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Asunto: Concepto sobre el Proyecto de Ley 244 de 2021, Camara — “Por medio de la cual
se modifica y adiciona la ley 1361 de 2009 y se dictan otras disposiciones”.

Respetado Secretario,

El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), de conformidad con las disposiciones
normativas que le confieren la proteccion integral y la garantia de derechos de las nifas, nifios,
adolescentes, jovenes y familias, asi como los instrumentos que demarcan su competencia,
relacionados con la Ley 7 de 1979’, el Decreto 987 de 20122, modificado por el Decreto 879 de
2020° y el Decreto 936 de 2013* y complementarios, atentamente procede a brindar respuesta
al oficio CSPCP.3.7.692-21, en el que solicita concepto de la entidad en relacién con el
proyecto de ley de la referencia.

1 . . L . . . . .
Por la cual se dictan normas para la proteccién de la nifiez, se establece el Sistema Nacional de Bienestar Familiar, se reorganiza
el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar y se dictan otras disposiciones.

2 s . . . m “ s »
Por el cual se modifica la estructura del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar “Cecilia de la Fuente de Lleras” y se
determinan las funciones de sus dependencias.

s Por el cual se modifica la estructura del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar “Cecilia de la Fuente de Lleras”.

* Por el cual se reorganiza el Sistema Nacional de Bienestar Familiar, se reglamenta el inciso primero del articulo 205 de la Ley
1098 de 2006 y se dictan otras disposiciones.
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Sea lo primero indicar que el Gobierno Nacional en cabeza del senor Presidente de la
Republica, lvan Duque Marquez, ha puesto en el centro de sus prioridades a la nifiez,
definiendo una serie de acciones y medidas dirigidas a la prevencion y proteccién a través del
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), es por esto que aquellas iniciativas que
puedan redundar en la proteccién de los derechos de los nifios, las nifias y los adolescentes
son de importancia para el goce efectivo de sus derechos.

El proyecto de ley en comento pretende modificar la Ley 1361 de 2009° modificada
anteriormente por la Ley 1857 de 2017, con el fin de introducir el concepto de “familias
multiples™ y adoptar unas medidas de atencion especificas para estos nucleos familiares. La
iniciativa presenta cuatro articulos, incluida la disposicion de su vigencia, en los cuales
propone: /) incluir en el articulo 6 que el 26 de septiembre es el dia de las familias multiples,
fecha en la cual se deben ejecutar campafias de comunicacion y sensibilizacién; /i) adicionar al
articulo 8 el concepto de familias multiples, diferenciandolo de las familias numerosas, i) incluir
un nuevo articulo que precisa las condiciones para la prestacion de servicios de salud para los
partos multiples, las familias multiples o los nacidos vivos de un embarazo multiple y iv) en el
que se seiala la vigencia del proyecto.

1. Consideraciones iniciales:

Es importante mencionar que el Instituto ya se ha pronunciado previamente respecto a
iniciativas similares a la propuesta, como es el caso del proyecto de Ley 126 de 2019 Camara,
el cual presentaba la misma finalidad y estructura. Asi, dichos conceptos se han enviado
mediante radicados N° 201911000000122831 del 26 de septiembre de 2019 vy
202011000000328691 del 30 de noviembre de 2020°.

Luego de realizar el analisis correspondiente, en dicha oportunidad, se concluy6 que la iniciativa
era inconveniente en la medida en que se establecia un trato diferencial para las familias
multiples con fundamento en un criterio exclusivamente biolégico, sin considerar otras posibles
variables de vulnerabilidad.

Adicionalmente, en estos pronunciamientos se indicd la posibilidad de que la iniciativa no
superaria un juicio de constitucionalidad de la Corte Constitucional en materia de igualdad,
como se expondra nuevamente en el acapite siguiente.

En el caso concreto de esta versién del proyecto, la iniciativa presenta medidas que involucran
la proteccion de las familias colombianas y pretende aplicar postulados del ordenamiento
constitucional y legal para proteger y garantizar sus derechos. De esta forma, se reconoce que
las familias tienen un papel esencial en el desarrollo y bienestar de las nifias, los nifios y
adolescentes y son consideradas los principales entornos para su supervivencia y socializacion.

® Por medio de la cual se crea la Ley de Proteccion Integral a la Familia.

6 Proyecto de Ley 244 de 2021 — Camara. Articulo 2: “(...) Se consideran familias multiples aquellas que gestaron dos o mas hijos
producto de un mismo parto’.

7 Se adjuntan ambos conceptos al presente documento.
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En Colombia, la familia goza de especial proteccién constitucional y legal, siendo reconocida
como el nucleo de la sociedad, por ello es primordial en el ordenamiento juridico colombiano y
se constituye en el espacio propicio para que las nifias, los nifios y adolescentes desarrollen y
ejerzan sus derechos fundamentales. En efecto, la Constitucion Politica reconoce que la familia
es la institucion basica de la sociedad (art. 5°), a la cual el Estado y la sociedad deben
garantizar su proteccion integral (art. 42). Asimismo, contempla que en el seno familiar se debe
garantizar el desarrollo arménico e integral y el ejercicio pleno de los derechos de los nifios, las
ninas y adolescentes (art. 44). A partir de lo anterior, la Corte Constitucional ha definido a la
familia como una instituciéon anterior al Estado, de raigambre sociolégico, que incluye dentro de
sus fines la proteccién de los derechos de todas las personas que la conforman®.

En términos similares, el articulo 17 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos
reconoce a la familia como el elemento natural y fundamental de la sociedad, motivo por el cual
debe ser protegida por la sociedad y el Estado. Por su parte, la Convencién sobre los Derechos
del Nifio es clara en afirmar en su preambulo que la familia es el ‘grupo fundamental de la
sociedad y medio natural para el crecimiento y el bienestar de fodos sus miembros, y en
particular de los nifios”, razdn por la cual “debe recibir la proteccion y asistencia necesarias
para poder asumir plenamente sus responsabilidades dentro de la comunidad”.

En este contexto, la Ley 1361 de 2019 establece condiciones para fortalecer y garantizar el
desarrollo integral de las familias, para lo cual definié las bases para formular la respectiva
politica publica. En desarrollo de esta norma, el Gobierno Nacional formulé la Politica Publica
Nacional de Apoyo y Fortalecimiento a las Familias, que recoge los avances en el concepto y la
normatividad de familia y busca reconocer, promover y fortalecer las capacidades de todas las
familias como sujetos colectivos de derechos y protagonistas del desarrollo social®.

Las disposiciones anteriores abordan la protecciéon de todas las familias sin importar su
composicion, es decir, que ya incluyen a las familias con embarazos multiples. Por lo tanto, se
sugiere fortalecer el proyecto buscando una clara relaciéon entre la exposiciéon de motivos y el
articulado propuesto, en el sentido de que se justifique suficientemente la necesidad de adoptar
medidas diferenciales para las familias multiples y que estas estén previstas en los articulos
elaborados.

Finalmente, s6lo para mencionar un ejemplo, a pesar de que en la exposicion de motivos se
plantea aumentar la licencia de maternidad en los casos de embarazos multiples, el articulado
no incorpora una propuesta encaminada a modificar la Ley 1822 de 2017, que modificé el
articulo 236 del Cddigo Sustantivo del Trabajo y dispuso: “La licencia de maternidad para
madres de nifios prematuros, tendra en cuenta la diferencia entre la fecha gestacional y el
nacimiento a término, las cudles seran sumadas a las dieciocho (18) semanas que se

8 Corte Constitucional. Ver entre otras: Sentencia C289 de 2000, Sentencia C 577 de 2011, Sentencia T 070 de 2015, Sentencia T

292 de 2016.
9 Politica Publica Nacional de Apoyo y Fortalecimiento a las Familias. Consultada en:
https://www.icbf.gov.co/sites/default/files/politica_de_apoyo_y_fortalecimiento_a_las_familias-marzo2018.pdf
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establecen en la presente ley. Cuando se frate de madres con parto multiple, la licencia se
ampliara en dos (2) semanas mas’.

2. bservaciones a la iniciativa legislativa

Con base en las consideraciones generales del acapite anterior, respetuosamente este Instituto
se permite realizar las siguientes observaciones sobre la iniciativa legislativa:

21. Observaciones Generales:
e Competencia de multiples carteras de la administracién publica.

Las medidas de este proyecto de ley implican la afectacion de competencias de varias carteras
de la administracién publica, por lo que se recomienda contar con los conceptos de las demas
entidades involucradas, como son el Ministerio de Salud y Proteccién Social y la Registraduria
Nacional del Estado Civil.

¢ Andlisis de impacto fiscal.

Toda vez que la implementacién de las medidas propuestas en esta iniciativa legislativa implica
unas erogaciones que deben estar soportadas en un estudio de impacto fiscal, de conformidad
con lo previsto en la Ley 819 de 2003, se debe contar con un Concepto del Ministerio de
Hacienda que estudie el impacto en el Marco Fiscal de Mediano Plazo. Sobre el particular, la
Corte Constitucional ha expresado:

(-..), el articulo 7° de la Ley 819/03 determina la exigencia de compatibilidad entre los proyectos
de ley que ordenen gasto o que oforgue beneficios tributarios y el Marco Fiscal de Mediano

Plazo. Asi, la norma orgadnica exige que tanto en la exposicion de motivos del proyecto de ley
como en sus respectivas ponencias de tramite debe incluirse expresamente los costos fiscales
de la iniciativa y la fuente de ingreso adicional generada para el financiamiento de dichos rubros.
Igualmente, la disposicion prevé que el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico deberd rendir
concepto frente a la consistencia de ese estudio de impacto fiscal.

Con base en esta disposicion, 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 sdlo para los proyectos de ley que ordenen
gasto o que otorguen beneficios tributarios; segundo, que el mismo debe cumplirse en fodo
momento, es decir, durante fodo el tramite legislativo -tanto en la exposicion de motivos, como
en las ponencias-, y, tercero, que el Marco Fiscal es un referente obligatorio para el andlisis del
impacto fiscal de los proyectos de ley.” (Subrayas fuera de texto)"

Asi las cosas, es necesario que dentro de la presente iniciativa legislativa se realice el analisis
correspondiente a las erogaciones que podria generar su implementacion, el cual debe estar
incluido dentro de la exposicion de motivos.

10 Sentencia C-856 de 2006. Corte Constitucional Colombiana
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e Exposicién de motivos.

En la exposicién de motivos se presenta la necesidad de fortalecer la oferta del Estado en
beneficio de las familias conformadas por hijos de embarazos multiples. Asimismo, se expone
de forma general la necesidad de robustecer aspectos tales como ampliacion de la licencia
maternidad, la salud, la educacién, la alimentaciéon y complementarios. Sin embargo, ello no
parece tener repercusion sustantiva con lo propuesto en el articulado del proyecto de ley, toda
vez que no se establecen las medidas para la proteccion de dichos nucleos familiares.

En efecto, aunque se expresa en la exposicion de motivos, la norma no indica cual puede ser el
objeto de esta inclusion o sus beneficios, ni plantea algun tipo de focalizacién, atencién u oferta
preferente o diferenciada.

Tal como lo habia sefalado el ICBF en anteriores pronunciamientos, también debe tenerse en
cuenta que otorgar beneficios legales a la generalidad de las familias multiples o numerosas
puede vulnerar el derecho a la igualdad frente a los demas tipos de familias. En otras palabras,
si bien el Estado puede adoptar medidas especiales para lograr una igualdad real a través de la
diferenciacion positiva, esas acciones sélo pueden adoptarse bajo los requisitos establecidos
por la Corte Constitucional.

Lo anterior, se justifica en que la proteccion integral que brinda el Estado se fundamenta en el
principio de igualdad consagrado en el articulo 13 de la Constitucion, por el cual todas las
personas deben recibir las mismas garantias sin ningun tipo de discriminacion, entre otras
cuestiones, por motivos de origen familiar.

Ahora bien, en desarrollo de este principio, el Estado puede adoptar medidas especiales en
aras de brindar una igualdad real, de esta manera, la Corte Constitucional ha establecido la
diferenciacién positiva que busca ‘proteger a las personas que por su condicion econdomica,
fisica 0 mental, se encuentren en circunstancias de debilidad manifiesta™’, lo cual se materializa
en acciones afirmativas, definidas por la Corte Constitucional asi:

“Dirigidas a favorecer a determinadas personas o grupos, ya sea con €l fin de eliminar o
reducir las desigualdades de tipo social, cultural o economico que los afectan, bien de
lograr que los miembros de un grupo subrepresentado, usualmente un grupo que ha
sido discriminado, tengan una mayor representacion, con el fin de conseguir una mayor
jgualdad sustantiva entre grupos sociales con problemas de discriminacion o de
desigualdad de oportunidades™.

En este marco, la misma jurisprudencia ha sefalado la posibilidad de adoptar acciones
afirmativas, siempre que se presenten las siguientes condiciones: (i) que tengan una vocacion
transitoria porque con ella no se pretende perpetuar desigualdades; (ii) que existan unas
medidas especiales para corregir tratos discriminatorios, por lo que consagran tratos desiguales

'Corte Constitucional. Sentencia T-330 de 1993. M.P. Alejandro Martinez Caballero.
2Corte Constitucional. Sentencia C-932 de 2007. M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.
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pero con justificacién constitucional que intenta terminar con situaciones histéricas, culturales o
sociales de trato discriminatorio; (ii) Que estas medidas de grupo sean expresamente
autorizadas por la ley o por actos administrativos, dependiendo de la situacion concreta; (iv) que
se presenten en situaciones de escasez de bienes o servicios y (v) que estas deben ser
disefiadas para favorecer un grupo determinado de personas™

En efecto, el cumplimiento de estos criterios busca que no exista una excepcion sin motivos
constitucionalmente legitimos al derecho a la igualdad y que no se otorgue un trato preferencial
“a personas que estén en situaciones facticas y juridicas semejantes” sin una justificacion
objetiva y razonable™

Asi, establecer mediante una norma una serie de prerrogativas y beneficios, por ejemplo en
materia de salud o en acciones gubernamentales preferenciales, fundamentandose en el hecho
de que se trata de un nacimiento multiple puede generar un trato diferencial no justificado; pues,
no solo esta basada en una circunstancia exclusivamente biolégica que no corresponde con
una caracteristica de discriminacion histdrica, sino que ademas no tiene en cuenta que los
beneficiarios de estas medidas pueden tener diferentes caracteristicas de vulnerabilidad.

De esta manera, se sugiere contemplar la posibilidad de incluir dentro de la exposicién de
motivos un acapite en el cual se explique de manera clara la fundamentacion de este trato
diferencial y se demuestre que esta medida podria superar un test de igualdad por parte de la
Corte Constitucional.

En este sentido, teniendo en cuenta las exigencias del principio de igualdad en la formulacion
de normas juridicas y politicas publicas, consideramos importante también explicar con mas
detalle la diferencia entre familias multiples y numerosas, para justificar las medidas especificas
y los recursos publicos que aplicarian a cada una de ellas.

Se concluye de lo expuesto que es importante fortalecer la exposicion de motivos para justificar
de manera especifica el trato diferencial que se pretende establecer para las familias multiples,
maxime cuando el criterio de distincidon es exclusivamente biolégico, y no tiene en cuenta
circunstancias de vulnerabilidad que se puedan presentar en los nucleos familiares.

2.2. Observaciones especificas:

Respecto al contenido de las disposiciones del proyecto de ley, el ICBF se permite presentar las
siguientes observaciones y propuestas:

ARTICULO OBSERVACION

ARTICULO 1°: Adicionese un pardgrafo al articulo 6° de la Respetuosamente se considera que no es
Ley 1361 de 2009, modificado por la Ley 1857 de 2017 el conveniente hacer las campafas de
cual quedaria asi- ARTICULO 60. DIA NACIONAL DE LA [sensibilizacién sobre las familias muiltiples en
FAMILIA. Declarese el 15 de mayo de cada arfio, como el luna fecha distinta al 15 de mayo. Al respecto,

13 Corte Constitucional. Sentencia C -932 de 2007, Marco Gerardo Monroy Cabra
Corte Constitucional. Sentencia C-932 de 2007. M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.
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‘Dia Nacional de la Familia”. El Dia de la Familia sera
también el “Dia sin Redes’, para lo cual los operadores de
telecomunicaciones de internet y telefonia movil en
cumplimiento a la funcion social que les asiste promoverdn
mensajes que durante ese dia inviten a los usuarios a un
uso responsable de fodos los medios digitales, adviertan
los riesgos que conllevan y a dedicarle tiempo de calidad,
a los miembros de su familia.

La Autoridad Nacional de Television destinara espacios
institucionales para que las entidades responsables de la
coordinacion de la celebracion del Dia de la Familia y los
operadores de telecomunicaciones de internet y telefonia
movil puedan desarrollar campanas pedagdgicas que
realcen el valor de la familia como nucleo fundamental de
la sociedad y la importancia del didlogo presencial e
intergeneracional entre los miembros de la familia. Estos
espacios se asignaran durante los 15 dias antes a la
celebracion de este dia.

Pardgrafo. Sin perjuicio de la celebracion del dia de la
familia del que trata este articulo, el 26 de septiembre en
concordancia con la celebracion internacional de los
mudltiples, se realizaran campanas para la sensibilizacién y
visibilizaciéon de la composicion y caracteristicas de los
mudltiples y en esas campafias o comunicaciones se hard
referencia al 15 de mayo como el dia de las familias y su
infegracion a dicha celebracion. Para tal efecfo, se
destinardn los espacios institucionales en iguales términos,
de los que trala este articulo.

la Politica Publica Nacional de Apoyo y
Fortalecimiento a las Familias contempla el
reconocimiento y valoracién de la diversidad
familiar, por esto, el Dia de la Familia es la
oportunidad para celebrar la diversidad de las
familias colombianas y reconocer el derecho
de todas ellas a la proteccién y asistencia por
parte del Estado y la Sociedad, asi como
visibilizar condiciones particulares en algunos
tipos de familias, como puede ser el caso de
las familias multiples.

De otro lado, la celebracion del Dia de la
Familia convoca cada afo a todas las
instituciones y niveles de gobierno con
responsabilidades y competencias en la
proteccion a las familias, por lo tanto,
establecer dos dias con propdsitos similares
dispersaria los esfuerzos mientras que, una
Unica fecha permite desarrollar acciones de
mayor impacto.

ARTICULO 2°: Modifiquese y adicionese el articulo 8° de
la Ley 1361 de 2009, el cual quedaria asi: Articulo 8:
FAMILIAS NUMEROSAS Y FAMILIAS MULTIPLES.
Teniendo en cuenta la importancia de la familia dentro de
la sociedad, el Gobierno Nacional establecera Ilas
estrategias y acciones necesarias a fin de proteger y
apoyar a las familias numerosas y familias mdltiples. Se
consideraran familias numerosas, aquellas familias que
retinen mas de 3 hijos.

Se consideran familias mdltiples aquellas que gestaron
dos o mas hifos producto de un mismo parto.

Estos conceptos no serdn excluyentes, y se aplicardn por
igual los beneficios legales garantizados por el Estado,
tanto a Jas familias numerosas como a Jas familias
mdltiples.

Paragrafo: Agréguese un campo al formafo de Registro
Civil, donde se especifique que el menor es producto de
un embarazo multiple indicando el ndmero de hijos
nacidos en el mismo parto. Los nacidos antes de esta ley,
\podrdn realizar declaracion ante notario donde manifiesten
tal calidad, sin costo alguno.

La definicion de familia numerosa no es
excluyente del concepto de familia multiple. La
norma actual no excluye de su definicién a las
familias integradas por hijos producto de
embarazos multiples. De hecho, la definicion
actual considera a las familias numerosas
como aquellas que reunen mas de 3 hijos,
entre las cuales se incluyen los embarazos
multiples. Por lo cual no se considera
necesaria la adicion que se plantea.

También, debe considerarse y hacerse
explicita la necesidad, pertinencia y utilidad de
inscribir en el registro civil el orden del
nacimiento de nifias y nifios producto de
partos multiples.

Se estima que la inclusion del tipo de
embarazo en el registro civil de nacimiento
s6lo se consideraria adecuada siempre y
cuando se establezcan beneficios que

ermitan acciones de garantia de derechos de
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los hijos producto de embarazos multiples,
aspectos que no se evidencian en la iniciativa.

WARTICULO 3°: Adicidnese un articulo a la ley 1361 de [Toda vez que el presente articulo contempla
2009, del siguiente tenor: ARTICULO 8 A: Las entidades medidas de atencién en salud, se hace

\promotoras de Salud publicas y privadas o quien haga sus necesario contar con un analisis de esta
veces deberdn adaptar sus servicios para las familias (disposicion por parte del Ministerio de Salud y
numerosas y mdltiples modificando sus reglamentos en lo Proteccion Social.

\pertinente.

Deberan incluir en sus programas de asesoria prenatal
informacion sobre embarazos mdltiples arantizar el
acceso a un eséecialista en medicina materno fetal éara
su control y sequimiento. En efapas post natales deberdn
facilitar el acceso a servicios a domicilio para nifios
\prematuros en plan canguro y vacunacion, consulta
especializada, atencién _psicolégica, psiquidtrica y
neuroldgica y demds servicios que segun criterio médico
se requieran para el correcto desarrollo.

Las entidades a las que se refiere este articulo,
capacitaran el personal médico para la atencién idénea de
parfos por embarazos muiltiple en todos los centros
médicos.

PARAGRAFO. Previo estudio que debe realizase a mas
tardar en el término de fres meses después de promulgada
esta ley, el Plan Ampliado de Inmunizacién (PAl), deberd
garantizar la proteccion a los nifios prematuros y a término
de bajo peso, para lo cual incluird de manera progresiva
las vacunas complementarias hexavalente, neumococo
cepa 19 A y meningococo, en un plazo maximo de tres

afios contados a partir de la entrada en vigencia de esta
ley, para lo cual el Gobierno Nacional apropiard los

recursos necesarios.

3. Conclusiones

De conformidad con lo sefialado en este documento, el Instituto celebra la intencién del
Congreso de la Republica de expedir normas encaminadas a la proteccion de la familia, como
nucleo esencial de la sociedad, sin embargo, considera que el proyecto de ley en comento, tal y
como estd planteado, debe ser fortalecido y complementado en varios aspectos. En este
sentido, se considera necesario tener en cuenta lo siguiente:

e Es necesario buscar la coherencia entre la exposicion de motivos y el articulado
propuesto de manera que todos los aspectos contemplados en la fundamentacion
tengan un reflejo en las normas propuestas. Esto, para evitar casos como el de la
ampliacion de la licencia de maternidad, que esta en la exposicién de motivos, pero no
encuentra un referente en el articulado propuesto.

e Es indispensable robustecer la justificacion del trato diferencial que se pretende
establecer para las familias multiples. Asi, se sugiere incluir un acapite dentro de la
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exposicion de motivos en el que se fundamente la distincién realizada y se argumente
coémo superaria un eventual test de igualdad planteado por la Corte Constitucional.

e Se debe contar con un Concepto del Ministerio de Hacienda que estudie el impacto en
el Marco Fiscal de Mediano Plazo del Proyecto de Ley.

Con el animo de apoyar cualquier medida legislativa que ayude a proteger los bienes juridicos
de las nifias, los nifios y los adolescentes, quedamos atentos de cualquier aclaracion y apoyo
que sea requerido.

Cordialmente,
LILIANA PULIDO VILLAMIL
Subdirectora General

Anexos: Dos (2) documentos en PDF.

Aprobd: Liliana Pulido Villamil - Subdirectora General / Edgar Leonardo Bojacé Castro - Jefe de la Oficina Asesora Juridica

Revisé: Diana Patricia Rodriguez — Oficina Asesora Juridica. / Maria Catalina Moreno Dussan — Nicolas Rubio — Andrés Camelo, Subdireccion
General

Proyecto: Juan Carlos Montenegro Duque — Oficina Asesora Juridica

Insumos: Direccion de Adolescencias Juventud, Direccién de Proteccion, Direccion de Primera Infancia, Direccion de Familias y Comunidades.
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