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Asunto: Concepto al Proyecto de Ley No. 233 de 2019 Camara

Respetado doctor Guerra, reciba un cordial saludo:

Con toda atencién me permito remitir el concepto del Ministerio de Educacién Nacional sobre el
proyecto de ley No. 233 de 2019 — Camara “Por medio del cual se modifica Ia Ley 1804 de
2018, se adiciona un paragrafo al articulo 12, en el cual se asignan funciones a la Comisién
Intersectorial de la Primera Infancia (CIP1) y se dictan otras disposiciones para la atencién
y desarrolio integral de la Primera Infancia de Cero a Siempre”

Desde el Ministerio de Educacién Nacional estamos atentos a brindar toda la colaboracion en las
iniciativas legislativas que redunden en el mejoramiento de fa educacidn del pals.
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Concepto provecto de ley No. 233 de 2019 Camara “Por medio del cual se modifica fa Ley

1804 de 2016, se adiciona un pardgrafo al articulo 12, en el cual se asignan funciones a la

Comisidn Intersectorial de la Primera Infancia (CIPI) y se dictan otras disposiciones para
la atencién y desarrollo integral de Ia Primera [nfancia de Cero a Siempre”

i CONSIDERACIONES INICIALES
1. Objeto

El proyecto de ley pretende, en i marce de la Ley 1804 de 2016, garantizar el derecho a la
atencion integral de nifios y nifias de 0 a 6 anos, para io cual asigna funciones a la Comisién
intersectorial de la Primera Infancia (CIPI), relativas al funcionamiento del servicio de educacion
inicial, modifica su estructura e insta al Gobierno Nacional a mantener o aumentar la cobertura
dei servicio en el territorio nacionat.

2. Motivacidn del proyecto

Se evidencian en la exposicion de motivos la necesidad de garantizar escenarios de control a la
funcion del iICBF en cuanto prestador del servicio de educacién inicial, presenta un analisis de las
resoluciones proferidas por dicha entidad para la adopcion de estos, se denota que las
modificaciones han sido realizadas en lapsos inferiores a 8 meses, lo cual, afecta la operatividad
de los programas y tiende a la vulneracion de los derechos de los nifios y las nifas. Refieren la
necesidad de garantizar la representatividad de mas sectores social en la Comisién. Asi mismo
expone las demandas del servicio.

1. RECOMENDACION

El Ministerio de Educacion Nacional, en ejercicio de las funciones asignadas mediante Decreto
5012 de 2008, encuentra, en el proyecto de ley, motivos de inconveniencia para el sector y sugiere
retirarlo del tramite legislativo, en atencién a las consideraciones técnico-juridicas, que a
continuacion se presentan;

n. CONSIDERACIONES TECNICO-JURIDICAS

1. Incorporacion de las acciones propuestas en el Plan Nacional de Desarrollo
“Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad 2018-2022"

Las Bases del Plan Nacional de Desarrollo “Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad 2018
2022 reconocen que la educacion es la herramienta mas poderosa para promover la movitidad
social y la construccion de equidad. El propédsito esencial de las politicas y acciones alli
planteadas es generar condiciones que promuevan el desarrolle integral de los nifios y las nifias
en el entorno educativo, para lo cual la atencion integral se constituye en el principal vehiculo
para lograrlo, al tiempo que permite garantizar los derechos fundamentales de la poblacién,
establecidos en la Constitucion y las Leyes. En este marco, el Ministerio de Educacion Nacional
avanza en la implementacion de politicas y lineamientos para garantizar una educaciéon que
contribuya al desarrollo equitativo y sostenible del pais, definiendo metas y acciones que permilan
generar oportunidades asequibles para toda la poblacién, desde la primera infancia hasta las
persenas mayores, sin ningan tipo de discriminacion ni exclusién.

! Aprobado a través de la Ley 1955 de 2019,
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En este contexto, la primera infancia es reconocida en el Plan Nacional de Desarrollo como la
etapa de vida mas importante para lograr la transformacion del capital humano de |a sociedad,
ya que en ella se desarrollan cerca del 80% de las capacidades y habilidades biolégicas,
psicoldgicas y sociales de las personas, las cuales son factores determinantes para el desarrollo,
la equidad y la cohesién social. Como derecho impostergable, sl Gobierno priotiza la educacién
inicial como una de sus apuestas mas importantes, para lo cual se propone pasarde 1,3 a 2
millones de nifios y nifias con educacion inicial en el marco de la atencidn integral, en una
perspectiva de sostenibilidad que permita que progresivamente sea universal, gratuita, oportuna,
pertinente y de calidad, para de esta manera avanzar en el cumplimiento de lo establecido en la
Politica para el Desarrolio Integral de (a Primera infancia “De Cero a Siempre” — Ley 1804 de
2018.

Lo anterior implica promover trayectorias educativas completas en el entorno educativo;
implementar la formacion técnica en educacién inicial del Modelo de Acompafamiento
Pedagégico Situado a través del Programa Todos a Aprender; enriquecer el aporte nuiricional de
los nifios y nifas menores de 6 afios por medic del Programa de Alimentacion Escolar - PAE:;
priorizar Ia implementacién de la jornada Gnica en el nivel preescolar; disefiar, adecuar v dotar
los ambientes pedagdgicos de preescalar para que promuevan experiencias gue potencien el
desarrollo y aprendizaje de los nifios v nifias, entre otros aspectos. El propdsito es transformar la
oferta actual de la educacion preescolar del pais para incorporar los principios y fundamentos de
la educacion inicial en su funcionamiento, a través de esguemas de atencion sostenibles, de
calidad y centrados en el desarrollo integral y la garantia de los derechos.

De esta manera, los propésitos de la iniciativa analizada, ya se encuentran en las tareas que el
Gobierno Nacional tiene a su cargo en desarrollo de Ia Ley 1955 de 2019 “por ef cual se expide
el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022. Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad”, norma
que contempla acciones para conseguir los fines que s proyecto de ley busca.

iV.  ANALISIS POR ARTIiCULOS:

En adicion a lo sefalado en el punto anterior, el Ministerio de Educacién Nacional encuenira las
siguientes observaciones sobre los articulos 1, 2 y 3 del proyecto de ley, que también soportan
la recomendacion de este Despacho en relacion con el mismo.

1. Articulo 1°

El articulo 1° de la iniciativa asigna a la Comisién intersectorial de la Primera tnfancia (CIPI) la
funcion de aprobar los manuales operativos y lineamientos técnicos elaborados por el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) en relacion con sus modalidades de atencién
comunitarias, familiar, institucional y propia intercultural.

En concepto de este Ministerio, |a adicion de esta atribucién significaria cambiar |2 naturaleza de
la Comisién y extender los procesos de construccion y validacién de los procedimientos
necesarios para la ejecucion de las modalidades de educacion inicial en el pafs, que son
competencia del ICBF en el marco de su autonomia administrativa, lo cual podria generar un
retroceso en los procesos administrativos y operativos que, a su vez, compleiizaria !a continuidad
en la prestacion de los servicios.
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Para el andlisis de esta propuesta, es necesario tener en cuenta que la Comisién Intersectorial
para ia Atencion Integral a la Primera Infancia es una instancia creada con el objeto de coordinar,
articutar y gestionar intersectoriaimenie la Politica de Estado para el Desarrollo Integral de la
Primera Infancia De Cero a Siempre, la cual tiene entre otras funciones:

1. Coordinar y articular a los agentes de los ambitos nacional, departarental, distrital y
municipal, para fa implementacion de la Politica de Estado para el Desarrollo Integral de
fa Primera Infancia "De Cero a Siempre”, en articulacion con ef Sistema Nacional de
Bienesfar Familiar

2. Orientar la definicion y articulacién de los lineamientos técnicos y las estrategias para la
implementacion nacional y territorial de ia Polltica de Estado para el Desarroiio Integral
de la Primera Infancia "De Cero a Siempre”, de acuerdo con o dispuesto en el articulo
206 de la ey 1038 de 2006 y con las funciones dispuestas para las distintas entidades
enialey 1804 de 2016".

3. Coordinar fa concertacién y articulacion de los diferentes actores publicos, privados,
sociales y de cooperacién internacional, en los ambitos nacional y terriforial,
responsables de la implementacion de la Politica de Estado para el Desarrollo Integral
de fa FPrimera Infancia "De Cero a Siempre" o que se involucren en ésta.

4. Coordinar la formufacién, seguimiento y evaluacion def Plan de Accion Nacional de la
Politica de Estado para el Desarrollo Integral de la Primera Infancia "De Cero a
Siempre", bajo el principic de gestion intersectorial, en el marco de las lineas de accién
de la politica, de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 6, 7 Y 9 de la Ley 1804 de
2016 y ef Plan de Accion aprobado por ef Comité Ejecutivo del SNBF.

5. Apoyar la definicion de los esquemas de implementacion, financiacion y cofinanciacion
entre la Nacion y las entidades terrtoriales, asi como la gestion de fuentes
complementarias a los recursos de la Nacion, en el marco de la atencion integral de la
primera infancia, conforme con lo dispuesto en la Ley 1804 de 2016 y sus decrefos
regfamentarios.

6. Proponer los mecanismos de articulacion de la oferfa regionalizada de servicios y
proyectos de inversion de las entidades del orden nacional, responsables de fa atencion
integral de /a primera infancia, para efectos de ser incluirlos en los convenios y contratos
plan y otros mecanismos previstos en la Ley 1454 de 2011.

7. Aprobar ef Manual Operativo para la implementacion de la Politica de Estado para el
Desarrollo Integral de Ia Primera Infancia "De Cero a Siempre" y los mecanismos de
coordinacion y articulacién infersectorial, nacional y territorial.

8. Conformar las mesas técnicas de trabajo que considere necesarias para la gestién de
fa de la Politica de Estado para ef Desarrollo Integral de la Primera Infancia "De Cero a
Siempre”. La Secretaria Técnica de las mesas corresponders a la Consgjeria
Presidencial para la Primera Infancia o quien haga sus veces, en coordinacion con el
sactor responsable de cada una de ellas.

9. Disefiar, promover y coordinar los mecanismos de cooperacion interinstitucional, entre
entidades piblicas, privadas, de la sociedad civil ¥y de cooperacion, nacionales e
internacionales, sus redes e instancias, para la implementacion, fortalecimiento 1%
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sostenibilidad de la Politica de Estado para el Desarrolio Integral de la Primera Infancia
"De Cero a Siempre". (articulo 3, Decreto 1416 ds 2018).

Asi mismo, el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar como integrante de esta Comisién, tiene
a@ su cargo dos roles en lg implementacion de la Politica de Estado-

Como ente rector, articulador y coordinador del SNBF (Sistema Nacional de Bienestar Famifiar)
le corresponde:

a} Liderar la implementacion territorial de la Politica de Estado para el Desarrollo Integral
de la Primera Infancia de Cero a Siempre a la luz de Ia RIA;

b} Promover la participacion y la movilizacion social en tormno a la proteccicn integral de fa
primera infancia como prioridad social, politica, técnica y financiera.

Como entidad encargada de generar linea técnica y prestar servicios directos a la poblacion le
corresponde:

a) Armonizar Ios lineamientos de los diferentes servicios a través de los cuales atiends
pabiacion en primera infancia, de acuerdo con la Politica de Estado para el Desarrolio
Integral de la Primera Infancia de Cero a Siempre;

b) Organizar la implementacién de los servicios de educacion inicial con enfoque de
atencion integral de acuerdo con los referentes técnicos para tal fin y en el marco de Ia
Politica de Estado para el Desarrofio Integral de fa Primera Infancia de Cero a Stempre;

¢} Fiscalizar la operacién de las modalidades de atencion a la primera infancia bajo su
responsabilidad, en coordinacién con ef Departamento para la Prosperidad Social ?

En esta medida, los manuales operativos y lineamientos técnicos de las modalidades de
educacion inicial a los que hace referencia la propuesta de paragrafo del proyecto de ley son
acciones que el ICBF realiza en el marco de su autonomia administrativa, conferida por el articuto
19 de la Ley 7 de 1979, y en funcion de garantizar la organizacién y continuidad del servicio de
educacion inicial en los territorios.

Por ello, si bien las entidades que conforman la Comisién Intersectorial aprueban el manual
operativo para la implementacion de la Politica y de manera articulada, se construyen los
lineamientos técnicos de todos los servicios dirigidos a las nifias y los nifios en primera infancia
(especialmente los lineamientos técnicos relacionados 2 la educacion inicial son construidos
colegiadamente con el Ministerio de Educacion Nacional), las entidades son auténomas en ia
definicién de los manuales operativos requeridos para la implementacion de sus programas y el
cumplimiento de sus responsabilidades a nivel territorial.

Z. Articulo 2°

El articulo 2° dispone la inclusidn de dos delegados de los grupos étnicos y un representante de
la sociedad civil en la CIPI. Este Ministerio considera que la disposicién desconoce ei articulo 45
de la Ley 489 de 19898, en tal sentido, el Gobierno Nacional «{...) podrad crear cornisiones
intersectoriales para la coordinacién y orientacion superior de ia gjecucién de ciertas funciones y

2 Articulo 19, Ley 1804 de 2018.
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servicfos publicas, cuando por mandato legal o en razén de sus caracteristicas, estén a cargo de
dos 0 mas ministerias, departamentos administrativos o entidades descentralizadas, sin perjuicio
de las competencias especificas de cada uno de ellos.» (Subrayado fuera de texto).

Es decir que las Comisiones Intersectoriales son instancias de Gobierno gue tienen por objeto
garantizar la coordinacidn para la implementacion de las politicas y estrategias de
caracter intersectorial y para el caso especifico de fa Comision Intersectorial para la Atencién
Integral de la Primera Infancia - CIPI, tiene como objetivo coordinar y armonizar las politicas,
planes, programas y acciones necesarias para la ejecucién de la atencién integral a la primera
infancia, siendo entonces la instancia de concertacidn entre los diferentes sectores involusrados.

En diche escenario, por expresa disposicién legal®, se encuentran presentes ministros, directores
de departamento administrativo, superintendentes y representantes legales de los organismos y
eniidades que tienen a su cargoe las funciones y actividades relacionadas con un tema especifico
y al respecto la Sala de Consulta y Servicio Civil det Consejo de Estado se ha pronunciado® asi:

«En cuanto a las comisiones intersectoriales es preciso sefialar que correspondiendo al
ejercicio de una facultad atribuida por el articulo 45 de Ia ley 489 de 1998 af Gobierno
Nacional, su organizacion, integracion y funciones deben guardar correspondencia con el
rnarco establecido en la norma en cita y fambién con el conjunto de normas superiores que
reguien el servicio pablico o el sector administrativo de que se trate. (...) La ley dio al
gabierno nacional un instrumento que le permite hacer efectivo en la préctica el principio
te coordinacion para atender aquellos temas que por su naluraleza o contenido son de
competencia de varios sectores administrativos o requieren de su concurrencia. (...) se
frata de un organismo que debe tener la capacidad para convocar a sus integrantes,
encaminar sus actuaciones a los propdsitos buscados y para exigirles su accionar, de
manera que pueda lograrse eficacia en el instrumento de coordinacion y organizacién y
oportunidad en {a respuesta que corresponda dar a los distintos organismos y entidades
involucrados por razdn del servicio pablico que atiendan.»

De oira parte, es importante resaltar que de conformidad con lo establecido en el articulo 10 de
la Ley 1804 de 2016, Iz CIPI, es un espacio de coordinacion, articulacién y gestion intersectorial
de la Politica de Estado para el Desarrollo Integral de la Primera Infancia De Cero a Siempre, lo
cual aplica especificamente a las entidades del Gobierno nacional que representan distintos
seciores. En tal sentido, agregar delegados de las comunidades afrodescendientes, indigenas y

de la sociedad civil transformaria esta naturaleza y en virtud de elio, podria tener incidencia sobre
su objeto v funcicnes.

Adicionalmente, la aplicacion del enfoque diferencial en la Politica de Estado para el Desarrollo
Integral de |z Primera Infancia De Cero a Siempre, ya se encuentfra contenida en el articulo ¢ de
la Ley 1804 de 2018, el cual establece:

"ARTICULO So. LINEAS DE ACCION. La Palitica de Estado para el Desarrollo Integral de

la Primera Infancia de Cero a Siempre requiere unas lineas estratégicas para dinamizar y
dar sostenibilidad a su gesticn. Estas son:

* Inciso tercero articulo 45 de la Ley 489 de 1998,

4 Raqi_cacian 11001-03-06-000-2002-00053-00 (1969) Consejerc ponente Enrique Jose Arboleda Perdomo, fecha 3
de diciembre de 20019 '
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PARAGRAFOQ 3o0. La politica de Estado para el desarrollo integral de la Primera Infancia de
Cero a Siempre, dirigida a las poblaciones de comunidades énicas, se estructurara con
{a participacion de sus autoridades representativas en los respectivos espacios o
mesas de concertacion.” (negrilla fuera de texto),

Asi mismo, el articulo 10 de la mencionada Ley dispene claramente que:

“Para la implementacicn armcnica efectiva y coordinada de fa Politica de Primera Infancia,
la CIPI (Comision Intersectorial para la Atencion Integral de la Primera Infancia), en el marco
del SNBF (Sisterna Nacional de Bienestar Familiar) articulara y definira mecanismos de
trabajo conjunto con Ilas diferentes entidades, agencias, organismos, sociedad civil
¥ comisiones Intersectoriales o espacios de concertacion de grupos sociales o
étnicos o de trabajo interinstitucional que aborden temas relacionados con la primera
infancia, principalmente de Seguridad Alimentaria ¥ Nutricional, salud sexual y salud
reproductiva, y prevencion de embarazo en adolescentes, entre otros. {negrilla fuera
de texto).

En este sentido, la Ley garantiza la participacién efectiva de los grupos étnicos y de |2 sociedad
civil en fa implementacién de la Politica de Estado para el Desarrollo Integral de ta Primera
Infancia, con lo cual se logra un efecto similar en la aplicacién del enfoque diferencial que &l que
se lograria con la inclusién de los nuevos delegados. Asi las cosas, no seria necesario adicionar
estos miembros a la Comision, en tanto la Ley tiene disposiciones que garantizan gue |2 Politica
de Estado se implemente con enfoque diferencial.

Finalmente, en la exposicién de motivos se indica que el proyecto de ley no genera impzcto fiscal,
no obstante, considera este Ministerio que se deben analizar y proyectar los costos que acarrea
la participacién de representantes de grupos étnicos en la Comisién Intersectorial de ja Primera
Infancia, de conformidad con lo propuesto en el articulo 2° de (a iniciativa, dado que los mismos
representarian un gasto publico determinable, en el sentido de garantizar el desplazamiento,
alojamiento, alimentacion, entre otros servicios, de los participantes de la Comisién por parte del
Gobierno Nacional y, por ende, la destinacion de recursos provenientes del Presupuesto General
de la Nacién.

Al respecto, la Corte se ha pronunciado a través de la Sentencia C-502 de 2007, indicando que
estos informes “constifuyen un importante instrumento de racionalizacién de |a actividad
legislativa, con el fin de que ella se realice con conocimiento de causa de Jos costos fiscales que
genera cada una de ias leyes aprobadas por el Congreso de la Republica”.

Por consiguiente, cabe mencionar que es indispensable contar expresamente con el analisis del
impacto fiscal de la iniciativa en la exposicién de motivos v en Ia ponencia del proyecto y con el
concepta del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, de acuerdo con el articulo 7° de la Ley
819 de 2003 y el principio de sostenibilidad fiscal consagrado en el articulo 334 de la Constitucion.

3. Articuio 3.

La propuesta pretende la modificacion del articulo 25 de la Ley 1804 de 2016 relacionado con la
financiacién de la Politica para el Desarrollo Integral de la Primera Infancia, adicionando un
paragrafo que estipula que, en ninguna circunstancia, se podran disminuir las coberturas de
modalidades de educacion inicial en comparacion con la vigencia inmediatamente anterior.
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En relacion con este punto, es necesario indicar que el articulo en cuestion hace referencia a la
inversion que se debe garantizar para la implementacion de la Politica para el Desarrollo Integral
a la Primera Infancia por parte de todas las entidades gue conforman la Comision Intersectorial
para 1a Atencion Iniegral a la Primera Infancia, donde las modalidades de educacion inicial son
una parte significativa, mas no constituyen la totalidad de la inversion asignada.

De acuerdo con el articule 9 de |a Ley 1804 de 2016, estos recursos se invierten a Ia luz de las
siguientes lineas de accion:

a) Gestibn territorial. Contempla las acciones de fortalecimiento para la ejecucion de la
Pdlitica en los territorios con miras a la especializacion de la arquitectura institucional,
el incremento de las capacidades de los servidores publicos locales, fa promocién de Ia
descenlralizacién y autonomia territorial:

b) Calidad y pertinencia en las atenciones. Son las acciones tendientes a la
universalizacion, humanizacion y flexibilizacion de las atenciones de acuerdo con las
particufaridades de la primera infancia y su contexto, asi como la cualificacién def talento
humano y el ajuste de la calidad de la oferta que se brinda a través de programas,
proyectos y servicios;

¢) Seguimiento y evaluacion de la Politica de Estado para el Desarrolio Integral de Ia
Primera Infancia de Cero a Siempre. Comprende acciones para perfeccionar y poner
&n marcha mecanismos de monitoreo y evaluacion para los diferentes aspectos de esta
Politica, que posibiliten el registro sistemético de informacion y aseguren calidad y
pertinencia en la atencion a la primera infancia.

d) Movilizacién social. Son las acciones desarrolfadas con los diferentes actores,
incluyendo ias nifios y las nifias; que busca generar transformaciones culturales e influir
en jmaginarios sociales donde la nifiez efectivamente sea lo primero;

e) Gestion de conocimiento. Se refiere a estrategias para la ampliacion y profundizacién
del conocimiento en torno a asuntos relacionados con la primera infancia que resultan
relevantes para la toma de decisiones y para la ejecucion de acciones de politica
nacional y territorial con pertinencia y de calidad, bajo la perspectiva de Ia atencién y del
desarrollo integral a la primera infancia.

Debido a lo anterior, los recursos financieros asignados a las entidades que conforman la
Comisién Intersectorial para {a Atencion Integral de la Primera Infancia trascienden la operacion
de los servicios de educacidn inicial que brinda el ICBF, incluyendo otras actividades necesarias
para la promocidn del desarrollo integral de las nifias y nifios desde diferentes sectores.

Adicionalmente, para el analisis de las variaciones en la cobertura de las modalidades de
educacidn inicial, se debe tener en cuenta que existen casos donde fa disminucion de |z cobertura
en los servicios de educacién inicial es inevitable, debido, por ejemplo, a una disminucion
constante en la tasa de natalidad o donde se han presentado movilizaciones demogréficas
significativas. En virtud de ello, es necesario proyectar las coberturas de atencion de conformidad
con el comportamiento demografico en los diferentes territorios, de manera gue no es posible
impedir que se reduzcan en algunos casos, y menos aun relacionar este comportamiento con el
de los recursos financieros para la implementacion de la politica.
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