere analizar especificamente las.condiciones, los criterios y los procedimientos
que se aplicaran para dar cumplimiento'a lo mencionado.

Conforme con lo anterior, puede decirse que los objetivos de este programa se encuentran
enmarcados en el articulo 44 de la Constitucion Politica de Colombia, el cual consagro el
principio del interés superior de los nifios, nifias y adolescentes, al sefialar que sus derechos
prevalecen sobre los demas y al considerarlos sujetos de especial proteccion constitucional en
razon a su edad, su condicién de vulnerabilidad y su indefension.

En ese sentido, el programa de Mas Familias en Accién se constituye en una politica publica
fundamental para la proteccion efectiva de los derechos de los nifios, nifas y adolescentes a la
alimentacion adecuada, la salud y la educacion.

Aunque el ICBF entiende la necesidad de establecer determinados requisitos de acceso al
programa, y de definir los requisitos minimos para la permanencia en el mismo, incluyendo el
establecido en el articulo 4 de la Ley 1532 del 2012, recogido por el articulo 4 del proyecto de
ley bajo estudio, ello en ninglin momento puede traducirse en una vulneracién a los derechos
de los nifios y nifias. En efecto, el articulo 4 de la Ley 1532 del 2012, asi como el articulo 4 del
proyecto de ley, establecen que los padres o cuidadores de las familias beneficiarias del
programa con nifios, niflas y adolescentes menores de 18 arios, perderan el derecho a s'é_;r
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beneficiarios del programa cuando el ICBF o la autoridad competente, determine la existencia
de vulneracion de derechos.

Si bien es aceptable y coherente que los adultos que estan generando la situacion de
vulneracion de derechos no reciban los beneficios que el programa genera, ello no puéde
traducirse en que sus hijos e hijas o los nifios y nifias que tenian a su cargo deban dejar de

recibir también ese beneficio. Ello implicaria revictimizar a los nifios y nifas, al quitarles un*

beneficio necesario para la garantia efectiva de sus derechos, por causa de un acto de
vulneracion en su contra.

Por esta razon, el Instituto estd de acuerdo con el inciso segundo del paragrafo segundo’ del
articulo 4 del proyecto de ley, el cual sefiala que “El Departamento Administrativo para la
Prosperidad Social y el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) disefiaréan un
procedimiento para revisar la permanencia en el programa de los beneficiarios sobre los cuales

la autoridad competente decrete la existencia de vulneracién de derechos”.

No obstante, se considera que para efectos de que la norma sea realmente efectiva, se debe
senalar que ese procedimiento, que se construira en conjunto entre el ICBF y el Departamento
Administrativo para la Prosperidad Social, tendra como finalidad “garantizar la permanencia” y
no “revisar la permanencia’ en el programa de los beneficiarios sobre los cuales la autoridad
competente decrete la existencia de vulneracién de derechos. Lo anterior, por cuanto bajo
ninguna circunstancia, un nifio o nifia puede perder los beneficios del programa por el hecho de
haber sido victima de una situacién de vulneracion de derechos.

Asi las cosas, se considera que bajo ninguna circunstancia los nifios y nifias victimas cuyos
padres o cuidadores pierdan los beneficios del programa por haber generado esa situacién de
vulneracion, no podran ser excluidos del programa, sino que debera garantizarse la entrega de

los subsidios en cabeza de otro miembro de la familia, a través de la cual se logre cumplir con elx

objetivo principal del programa de garantizar los derechos de educacién y salud a los nifios,
nifias y adolescentes en situacion de vulnerabilidad.

Conforme con lo anterior, se considera pertinente que el ICBF, en conjunto con el

Departamento Administrativo para la Prosperidad Social participe en

la creacion del

procedimiento para garantizar la permanencia en el programa de los beneficiarios sobre los
cuales |la autoridad competente decrete la existencia de vulneracion de derechos, dado que se
ajusta a las competencias misionales de la Institucion y las funciones establecidas en el Decreto

987 del 2012.

Al respecto, se realiza la siguiente propuesta de redaccion del articulo 4:

Articulo 4°. Modifiquese el articulo 4° de la Ley 1532 de 2012, que quedara asi:

Articulo 4°. Beneficiarios. Serédn beneficiarios de las transferencias monetarias
condicionadas del Programa Familias en Accion:

(...)
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Paragrafo 2°. Los padres o cuidadores de las familias beneficiarias del programa,.
perderan dicho beneficio, cuando la autoridad administrativa competente, decrete Ia
existencia de una vulneracion de derechos de los nifios, nifias y/o adolescentes que sg
encuentren bajo su cuidado y proteccién. i,
El Departamento Administrativo para la Prosperidad Social y el Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar (ICBF) disefiaran un procedimiento para revisar la permanencia en el
programa de los padres o cuidadores de las familias beneficiarias del programa con nifios,
nifias y adolescentes menores de 18 afios cuando la autoridad competente determine la
existencia de una vulneracion de derechos, garantizando en todo caso que Ios
menores de edad que sean beneficiarios del programa no sean excluidos y qué’
dichas ayudas sean otorgadas a los adultos pertenecientes al nucleo familiar del
menor de edad que no estén comprometidos en la vulneracion de sus derechos.
Este procedimiento debe garantizar el cumplimiento de los criterios de focalizacion del
programa.

Finalmente, se espera que las consideraciones realizadas en el presente documento sean utlles
en la labor legislativa que usted preside.

Cordialmente,

oy, O s 6 5
JULIO CESAR JIMENEZ GARZON ';f
Subdirector General (E) '
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