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1. ANTECEDENTES Y TRAMITE DEL PROYECTO DE LEY

La presente iniciativa legislativa fue radicada ante la Secretaria General del Senado de la
Republica el dia 29 de octubre de 2025, en cumplimiento de los requisitos constitucionales
y legales, con la autoria de la Honorable Representante Mary Anne Andrea Perdomo.

El Proyecto de Ley fue publicado en la Gaceta del Congreso No. 2093 del 5 de noviembre
de 2025 y posteriormente remitido a la Comisién Séptima Constitucional Permanente del
Senado de la Republica. La Honorable Mesa Directiva de la Comisién, de conformidad
con el articulo 150 de la Ley 5% de 1992, mediante oficio CSP-CS-1053-2025 del 11 de
noviembre de 2025, designé a la Senadora Berenice Bedoya Pérez y a la suscrita
Senadora Martha Isabel Peralta Epieyl como ponentes para la rendicion del informe de
ponencia para primer debate.

Posteriormente, mediante comunicacion de fecha 16 de marzo de 2026, la Honorable
Senadora Berenice Bedoya Pérez presenté renuncia a la designacién como ponente del
proyecto de ley, la cual fue aceptada por la Honorable Mesa Directiva de la Comisién
Séptima Constitucional Permanente del Senado de la Republica mediante oficio CSP-CS-
0036-2026 de la misma fecha.

2. OBJETO DEL PROYECTO

El proyecto de ley tiene como objetivo fundamental fortalecer la proteccion integral de las
familias y personas gestantes, asi como garantizar un acompafiamiento efectivo,

multidimensional y continuo durante el embarazo, parto y posparto en Colombia. Para ello,
establece medidas de caracter econémico, social, educativo y sanitario orientadas a
reducir las condiciones de vulnerabilidad y las barreras estructurales que afectan el
ejercicio pleno de los derechos de las personas gestantes.

La iniciativa legislativa busca intervenir de manera articulada en las distintas etapas de la
gestacién, mediante la consolidacién de redes de apoyo institucional que permitan el
acceso oportuno a recursos, servicios y mecanismos de acompafiamiento integral. En ese
sentido, el proyecto no pretende limitar ni interferir con los derechos sexuales y
reproductivos reconocidos por el ordenamiento juridico colombiano, sino fortalecer las
condiciones materiales, sociales y econémicas que permitan a las personas gestantes
adoptar decisiones libres, informadas y auténomas.

De igual forma, el proyecto incorpora medidas de proteccién en los ambitos educativo y
laboral, con el propésito de garantizar la permanencia en el sistema educativo y la
continuidad en el empleo, evitando situaciones de discriminacion, exclusién o pérdida de
oportunidades derivadas del embarazo. A través de un enfoque integral basado en la
articulacion interinstitucional, el acceso a servicios de salud, el acompafiamiento
psicosocial, el apoyo educativo y la proteccion laboral, se busca asegurar condiciones
dignas y adecuadas para el desarrollo de la gestacion y el ejercicio de los derechos
fundamentales.

En este sentido, la iniciativa constituye una respuesta integral frente a las mdltiples
dificultades que enfrentan las personas gestantes, especialmente aquellas en condicion
de pobreza, vulnerabilidad socioecondmica o exclusion social. Asi, el proyecto propone
un marco normativo orientado a fortalecer la garantia de derechos, la proteccion social y
el acompafamiento institucional durante la gestacion, el parto y el posparto.

Finalmente, el proyecto de ley se enmarca en un enfoque de derechos humanos, equidad,
enfoque diferencial y proteccién integral, en armonia con la Constitucion Politica, la
jurisprudencia de la Corte Constitucional —incluidas las Sentencias C-355 de 2006 y C-
055 de 2022— vy los instrumentos internacionales de protecciéon de derechos humanos
ratificados por Colombia.

3. CONTEXTO DE LA PROBLEMATICA A ABORDAR

3.1. Contexto Histérico y Social

El debate sobre los derechos reproductivos y la proteccion de las mujeres gestantes ha
sido una constante en la evolucién del marco juridico colombiano. A lo largo de las dltimas
décadas, Colombia ha experimentado cambios significativos en la manera en que se
abordan los derechos de las mujeres, particularmente en lo que respecta a la autonomia
sobre sus cuerpos y la proteccién durante el embarazo.

Un hito clave en esta evolucion fue la Sentencia C-355 de 2006 de la Corte Constitucional,
que despenalizéd el aborto en tres causales especificas: cuando la continuacion del
embarazo constituye un peligro para la vida o la salud de la mujer; cuando existe una

grave malformacion del feto que haga inviable su vida; y cuando el embarazo es el
resultado de una violacién o incesto. Esta decisién judicial representé un avance
significativo en la proteccion de los derechos de las muijeres, reconociendo su autonomia
para tomar decisiones informadas sobre su embarazo en situaciones criticas.

A pesar de los avances legislativos y jurisprudenciales, las mujeres en Colombia,
especialmente aquellas en situacion de vulnerabilidad, contindan enfrentando barreras
significativas para acceder a los derechos y servicios que necesitan durante el embarazo.
Estas barreras incluyen limitaciones econémicas, acceso desigual a la atencién de salud,
estigmatizacion social y discriminacion, todos factores que este proyecto de ley busca
abordar y mitigar.

3.2. Si ion Actual y Desafit

A nivel nacional, la realidad que enfrentan muchas mujeres gestantes, especialmente
aquellas en situacién de vulnerabilidad, es preocupante. Segun datos del Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), un alto porcentaje de mujeres en edad
reproductiva en Colombia se encuentran en condiciones de pobreza o precariedad
econoémica, lo que limita su acceso a servicios de salud, educacion y bienestar general.

La Organizaciéon Mundial de la Salud (OMS) ha sefialado que las mujeres en contextos de
vulnerabilidad econémica y social tienen mas probabilidades de enfrentar complicaciones
durante el embarazo, lo que puede afectar tanto su salud como la del feto. Estas
complicaciones pueden ser prevenibles en gran medida si se garantiza un acceso
adecuado a servicios de salud prenatal, nutricion, y apoyo psicolégico, asi como medidas
de proteccion social y econdémica.

En Colombia, la falta de acceso a recursos adecuados, combinada con un sistema de
salud que enfrenta multiples desafios de cobertura y calidad, ha resultado en una alta tasa
de embarazos no deseados, muchos de los cuales terminan en abortos, ya sea dentro o
fuera de las causales permitidas por la ley. Segln un estudio del Guttmacher Institute,
cerca del 30% de los embarazos en Colombia son no deseados, y muchas de las mujeres
que se encuentran en esta situacion carecen de los medios para acceder a métodos
anticonceptivos efectivos o a servicios de salud reproductiva de calidad.

Ademas, la Fundacion Oriéntame ha destacado que las mujeres que deciden interrumpir
su embarazo fuera de las causales permitidas por la ley lo hacen principalmente debido a
la falta de apoyo econémico y social, lo que subraya la necesidad de fortalecer las redes
de apoyo para las mujeres gestantes en situaciones de riesgo.

3.3. Impacto de la Falta de Apoyo Integral

La falta de apoyo integral a las mujeres gestantes tiene consecuencias graves tanto a nivel
individual como colectivo. A nivel individual, las mujeres que no reciben el apoyo necesario
durante el embarazo pueden enfrentar una serie de problemas de salud fisica y mental,

ademas de dificultades econdémicas y sociales que pueden persistir mucho después del
nacimiento del nifio.

A nivel colectivo, la falta de apoyo adecuado a las mujeres gestantes contribuye a
perpetuar las desigualdades sociales y econdémicas. Las mujeres que se ven obligadas a
interrumpir su educacion o abandonar sus trabajos debido a un embarazo no deseado o
mal apoyado, a menudo enfrentan mayores dificultades para reintegrarse al mercado
laboral o continuar su desarrollo educativo, lo que a su vez afecta su capacidad para
generar ingresos y mejorar sus condiciones de vida.

En este contexto, es fundamental que el Estado adopte medidas proactivas para
garantizar que todas las mujeres gestantes, independientemente de su situacion
econdémica o social, puedan acceder a los recursos y servicios necesarios para llevar
adelante su embarazo de manera segura y con pleno respeto a su dignidad y autonomia.

4. CONTENIDO DEL PROYECTO DE LEY
El proyecto de ley radicado consta de trece (13) articulos, asi:
o ARTICULO 1°. Objeto.
e ARTICULO 2°. Creacion del Programa Nacional de Apoyo a la Mujer
Gestante (PNAMG).
e ARTICULO 3°. Asistencia Econémica.
e ARTICULO 4°. Salud Integral y atencién en salud mental.
e ARTICULO 5°. Proteccion a la Mujer Gestante en el Ambito Educativo.
o ARTICULO 6°. Unidades de Apoyo Familiar.
o ARTICULO 7°. Proteccién Laboral y promocién del empleo.
e ARTICULO 8°. Monitoreo, luacién y rendicién de
e ARTICULO 9°. Financiacién.
o ARTICULO 10° Enfoque diferencial y territorial.
o ARTICULO 11°. Implementacién progresiva.
e ARTICULO 12°. Armonizacién normativa.
o ARTICULO 13°. Vigencia.

5. JUSTIFICACION DEL PROYECTO DE LEY

El embarazo, especialmente en contextos de vulnerabilidad econémica y social,
representa uno de los principales desafios para la garantia efectiva de los derechos de las
mujeres en Colombia. Las mujeres gestantes que enfrentan condiciones de pobreza,
exclusion social, violencia, ruralidad o barreras de acceso institucional presentan mayores
riesgos de afectacion en su salud fisica y mental, asi como dificultades para acceder de
manera oportuna y continua a servicios de salud, educacién, empleo y proteccién social.

Estas condiciones impactan no solo su bienestar integral, sino también el de sus hijos y
familias, profundizando ciclos de desigualdad, pobreza y exclusion. De acuerdo con
informacién del DANE y de organismos internacionales, las mujeres en condicion de
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vulnerabilidad tienen mayores probabilidades de enfrentar barreras en el acceso a
controles prenatales, permanencia educativa, estabilidad laboral y acompafiamiento
psicosocial durante la gestacion y el posparto.

En este contexto, el presente proyecto de ley busca fortalecer la proteccion integral de las
familias gestantes y garantizar un acompanamiento estatal articulado a las mujeres en
situacion de embarazo, parto y posparto, mediante la creacion del Programa Nacional de
Apoyo a la Mujer Gestante (PNAMG). La iniciativa contempla medidas de apoyo
economico, social, educativo y de salud, priorizando a las mujeres en condicion de
vulnerabilidad y promoviendo respuestas institucionales coordinadas, diferenciales y
territorialmente pertinentes.

El proyecto parte del reconocimiento de que la proteccion de la maternidad y de la
gestacion constituye un mandato constitucional y una obligacion del Estado Social de
Derecho. En ese sentido, la iniciativa busca complementar y fortalecer la oferta
institucional existente, promoviendo mecanismos de articulacién intersectorial y
garantizando condiciones dignas para el ejercicio de los derechos de las mujeres
gestantes y sus familias.

5.1. Necesidad de legislacion

Desde el punto de vista juridico y constitucional, el proyecto de ley se fundamenta en los
principios de dignidad humana, igualdad material, no discriminacién y proteccion reforzada
a la mujer gestante y a la nifiez. La Constitucion Politica, particularmente en sus articulos
13, 43 y 44, establece el deber del Estado de brindar especial asistencia y proteccién a la
mujer durante el embarazo y después del parto, asi como garantizar la proteccion
prevalente de los derechos de los nifios y nifias.

Asi mismo, la Corte Constitucional ha desarrollado una amplia linea jurisprudencial
orientada a la proteccion integral de los derechos de las mujeres gestantes, reconociendo
la necesidad de eliminar barreras econémicas, sociales e institucionales que limiten el
acceso efectivo a servicios de salud, educacién, empleo y proteccién social.

En particular, la Sentencia C-355 de 2006 y la Sentencia C-055 de 2022 reiteraron la
obligacion estatal de adoptar politicas publicas integrales orientadas a garantizar los
derechos sexuales y reproductivos, la autonomia de las mujeres y la reduccion de las
condiciones de vulnerabilidad que inciden en las decisiones relacionadas con el
embarazo. En ese marco, el presente proyecto busca fortalecer las redes de apoyo
institucional y social dirigidas a las mujeres gestantes, especialmente aquellas en
condiciones de mayor vulnerabilidad.

De igual forma, la iniciativa se armoniza con disposiciones vigentes como la Ley 100 de
1993, la Ley 1098 de 2006, la Ley 1751 de 2015, la Ley 2244 de 2022 y la Ley 2394 de
2024, complementando instrumentos ya existentes en materia de proteccién integral,
salud materna, permanencia

5.2. Derechos Humanos

El proyecto de ley se enmarca en los compromisos nacionales e internacionales asumidos
por el Estado colombiano en materia de derechos humanos, particularmente aquellos

relacionados con la proteccion de la mujer, la maternidad, la salud, la igualdad y la no
discriminacion.

En este sentido, la iniciativa se articula con instrumentos internacionales como la
Convencién sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer
(CEDAW), la Convencion Americana sobre Derechos Humanos y los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) de las Naciones Unidas.

Especial relevancia tienen el Objetivo de Desarrollo Sostenible No. 3, relacionado con
salud y bienestar, y el Objetivo No. 5, orientado a la igualdad de género y al
empoderamiento de las mujeres y nifias. El fortalecimiento de medidas de
acompafiamiento integral durante la gestacion y el posparto contribuye directamente a la
reduccion de desigualdades, la proteccion de la salud materna y la garantia de condiciones
dignas para el ejercicio de la maternidad.

5.3. Salud Publica

La salud materna constituye un componente esencial de la salud publica y un indicador
fundamental del desarrollo social de un pais. Organismos internacionales como la
Organizaciéon Panamericana de la Salud (OPS) han reiterado la necesidad de fortalecer
politicas de atencién integral dirigidas a mujeres gestantes, especialmente en contextos
de vulnerabilidad y desigualdad territorial.

El proyecto de ley busca fortalecer el acceso efectivo a servicios integrales de salud
durante el embarazo, parto y posparto, incluyendo atencién prenatal y perinatal,
acompafiamiento  psicosocial, salud mental perinatal, orientacién y articulacién
institucional. Asi mismo, promueve la implementacién de enfoques territoriales,
diferenciales e interculturales que permitan responder a las particularidades sociales y
culturales de las mujeres gestantes en el pais.

La iniciativa también pretende contribuir al fortalecimiento de los mecanismos de
prevencion y atencion oportuna, favoreciendo la reduccion de riesgos asociados a la
mortalidad materna, la desercion institucional durante el embarazo y las barreras de
acceso a servicios esenciales.

5.4. Educacion

La permanencia educativa de las mujeres gestantes constituye un elemento esencial para
garantizar igualdad de oportunidades y evitar la profundizacion de ciclos de pobreza y
exclusion social. No obstante, muchas mujeres enfrentan barreras asociadas a
discriminacion, falta de flexibilidad académica, ausencia de apoyos institucionales y
cargas de cuidado que dificultan la continuidad de sus estudios.

En atencién a ello, el proyecto de ley incorpora medidas orientadas a fortalecer la
permanencia educativa de las mujeres gestantes, promoviendo ajustes razonables,
flexibilizacién académica y mecanismos de acompafiamiento institucional. Asi mismo,
busca fomentar estrategias de prevencién de la desercién y de apoyo a la continuidad
educativa, especialmente en contextos de vulnerabilidad.

Estas medidas resultan fundamentales para garantizar el desarrollo integral de las mujeres
gestantes y ampliar sus oportunidades de inclusién social, autonomia econémica y
participacion efectiva en la vida social y productiva.

5.5. Proteccion de derechos laborales

El embarazo no puede constituir un factor de discriminaciéon o exclusién en el dambito
laboral. Sin embargo, persisten practicas que afectan la estabilidad laboral, el acceso al
empleo y las condiciones de trabajo de las mujeres gestantes, especialmente en contextos
de informalidad y precarizacién laboral.

El proyecto de ley busca fortalecer las garantias de proteccion laboral de las mujeres
gestantes, promoviendo medidas orientadas a prevenir actos de discriminacioén por razén
de embarazo y fomentar entornos laborales mas incluyentes y protectores de la
maternidad y del cuidado.

De igual manera, la iniciativa promueve la articulaciéon de medidas de apoyo y
corresponsabilidad institucional que permitan garantizar condiciones dignas durante el
embarazo y el posparto, reconociendo la importancia de la proteccién econédmica y social
de las mujeres gestantes como elemento fundamental para la igualdad material y la justicia
social.

6. MARCO NORMATIVO
6.1. Marco Constitucional

La presente iniciativa legislativa encuentra fundamento en distintos mandatos
constitucionales relacionados con la proteccion a las mujeres gestantes, la maternidad y
la nifiez. Dentro de las disposiciones constitucionales mas relevantes para la presente
iniciativa se destacan las siguientes:

e Articulo 11. Establece que el derecho a la vida es inviolable. Esta disposicion
constituye uno de los pilares fundamentales del orden constitucional colombiano y
orienta la proteccion integral de la vida y la dignidad humana. En el contexto de la
gestacion, este principio exige que el Estado adopte medidas orientadas a garantizar
condiciones dignas, seguras y adecuadas para las personas gestantes, en armonia con
la proteccion de sus derechos fundamentales y reproductivos.

« Articulo 13. Consagra el derecho a la igualdad y la obligacién del Estado de promover
condiciones para que la igualdad sea real y efectiva, adoptando medidas en favor de
grupos discriminados o marginados. Esta disposicién resulta especialmente relevante
para las mujeres gestantes en condicion de vulnerabilidad, pobreza, exclusién social,
ruralidad o afectacién diferencial, quienes requieren medidas de proteccion reforzada y
acciones afirmativas que permitan superar barreras estructurales de acceso a derechos
y servicios esenciales.

« Articulo 43. Dispone que la mujer y el hombre tienen iguales derechos y oportunidades,
y establece expresamente que la mujer no podra ser sometida a ninguna clase de
discriminacion. Asi mismo, sefiala que durante el embarazo y después del parto la
mujer gozara de especial asistencia y proteccion del Estado y recibird subsidio

alimentario si estuviere desempleada o desamparada. Esta norma constituye el
principal fundamento constitucional de la proteccion integral a las mujeres gestantes y
del deber estatal de adoptar medidas de apoyo social, econémico, sanitario y laboral
durante la gestacion y el posparto.

De igual forma, resultan relevantes los articulos 44 y 45 de la Constitucion Politica,
relacionados con la proteccién prevalente de los derechos de los nifios, nifias y
adolescentes, asi como los articulos 48 y 49, referentes a la seguridad social y al derecho
fundamental a la salud.

6.2. Marco Legal
e Ley 100 de 1993

La Ley 100 de 1993 cre¢ el Sistema General de Seguridad Social Integral y establecio las
bases para garantizar el acceso a servicios de salud bajo principios de universalidad,
eficiencia y solidaridad. En el marco del presente proyecto, esta ley resulta fundamental
en relaciéon con la prestacion de servicios integrales de salud dirigidos a las mujeres
gestantes, incluyendo atencién prenatal, perinatal y posnatal, asi como acciones de
promocidn, prevencién y acompafamiento integral.

La iniciativa legislativa busca fortalecer y complementar las medidas de acceso y
proteccion previstas en dicha normativa, especialmente para mujeres gestantes en
situacion de vulnerabilidad econémica y social.

o Ley 1098 de 2006

La Ley 1098 de 2006 establece el régimen de proteccion integral de los derechos de nifios,
nifias y adolescentes, imponiendo al Estado, la sociedad y la familia obligaciones de
garantia, proteccion y restablecimiento de derechos.

La presente iniciativa se relaciona directamente con esta normativa, en tanto promueve
medidas orientadas a garantizar condiciones dignas durante la gestacion, el parto y el
posparto, favoreciendo entornos protectores para la primera infancia y fortaleciendo el
acompanamiento institucional a las familias gestantes.

o Ley 115 de 1994

La Ley 115 de 1994 garantiza el derecho a la educacion y establece los principios
generales del sistema educativo colombiano. En relacion con las mujeres gestantes, esta
ley constituye un referente para prevenir escenarios de discriminacion, exclusiéon o
desercion escolar derivados del embarazo.

En ese sentido, el proyecto de ley incorpora medidas orientadas a fortalecer la
permanencia educativa, promover mecanismos de flexibilidad académica y facilitar
condiciones que permitan la continuidad de los procesos formativos de las personas
gestantes.

e Ley 1822 de 2017
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La Ley 1822 de 2017 fortalecié las garantias laborales y de proteccién a la maternidad,
ampliando la licencia de maternidad y reiterando la prohibicién de discriminacion laboral
por razén de embarazo.

La presente iniciativa complementa dichas disposiciones mediante medidas orientadas a
fortalecer la proteccion laboral de las mujeres gestantes y promover condiciones de
igualdad material, estabilidad y no discriminacién en el ambito laboral.

Asi mismo, el proyecto guarda relacion con disposiciones contenidas en la Ley Estatutaria
1751 de 2015, la Ley 2244 de 2022 sobre parto digno, respetado y humanizado, y la Ley
2310 de 2023 relacionada con el duelo gestacional y perinatal, las cuales desarrollan
garantias asociadas a la salud materna, la dignidad y la atencion integral durante la
gestacion y el parto.

6.3. Marco Jurisprudencial
e Sentencia C-355 de 2006

La Sentencia C-355 de 2006 de la Corte Constitucional constituye uno de los principales
referentes jurisprudenciales en materia de derechos sexuales y reproductivos en
Colombia. Mediante esta decision, la Corte despenalizd la interrupcion voluntaria del
embarazo en tres circunstancias especificas: (i) cuando la continuaciéon del embarazo
constituya peligro para la vida o la salud de la mujer; (ii) cuando exista grave malformacion
del feto que haga inviable su vida; y (iii) cuando el embarazo sea resultado de conducta
constitutiva de acceso carnal o acto sexual sin consentimiento, abusivo, inseminacion
artificial o transferencia de 6vulo fecundado no consentidas, o incesto.

La Corte Constitucional sefialé que la proteccion de la vida prenatal no puede desconocer
los derechos fundamentales de las mujeres, particularmente sus derechos a la dignidad
humana, la salud, la autonomia reproductiva y el libre desarrollo de la personalidad. Asi
mismo, reiterd el deber estatal de eliminar barreras de acceso a servicios de salud sexual
y reproductiva y de adoptar politicas publicas orientadas a garantizar acompafiamiento,
proteccion social y condiciones materiales adecuadas para las mujeres gestantes.

En armonia con dicha jurisprudencia, el presente proyecto de ley no pretende restringir ni
limitar los derechos sexuales y reproductivos reconocidos por el ordenamiento juridico
colombiano. Por el contrario, busca fortalecer las medidas de apoyo integral,
acompafiamiento institucional y proteccién social dirigidas a las personas gestantes,
especialmente aquellas en condicién de vulnerabilidad, mediante acciones orientadas a
garantizar decisiones libres, informadas y auténomas.

De igual manera, la iniciativa debe interpretarse en concordancia con la Sentencia C-055
de 2022 y demas desarrollos jurisprudenciales de la Corte Constitucional en materia de
derechos sexuales y reproductivos, igualdad de género, autonomia y proteccion reforzada
de las mujeres gestantes.

7. IMPACTO FISCAL

La Honorable Corte Constitucional en sentencia C-911 de 2007 puntualizé que el
impacto fiscal de las normas no puede convertirse en 6bice y barrera para que las
corporaciones publicas ejerzan su funcién legislativa y normativa.

“(...) expresé que los mismos son instrumentos de racionalizacion de la actividad legislativa
que tienen una incidencia favorable en la aplicacion de las leyes, en la implementacion de
las politicas publicas, en el logro de un orden en las finanzas publicas y de estabilidad
macroeconémica para el pais, pero no deben constituirse en medios que cercenen el
ejercicio de la funcion legislativa por parte del Congreso de la Republica o que confieran un
poder de veto al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en relaciéon con el tramite y
aprobacion de los proyectos de ley, pues ello vulneraria la autonomia del legislador y el
principio de separacion de las ramas del poder publico. Asi mismo, sefialé que por ser el
citado ministerio el principal responsable del cumplimiento de tales requisitos, por razén de
sus funciones y de los recursos humanos y materiales que tiene a su disposicién, su
incumplimiento por parte de esa entidad no puede determinar la falta de validez del proceso
legislativo o de la ley correspondiente.”.

En cuanto a la posibilidad de discutir y aprobar leyes que comporten temas presupuestales
o gasto publico, en Sentencia C-324 de 1997, la Corte dispuso sefialdé que, salvo las
restricciones constitucionales expresas, el Congreso puede aprobar leyes que comporten
gasto publico.

“La Constitucion, y tal y como lo ha sefialado esta Corporacion, atribuye competencias
diferenciadas a los 6rganos del Estado segtn los diversos momentos de desarrollo de un
gasto publico. (...) es necesario distinguir entre una ley que decreta un gasto y la ley anual
del presupuesto, en la cual se apropian las partidas que se considera que deben ser
ejecutadas dentro del periodo fiscal respectivo. Asi, esta Corte ha sefialado que, salvo las
restricciones constitucionales expresas, el Congreso puede aprobar leyes que comporten
gasto publico. Sin embargo, corresponde al Gobierno decidir si incluye o no en el respectivo
proyecto de presupuesto esos gastos, por lo cual no puede el Congreso, al decretar un gasto,
ordenar traslados presupuestales para arbitrar los respectivos recursos”.

En el mismo sentido, respecto del concepto impacto fiscal que los proyectos de ley
pudieran generar, la Corte Constitucional ha dispuesto:

“Las obligaciones previstas en el articulo 7° de la Ley 819 de 2003 constituyen un parametro
de racionalidad legislativa, que estad encaminado a cumplir propésitos constitucionalmente
valiosos, entre ellos el orden de las finanzas publicas, la estabilidad macroeconémica y la
aplicacion efectiva de las leyes. Esto ultimo en tanto un estudio previo de la compatibilidad
entre el contenido del proyecto de ley y las proyecciones de la politica econémica, disminuye
el margen de incertidumbre respecto de la ejecucién material de las previsiones legislativas.
El mandato de adecuacion entre la justificacion de los proyectos de ley y la planeacién de la
politica econémica, empero, no puede comprenderse como un requisito de tramite para la
aprobacioén de las iniciativas legislativas, cuyo cumplimiento recaiga exclusivamente en el
Congreso. Lo anterior, en tanto (i) el Congreso carece de las instancias de evaluacién técnica
para determinar el impacto fiscal de cada proyecto, la determinacién de las fuentes
adicionales de financiacién y la compatibilidad con el marco fiscal de mediano plazo; y (ii)

aceptar una interpretaciéon de esta naturaleza constituiria una carga irrazonable para el
legislador y otorgaria un poder correlativo de veto al Ejecutivo, a través del Ministerio de
Hacienda, respecto de la competencia del Congreso para hacer las leyes. Un poder de este
carécter, que involucra una barrera en la funcion constitucional de producciéon normativa, se
muestra incompatible con el balance entre los poderes publicos y el principio democrético.
Si se considera dicho mandato como un mecanismo de racionalidad legislativa, su
cumplimiento corresponde inicialmente al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, una vez
el Congreso haya valorado, mediante las herramientas que tiene a su alcance, la
compatibilidad entre los gastos que genera la iniciativa legislativa y las proyecciones de la
politica econémica trazada por el Gobierno. (...). El articulo 7° de la Ley 819/03 no puede
interpretarse de modo tal que la falta de concurrencia del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico dentro del proceso legislativo, afecte la validez constitucional del tramite
respectivo’l,

Asi las cosas, tal como lo ha dispuesto la Honorable Corte Constitucional, la falta de
concurrencia del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico dentro del proceso legislativo,
no afecte la validez constitucional del tramite respectivo. Por consiguiente, y de manera
orientativa, se considera que para la discusion y aprobacién de este Proyecto de Ley se
financiara con apropiaciones del Presupuesto General de la Nacion.

No obstante lo anterior, se deja constancia que, para efectos del tramite legislativo y de
conformidad con el articulo 7 de la Ley 819 de 2003, se solicité solicitud de concepto al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

8. CONCEPTOS INSTITUCIONALES

Por medio del radicado S-2026-1400-010018 del 23 de enero de 2026, el Departamento
Administrativo para la Prosperidad Social —DAPS— emitié concepto juridico sobre el
Proyecto de Ley No. 310 de 2025 Senado. La entidad sefial6 que la iniciativa persigue una
finalidad constitucionalmente legitima, relacionada con la proteccién reforzada a la
maternidad, la igualdad material y la garantia progresiva de derechos sociales. No
obstante, advirtié la necesidad de precisar aspectos estructurales del programa,
particularmente en lo relacionado con el universo potencial de beneficiarias, los criterios
de focalizacion, la periodicidad y monto de las transferencias, los costos administrativos y
los mecanismos de verificacion, permanencia y egreso del programa.

EI DAPS indicé que, al tratarse de un programa de transferencias monetarias, su disefio
debe articularse con el Sistema de Transferencias previsto en la Ley 2294 de 2023, con
el fin de evitar duplicidades, solapamientos o cargas operativas adicionales para el sector
de Inclusién Social. En ese sentido, resalté la importancia de incorporar reglas de
complementariedad y no duplicidad frente a programas vigentes, tales como Renta
Ciudadana y Renta Joven, asi como mecanismos de interoperabilidad de bases de datos
y cruces de informacién ex ante y ex post para garantizar una adecuada focalizacion y
proteccion de los recursos publicos.

Asimismo, la entidad precisé que su rol debe circunscribirse a la administracién de las
transferencias monetarias y a la coordinacién de la politica de inclusion social, evitando
interpretaciones que le atribuyan funciones sanitarias, educativas, clinicas o sectoriales
que corresponden a otras entidades del Estado. También advirtié que la financiacién del
programa debe observar los principios de sostenibilidad fiscal, planeacién presupuestal y
eficiencia del gasto publico, por lo que recomenddé armonizar la iniciativa con el Marco
Fiscal de Mediano Plazo y el Marco de Gasto de Mediano Plazo, asi como solicitar el
concepto del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Finalmente, el DAPS resaltd la conveniencia de ajustar las fuentes de financiacion
previstas en el proyecto, en particular frente al uso de recursos del Sistema General de
Regalias, por cuanto estos se rigen por un régimen constitucional y legal especifico y estan
destinados prioritariamente a proyectos de inversion, lo que podria limitar su utilizaciéon
para financiar transferencias monetarias periédicas. En atencién a estas observaciones,
en el pliego de modificaciones y en el texto propuesto para primer debate se incorporan
ajustes orientados a precisar la focalizacién del programa, la sostenibilidad fiscal, la
complementariedad con transferencias existentes, la interoperabilidad de informacion, la
distribucion de competencias y la implementacion progresiva y coordinada del PNAMPG.

Por su parte, el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar —ICBF—, mediante concepto
radicado No. 202610450000019671 del 23 de enero de 2026, considerd loable y
pertinente el objetivo de la iniciativa, al reconocer la gestaciéon como una etapa vital que
requiere respaldo estatal articulado y medidas de proteccion social, econémica, laboral y
psicosocial. Sin embargo, advirtié la necesidad de realizar ajustes conceptuales, técnicos
y operativos para fortalecer la coherencia interna del proyecto, clarificar los sujetos de
proteccion y garantizar su armonizacién con el marco normativo vigente.

El ICBF sefial6 que el proyecto, en su redaccion inicial, se concentraba principalmente en
mujeres gestantes, dejando por fuera a personas transmasculinas y no binarias con
capacidad de gestar, lo cual podria generar exclusiones en el acceso a las garantias
previstas. Por ello, recomendoé incorporar definiciones como “persona gestante”, “familia
gestante” y “acompafiamiento integral”, asi como adoptar un enfoque diferencial de
derechos que reconozca situaciones asociadas a identidad de género, pertenencia étnica,
discapacidad, adolescencia, ruralidad, migracion y condicién de victima.

La entidad también advirti6 que varias disposiciones del proyecto podrian reiterar
obligaciones ya previstas en normas vigentes, como la Ley 2244 de 2022 sobre parto
digno, respetado y humanizado; la Ley 2310 de 2023 sobre duelo gestacional y perinatal;
la Ley Estatutaria 1751 de 2015; el Cddigo Sustantivo del Trabajo; y la jurisprudencia
constitucional en materia de no discriminacién por embarazo. En consecuencia,
recomendd que el proyecto se concentre en aspectos que presentan vacios o requieren
fortalecimiento, como la articulacién intersectorial, la definicion de sujetos de proteccion,
los criterios de focalizacion, el seguimiento, la evaluacion y la sostenibilidad financiera.
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Adicionalmente, el ICBF destaco la necesidad de articular el proyecto con las rutas de
prevencion del riesgo, proteccion y restablecimiento de derechos que actualmente lidera
esa entidad, especialmente en casos de gestacion en contextos de vulneracion, violencia,
abandono o riesgo social. En ese sentido, recomend¢ evitar la duplicidad de funciones
con sus programas y modalidades vigentes, y propuso la creacién de una instancia de
coordinacién intersectorial que permita delimitar responsabilidades entre Prosperidad
Social, el Ministerio de Salud y Proteccion Social, el Ministerio de Educacién Nacional, el
ICBF y las entidades territoriales.

Finalmente, el ICBF recomendé incorporar medidas mas robustas en materia de salud
mental perinatal, prevencién de violencias de género y violencia obstétrica, permanencia
educativa, prevencion de la gestacion no deseada en la adolescencia, acompafiamiento
psicosocial, orientacion juridico-legal, monitoreo y evaluacion. En atencién a dichas
observaciones, el pliego de modificaciones y el texto propuesto para primer debate
incorporan ajustes dirigidos a ampliar los sujetos de proteccion, introducir definiciones,
fortalecer el enfoque diferencial y territorial, precisar la distribucién de competencias,
articular la oferta institucional existente y evitar duplicidades normativas u operativas.

9. PLIEGO DE MODIFICACIONES

TEXTO RADICADO EN EL

TEXTO PROPUESTO PARA

JUSTIFICACION

integral durante la gestacion sin
perjuicio de los derechos
sexuales y reproductivos
vigentes y de los estandares de
acceso a servicios de salud o de
educacion ya reconocidos.

En desarrollo de este objeto, el
Estado refuerza la proteccion
integral durante la gestacion sin
perjuicio de los derechos sexuales
y reproductivos vigentes, de los
lestandares de acceso a servicios
de salud y de educacién ya
reconocidos, y de las medidas
establecidas en la Ley 1804 de
2016, la Ley 2244 de 2022, laLey
2310 de 2023, la Ley Estatutaria
1751 de 2015, la Ley 2394 de
2024, las que las modifiquen o
sustituyan, y de acuerdo con la
reglamentacién expedida por el
Ministerio de Salud y
Proteccién Social.

La_proteccion dirigida a las

familias y personas gestantes
como sujeto comprendera el
acompaiiamiento psicosocial,
la_orientacién juridico-legal, el
acceso _a informacién y la
articulacion _con la__ oferta
institucional del Estado para la
garantia de sus derechos.

gestantes. Se define el
alcance de la proteccion y
acompafiamiento.

embarazo, parto y posparto, en
armonia con los derechos
fundamentales de las mujeres
reconocidos por la Constitucion,
la jurisprudencia de la Corte
Constitucional y los tratados
internacionales de derechos
humanos.

En desarrollo de este objeto, el
Estado refuerza la proteccion

durante la etapa de embarazo,
parto y posparto, incluyendo a
las adolescentes gestantes con
un enfoque diferencial sequn el
curso_de vida, en armonia con
os derechos fundamentales
reconocidos por la Constitucion
Politica, la jurisprudencia de la
Corte  Constitucional 'y los
instrumentos internacionales de
derechos humanos.

SENADO DE LA REPUBLICA | PRIMER DEBATE SENADO
“Por medio de la cual se[Por medio de la cual se |Se ajustalaredaccién del
establecen medidas para la [establecen medidas para la | titulo del proyecto en
proteccion integral de las |proteccion y acompafamiento | atencion a las
familias gestantes y las mujeres [integral de las familias y | observaciones y
en situacion de embarazo” lpersonas gestantes” y—las | recomendaciones de los
rujeres-en-situacion-d conceptos institucionales.
ARTICULO 1°. OBJETO. La |ARTICULO 1°. OBJETO. La|Se realizan ajustes de
presente ley tiene por objeto |presente ley tiene por objeto | forma y de fondo en el
proteger a las familias gestantes |proteger a las familias y personas | articulado en atencién a
y garantizar el apoyo integral a [gestantes, y garantizar su|las observaciones y
las mujeres en situacion de [acompafamiento integral | recomendaciones de los

conceptos institucionales.
Se amplian los sujetos de

proteccién  definiendolo
como “personas
gestantes” sin

discriminacion de acuerdo
a la capacidad biologica

de gestar; ademas, se
reemplaza ‘'apoyo' por
‘acompafiamiento’; se

incluye a adolescentes

ARTICULO NUEVO.
DEFINICIONES. Para los
efectos de la presente ley se
adoptan las siguientes
definiciones:

1. Persona gestante: toda
persona con capacidad
biolégica de gestar, que se
encuentre en situacion de
lembarazo, parto o posparto.

2. Familia gestante:
nucleo familiar o red de apoyo
significativa en cuyo seno una
0 mas personas gestantes se
encuentran en situacion de
lembarazo, parto o posparto, y
que comparte

Se incluye un articulo
nuevo de “definiciones”
en atencion a las
observaciones y
recomendaciones de los
conceptos institucionales.

r bilidades de cuidad
3. Acompaiiamiento
integral: conjunto de acciones
interdisciplinarias,
intersectoriales y coordinadas,
oril al fortalecimi de

capacidades y la
corresponsabilidad de las
personas y familias gestantes
como sujetos de derechos con
plena capacidad de decision.

4. Enfoque Diferencial de
Derechos: metodologia de
analisis e intervencion que
reconoce y valora las
diferencias y especificidades
de las personas en razén de su

identidad de género,
oril ion sexual, per i
étnica, situacion de
discapacidad, edad, ruralidad,
situacion migratoria o

condicion de victima, con el fin
de garantizar el goce efectivo
de sus derechos.

ARTICULO 2°. Creacién del
Programa Nacional de Apoyo
a la Mujer Gestante (PNAMG).
El Programa Nacional de Apoyo
a la Mujer Gestante (PNAMG),
tendra como objetivo ofrecer
asistencia economica, social,
educativa y de salud a las
mujeres en  situacion  de

embarazo, su gestacion, su
familia y comunidades,
priorizando aquellas en

condicion de vulnerabilidad, y
respetando su libertad, cultura,
contexto social y las
necesidades especificas
individuales, apuntando a una
atencion mas segura y de
calidad de una manera eficaz,
eficiente y equitativa.

ARTICULO 3°. CREACION DEL
PROGRAMA NACIONAL DE
APOYO A LA MUJER Y
PERSONAS GESTANTES

I(PNAMPG). Créase el Programa

|Nacional de Apoyo a la Mujer y

Personas Gestantes
(PNAMPG), que tendra como
objetivo ofrecer asistencia

lecondmica, social, educativa y de

salud a-las-mujeres-en-situacion
d SU- 10 —

lamili idad

4

d m dicié
pi

[de—vulnerabilidad a mujeres y
lpersonas __gestantes sus
familias _y comunidades.en
condicion de pobreza, pobreza
extrema y vulnerabilidad
socioeconémica, y respetando
su libertad, cultura, contexto

Se realizan ajustes de
forma y de fondo en el
articulado en atencioén a
as  observaciones y
recomendaciones de los
conceptos institucionales.

En atencion al concepto

remitido por el
Departamento

Administrativo de
Prosperidad ~ Social -
DAPS, por medio del
radicado  S-2026-1400-
010018, se incorporan

criterios de focalizacion
de beneficiarios con el fin
de que se facilite una
implementacion clara y
coordinada; dichos
criterios seran definidos

Paragrafo 1°. El Gobierno
Nacional debera incluir en los

social y las  necesidades
lespecificas individuales,

Proyectos de  Presupuesto

Nacional, la asignacion
presupuestal que garantice
eficientemente el

funcionamiento del programa del
que trata el presente articulo, a

cargo del Departamento
Administrativo para la
Prosperidad Social en
articulacion con las
competencias que sean

atribuibles al Ministerio de Salud
y Proteccion Social.

Paragrafo 2°. Distribucion de
competencias. El Departamento
Administrativo para la
Prosperidad ~ Social ~ (DPS)
administrard las transferencias
monetarias del PNAMG; el
Ministerio de Salud y Proteccion
Social expedira y verificara el
cumplimiento de protocolos de
atencién materna y perinatal,
incluyendo salud mental; el
Ministerio de Educacion
Nacional adoptara lineamientos
de flexibilizacion académica y

apoyos para  permanencia
educativa; el ICBF operara los
componentes de

acompafiamiento psicosocial y
prevencién de violencias; y las
entidades territoriales articularan
la oferta existente y reportaran
metas e indicadores
anualmente.

puRtando—a—un: ién con el

fin de promover una atencion mas
segura, ¥ de calidad, de—una
manera—eficaz, eficiente vy
lequitativa.

La titular directa del beneficio
es la persona gestante. EIl
vinculo con su familia se

entiende en clave de
corresponsabilidad y
fortalecimiento de redes de
apoyo, sin_que ello _implique
traslado de la titularidad del
beneficio.

Paragrafo 1°. El  Gobierno
Nacional debera incluir en los
proyectos de Presupuesto
General de la Nacion, la
asignacion  presupuestal  que
garantice  eficientemente el
funcionamiento del programa del
que trata el presente articulo,
conforme al Marco de Gasto de
Mediano Plazo y el Marco Fiscal
lde Mediano Plazo. a—carge—del

n.
P

P . Sooi

articulacion

de-Salud-v P i6n-Social
y -

La
implementacién se realizara de
manera rogresiva
coordinada.

del—PNAMG: |

de-Salud—y—Pi
Y

S ninl s ifnrs o
P Y

" i d d
P P

por la Mesa de Equidad
en concordancia con el
articulo 211 de la Ley
1955 de 2019 y los
articulos 65 y 66 de la ley
2294 de 2022.

Se incorpora el enfoque
étnico.

Se establece el criterio de
sostenibilidad fiscal con el
fin de que la asignaciones
presupuestales se den de
acuerdo con el Marco de
Gasto de Mediano Plazoy
el Marco Fiscal de
Mediano Plazo
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Paragrafo 2°. Focalizacién. La

focalizacién, montos, criterios
de ingreso y permanencia seran
Ipuestos en consideracién de la
Mesa de Equidad o quien haga
sus veces.

ARTICULO NUEVO

IARTICULO 4°. COORDINACION
INTERSECTORIAL Y
DISTRIBUCION DE
ICOMPETENCIAS. Créase el
Comité Intersectorial del
Programa Nacional de Apoyo a
la Mujer y Personas Gestantes
(PNAMPG), integrado por el
Depar Admini

de Prosperidad Social, el

ativo

Ministerio de Salud y
P ion Social, el Mini: io
de Educacion Nacional, el
Instituto Colombiano de

Bienestar Familiar (ICBF) y
representantes de las
entidades territoriales, el cual
sesionara de manera ordinaria
por lo menos una (1) vez cada
tres (3) meses.

El Comité Intersectorial tendra
las siguientes funciones:

1. Aprobar el plan
operativo anual del programa.

Se incluye un articulo
nuevo en atencién a las
observaciones y
recomendaciones de los
conceptos institucionales.

2. Definir y  actualizar
metas, indicadores y
mecanismos de seguimiento y
reporte.

3. Coordinar acciones
interinstitucionales para la
X N articulacién
del PNAMPG.

4. Adoptar lineamientos
de interoperabilidad,
intercambio 'y gestion de
informacion, garantizando la
p! ion de datos per
conforme a la normatividad
vigente.

5. Emitir

recomendaciones y planes de
mejora para el cumplimiento de
los objetivos y metas del
programa.

6. Definir lineamientos
técnicos para la articulacion
territorial 'y el enfoque
diferencial e intercultural del
programa.

En el marco de sus

y legales, las entidades que
integran el Comité
Intersectorial ejerceran las
siguientes responsabilidades:

a) El Departamento
[Administrativo de Prosperidad
Social administrara las

transferencias monetarias del
PNAMPG, ejercera la Secretaria
Técnica del Comité
Intersectorial y consolidara el
reporte nacional de metas e
indicadores, en el marco de sus

K de coordinacién
de la politica de inclusion
social.

b) El Ministerio de Salud y
Proteccion Social actualizara y
a los

lineamientos técnicos y
operativos aplicables a la
atencién integral materno-
perinatal, brindara asistencia
técnica a las entidades
territoriales y articulara las
acciones previstas en la
presente ley con las rutas
integrales de atencion en salud
vigentes.

c) El Ministerio de Educacion

oril a la per
educativa, flexibilizacion
académica y seguimiento a la
continuidad educativa de las
personas gestantes, en
armonia con la Ley 2394 de
2024 y las normas que la
modifiquen o sustituyan.

d) El Instituto Colombiano de
Bienestar  Familiar  (ICBF)
articulara los componentes de

prevencion de violencias y
rutas de proteccion y
restablecimiento de derechos,
en coordinacién con sus
programas y modalidades de
atencion vigentes.

e) Las entidades territoriales
articularan la oferta

an las
correspondientes en su
jurisdiccién y reportaran los
avances conforme a los
lineamientos definidos por el
IComité Intersectorial.

Paragrafo 1° La
i ion de las medid

previstas en la presente ley
debera realizarse bajo criterios
de coordinacién

interinstitucional,

iedad,
concurrencia y no duplicidad
de funciones.

Paragrafo 2°. La presente ley no

a la
lobligatoria de nuevas
lestructuras administrativas,

plantas de personal o
dependencias, y su
implementacion debera
priorizar la articulacion de la
oferta institucional existente.

ARTICULO  3°. Asistencia
Econémica. EI PNAMG incluird
la asignacién de apoyos
econémicos mensuales a las
mujeres gestantes en situacion
de vulnerabilidad, brindando un
acompafiamiento integral
durante la etapa de embarazo,
parto y posparto, en la atencion
de necesidades basicas como
alimentacion, vivienda y
educacién. Estos subsidios se
extenderan durante todo el
periodo de gestacion y hasta un
afio después del nacimiento del
nifio

Paragrafo 1°.
Complementariedad y no
duplicidad. La transferencia

econémica del PNAMG sera
complementaria y no sustitutiva
de programas de transferencias
vigentes (por ejemplo, Renta
Ciudadana, Renta Jéven): El
DPS implementara
interoperabilidad de bases de
datos y cruces ex-ante y ex-post
para evitar doble asignacién y
priorizar hogares sin cobertura
previa

ARTICULO 5°. ASISTENCIA
ECONOMICA. EI PNAMPG
incluirad la asignacion de apoyos
lecondmicos mensuales a las
mujeres y personas gestantes en
situacion de vulnerabilidad

socioeconémica. desde el
momento de la confirmacién
del embarazo y hasta treinta y
seis (36) meses después del
nacimiento. En casos de
especial __vulnerabilidad. el
Comité Intersectorial
reglamentara la_extensién del
plazo de la transferencia.

El _apoyo econdémico estara
acompafiado de estrategias de
acompafiamiento integral en
alimentacién, vivienda, salud y
leducacién, entendidas en clave
de articulacién intersectorial y
no como funciones propias de
Prosperidad Social.

Paragrafo 1°.
Complementariedad y no
duplicidad. La  transferencia
leconémica del PNAMPG sera
complementaria y no sustitutiva
de programas de transferencias

Se realizan ajustes de
forma y de fondo en el
articulado en atencién a
as  observaciones vy
recomendaciones de los
conceptos institucionales.

En atencion al concepto
remitido por el
departamento de
Prosperidad Social, por
medio del radicado S-
2026-1400-010018,  se
realizan ajustes
pertinentes.
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Paragrafo 2°. Reglamentacion.
El Gobierno Nacional
reglamentara el presente
articulo en un plazo no mayor a
seis (6) meses desde la vigencia
de la ley, definiendo criterios de
focalizacion, montos
diferenciales (urbano/rural
disperso) y condiciones de
permanencia. Podra articularse
con Cajas de Compensacion
para la operacion donde aplique.

vigentes. {per—ejemplo,—Renta
Ciudadana, Renta Joven): EI DPS
implementara interoperabilidad de
bases de datos y-eruces-ex-ante-y
lex-pest—para  evitar  doble

asignacion y priorizar hogares sin
cobertura previa.

Paragrafo 2°. Reglamentacion. El

Gobierno Nacional reglamentara

el presente articulo en un plazo no

mayor a seis (6) meses desde la

vigencia de la ley. definiende
e Ao focalizacid

mont

dif ial {urbanolrural

™ vy - N
7

Podra—articular

n-Caias-deCi idn-par
i) P P

dispersas; ii) _mujeres
[personas gestantes con
discapacidad; mujeres
personas gestantes privadas
de la libertad (iv) mujeres
personas gestantes victimas de
violencia obstétrica.
garantizando rutas de atencién
y reparacién acordes con el
lordenamiento juridico.

ARTICULO 4°. Salud Integral y
atencién en salud mental. El
Ministerio de Salud y Proteccion
Social, en un término maximo de
seis (6) meses, expedira guias y
protocolos para la atencion
prenatal, del parto y posparto
(incluida salud mental perinatal),
garantizando disponibilidad
territorial, pertinencia
intercultural y rutas de referencia
y contrarreferencia. Las EPS y
entidades territoriales deberan
asegurar su cumplimiento y
reporte semestral de indicadores
de cobertura y resultados.

ARTICULO 6°. SALUD

! INTEGRAL Y ATENCION EN

SALUD MENTAL. En el marco
de la Politica de Atencién
Integral en Salud y de las Rutas
Integrales de Atencién en Salud
lpara__la__poblacién _materno-
Iperinatal, el Ministerio de Salud y
Proteccién Social fortalecera y
actualizard los lineamientos
técnico-operativos y las
herramientas de
implementacién para garantizar
la__deteccién temprana, la
atencion integral y la
continuidad del cuidado en
salud mental perinatal durante el
lembarazo, el parto y el posparto,
con enfoque territorial,
intercultural, diferencial y de curso
de vida.

Paragrafo. El Ministerio de
Salud vy Proteccién Social
adoptard medidas especificas
ara: (i) mujeres ersonas

igestantes en zonas rurales

Se realizan ajustes de
forma y de fondo en el
articulado en atencién a
las  observaciones y
recomendaciones de los
conceptos institucionales.
El articulo mejora
redaccion para fortalecer
y actualizar los
lineamientos  existentes,
con especial énfasis en
salud mental perinatal y
poblaciones en situacion
de especial
vulnerabilidad.

ARTICULO 5°. Proteccion a la
Mujer Gestante en el Ambito
Educativo. El Estado
garantizara que ninguna mujer
gestante vea interrumpido su
proceso educativo por causa del
embarazo. Para ello se
implementaran mecanismos de
flexibilidad ~ académica  que
permitan a las  mujeres

gestantes continuar con sus i
estudios durante el embarazo vy |f

después del parto, incluyendo la
posibilidad de cursar estudios de
manera virtual o en horarios
especiales, a través del
Ministerio de Educacién se
vigilara el cumplimiento de lo
aqui dispuesto.

Através del ICETEX y las Cajas
de Compensaciéon Familair se
otorgaran becas y otros apoyos
financieros a mujeres gestantes
que se encuentren estudiando,
con el fin de que no existan
barreras econémicas para la
culminacién de su proceso
educativo.

El Ministerio de Educacién
Nacional adoptaré lineamientos

de flexibilizacién  curricular,
validacion y educacion
virtual/presencial combinada

para gestantes y madres

ARTICULO 7°. PROTEGCION-A
LA-MUJER-GESTANTE-EN-EL
AMBITO— EDUCATIVO
Permanencia _educativa _de
mujeres y personas gestantes.

El Estad g qu

) i §

interrumpid "
P

ducati Dor

D

El Estado garantizard la no
discriminacién y la permanencia
en el sistema educativo de las

Se realizan ajustes de
forma y de fondo en el
articulado en atencién a
as  observaciones y
recomendaciones de los
conceptos institucionales.

Se acoge concepto del
ICBF sobre incorporar en
la ley estrategias
curriculares y
extracurriculares en el
sistema educativo con el
enfoque preventivo de la
gestacion no deseada
durante la adolescencia.

estudiantes, 'y, junto con
ICETEX, establecera lineas de
becas vy alivios para evitar
desercion, con  seguimiento
semestral de permanencia.

personas gestantes durante el
periodo de lactancia, en los
términos previstos en la Ley 2394
de 2024, asegurando la

implementacion de  ajustes
razonables, flexibilidad
académica 'y, cuando sea

requerido, modalidades remotas o
virtuales.

El Gobierno nacional, a través del
ICETEX, podra estructurar lineas
preferenciales de apoyo
financiero para personas
gestantes, y articulara esfuerzos
con las Cajas de Compensacion
Familiar dentro del marco del
subsidio familiar, orientadas a
reducir barreras econémicas para
la continuidad educativa.

Paragrafo. El Ministerio de
Educacién Nacional promovera
estrategias pedagdgicas y de
acompafiamiento orientadas a
la_prevencién de la gestacién
no deseada  durante la
adolescencia, en los entornos
escolar, familiar y comunitario
de conformidad con los
criterios establecidos por la
Corte Constitucional en las

Sentencias C-355 de 2006 y C-
055 de 2022.

reintegracion educativa y

criterios y definiciones que de

infraestructura adecuada,

ARTICULO 6°. Unidades de
Apoyo Familiar. Los distritos y
municipios priorizaran el uso de
infraestructura existente (centros
de salud, Casas de Justicia,
Casas de la Mujer, sedes ICBF u
otras) para operar Unidades de
Apoyo Familiar como puntos de
informacioén, orientacion y apoyo
a las mujeres gestantes y sus
familias (salud mental perinatal,
derechos, planificacién,

ARTICULO 8°. UNIDADES DE
APOYO FAMILIAR. Los distritos
y municipios priorizaran el uso de
infraestructura adecuada

i d I r-lY

¢
C. de—dJusticia—C. de—}

IMujer, sedes ICBF u otras) para
operar Unidades de Apoyo
Familiar como puntos de
informacion, orientacién y apoyo a
las mujeres gestantes y sus
familias de acuerdo con los

Se realizan ajustes de
forma y de fondo en el
articulado en atencién a
las  observaciones vy
recomendaciones de los
conceptos institucionales.

Se ajusta redaccion de
acuerdo con la técnica

legislativa.

Se incluye el término de

laboral). Solo se crearan nuevas |la_Mesa de Equidad o gquien |y se eliminan
sedes cuando no exista |haga sus veces. {salud—mental | restricciones para el
infraestructura  adecuada o |peri | hos—planificacién; | desarrollo de las mismas.
suficiente. g ducativa-y-laberal)-

Sok rearan—nug d

vand B ista 1oty
ARTICULO 7°. Proteccion |ARTICULO 8°. PROTECCION | Se realizan ajustes de
Laboral y promociéon del |LABORAL Y PROMOCION DEL | forma y de fondo en el

empleo. Se prohibe toda forma
de discriminacion laboral por
razon de embarazo y se
garantiza el minimo vital durante
la gestacion y el posparto, sin
perjuicio de las protecciones y

EMPLEO. Se-prohibe-toda-forma

d i laboral—por
P

sanciones  previst: en la
legislacién laboral vigente. El
Gobierno Nacional
implementara
tributarios y de reconocimiento
para empleadores que adopten

politicas de apoyo a gestantes y |g

madres trabajadoras (flexibilidad
horaria, teletrabajo, salas de
lactancia, rutas de reinsercion).

Paragrafo primero. Las
empresas o entidades de
derecho publico o privado que
despidan o perjudiquen a
mujeres gestantes incurriran en
sanciones previstas en el Cédigo
Sustantivo del Trabajo.

Paragrafo segundo. El
Gobierno Nacional creara una
politica de incentivos fiscales y
de reconocimiento para las
empresas que adopten politicas
de apoyo a mujeres gestantes y
madres trabajadoras.

incentivos |i

reinsercion):

El  Ministerio del  Trabajo
promovera acciones de
inspeccion, vigilancia, orientacion
y prevencion dirigidas a garantizar
la proteccion de los derechos
laborales de las mujeres y
personas gestantes, asi como la
eliminacion de préacticas
discriminatorias  asociadas  al
lembarazo, parto, posparto y
lactancia.

Paragrafo. El Gobierno nacional,
a través del Ministerio del Trabajo
y en coordinacién con las
lentidades competentes, podra
promover estrategias de
sensibilizacion, asistencia técnica
y acompafiamiento a
lempleadores publicos y privados
para fortalecer entornos laborales

articulado en atencion a
las  observaciones y
recomendaciones de los
conceptos institucionales.

Con el fin de conservar la
unidad de materia se
eliminaron los incisos
referentes a incentivos y
beneficios tributarios.

Se elimina la
presentacién de las salas
de lactancia como
'incentivo’ (ya son
obligaciéon legal — Ley

1823 de 2017)
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compatibles con la gestacion, la
lactancia, el cuidado y la
corresponsabilidad familiar, sin
perjuicio de las obligaciones y
sanciones previstas en la

anualmente al Congreso de la
Republica un informe  de
seguimiento que incluya metas,
cobertura, uso de recursos y
resultados del programa, con
enfoque territorial y diferencial de
derechos.

legislacion laboral vigente.

Paragrafo. Las fuentes oficiales
de informacién, los estéandares
de actualizacién, los criterios
de trazabilidad y auditoria seran
definidos por el Comité
Intersectorial en su primer afio

de operacién.

Articulo 9°. Financiacién. La
presente ley se financiara con
apropiaciones del Presupuesto
General de la Nacion del sector
Inclusién Social y
Reconciliacién, la articulacion
con programas sociales vigentes

IARTICULO 10°. FINANCIACION.
Lo dispuesto en la presente ley
se financiara con apropiaciones
del Presupuesto General de la
Nacién del sector Inclusién Social
y Reconciliacién, la articulacion
con programas sociales vigentes

Se realizan ajustes de
forma y de fondo en el
articulado en atencion a
las  observaciones vy
recomendaciones de los
conceptos institucionales

ARTICULO 8°. Monitoreo, |ARTICULO 9°. MONITOREO, | Se realizan ajustes de
evaluacion y rendicion. de [EVALUACION Y RENDICION DE | forma y de fondo en e (DPS, ICBF, sector salud y|(DPS, ICBF, sector salud y|De acuerdo con los
cuentas. El Ministerio de Salud. |CUENTAS. articulado en atencién a educacion) y, cuando aplique, |educacién), conforme al Marco | conceptos se ajusta el
ol Ministerio de Educacion y e’l i Ministerio—de— Salid—of | las  observaciones recursos del Sistema Generalfle de Gastc.) de Median(? Plazoy el t.ema presupuestal con el
DPS seran responsables del |h de-Educacion-y-el-DPS | recomendaciones de los Regal|a§ y cooperacion |Marco Flsca.l de Mediano Plazo. | fin de que se tenga en
cumplimiento de esta ley y |seran P del | conceptos institucionales. |ntlern§cmnal. En m.dl.j caso se GHWM cuenta e,l Marco de Gasto
presentaran un informe anual al |eurp! . sta—ley—y evnarlav la dup!ICI.dad' de " ¥ |-d Reg y | de Med!ano Plazo y el
Congreso con metas, cobertura, |p un-informe—anualal | Se ajusta redaccion de beneflcmsv y se pnonzara.n los seeaepaeneﬂ—mtemae;enal— ) En | Marco Fiscal de Mediano
. hogares sin cobertura previa. tod tara-la-dup Plazo.
uso de recursos y resultados |Geng n—metas,—ceobertura; | acuerdo con la técnica L - e
(mortalidad materna, controles |[uso—de—recursos—y—resultad legislativa. ” 4 L i -
prenatales, permanencia . lhogares sin cobertura previa. Aldlglonalmente se
educativa, insercion laboral), con [p . p e"""”a"‘ fuentes  no
enfoque territorial y diferencial. |educath laboral)—con C°mp§"bles y gue no
La evaluacién de impacto podria [enfoque-territorialy-diferencialLa garantizan la periodicidad
apoyarse en el DNP y entidades |evaluacion—de—impasto—podri de las transferencias. De
académicas. poy n-el-DNP-y acuerdo con el concgpto
lacadémicas. del DAPS que advierte
que el uso de recursos del
El Departamento Administrativo S'S‘e"l'a General de
de Prosperidad Social, como .Regallas. podria  ser
Secretaria Técnica del Comité incompatible con el pago
Intersectorial  del  PNAMPG, de transferencias
consolidara y presentara peribdicas.
Articulo 10° Enfoque [ARTICULO 11°. ENFOQUE | Se realizan ajustes de definira metas anuales y criterios
diferencial y territorial. La [DIFERENCIAL DE-DERECHOS | forma y de fondo en el de priorizacién en el decreto
implementacién del PNAMG |[Y-FERRITORIAL. articulado en atencién a reglamentario.
incorporara enfoques las  observaciones vy
diferencial, territoriale [La—implementacion—delPNAMG | recomendaciones de los Articulo  12.  Armonizacién |ELIMINADO Se elimina el articulo en
intercultural, con  medidas |incorperard—enfoques-dif ial; | conceptos institucionales normativa. La presente ley es atencion a las
especificas para mujeres i Thtercultural; n complementaria y arménica con observaciones y
gestantes indigenas, did pesifi para-Fjer Se ajusta redaccion de la Ley 100 de 1993, Ley 1098 de recomendaciones de los
afrodescendientes, campesinas, g indig - | acuerdo con la técnica 2006, Ley 115 de 1994 y normas conceptos institucionales
rurales dispersas y victimas del i . pesinas; | legislativa y se incluye el de proteccion a la maternidad y
conflicto, garantizando [rurales—disp: yvict det | enfoque  territorial e la estabilidad laboral, asi como
pertinencia cultural y ; g intercultural. con la jurisprudencia
participacion comunitaria en la [p lturaly-p constitucional aplicable, y no
definicion de la oferta. munitaria_enla inicion-_de la limita los derechos sexuales y
loferta- reproductivos vigentes.
La implementacin del PNAMPG ARTICULO 1l3°. Vigen.cia. La [ARTICULO 1{5“. VIGENF:IA. La | Sin modificaciones.
de las medidas previstas en la presente Ig}/ rige a partir de' su presente Ile'y rige a partir de‘ su
y—p—resente ley incorporaran el promulgacion y  sancion, |promulgacion y sancion,
Enfoque Diferencial de dgroggngo todas las dgroggngo todas las
Derechos ol enfoque disposiciones que le sean |disposiciones que le sean
jjerecnos _y __e.__enloque contrarias. contrarias.

territorial e intercultural, con el
Ipropédsito explicito de
igarantizar la no discriminacién
ly el goce efectivo de derechos
de todas las  personas
igestantes, con independencia
de su identidad de género
orientacién sexual, pertenencia
étnica, situacién de
discapacidad, edad, ruralidad
situacién migratoria o
condicién _de victima;

consonancia con las
disposiciones constitucionales
ly el ordenamiento juridico.

Articulo 11°. Implementacion
progresiva. EI PNAMG se
implementara de forma
progresiva, priorizando en el
primer afio los 100 municipios
con mayor mortalidad materna y
pobreza multidimensional,
ampliando  cobertura  hasta
alcance nacional en un maximo
de cinco (5) afios, EI Gobierno

ELIMINADO

Se elimina el articulo en
atencion a las
observaciones y
recomendaciones de los
conceptos institucionales

10. CONFLICTOS DE INTERES

En aplicacién de lo establecido en el articulo 3 de la Ley 2003 de 2019, por la cual se
modifica parcialmente la Ley 5 de 1992, y dando cumplimiento al inciso uno del articulo
291, sobre la obligacion los congresistas de describir las circunstancias o eventos que
podrian generar un conflicto de interés de acuerdo al articulo 286, se considera que la
discusion y aprobacién del presente Proyecto de Ley no resulta en un posible beneficio
particular, actual y directo a favor de los congresista, por cuanto se trata de disposiciones
que cumplen con exhortos de la H. Corte Constitucional, que son de caracter general que
inciden en toda la poblacién colombiana, y que coincide o fusiona con los intereses de la

ciudadania.

Al respecto, el Consejo de Estado ha sefialado lo siguiente:

“No cualquier interés configura la causal de desinvestidura en comento, pues se sabe que
solo lo seré aquél del que se pueda predicar que es directo, esto es, que per se el alegado
beneficio, provecho o utilidad encuentre su fuente en el asunto que fue conocido por el
legislador; particular, que el mismo sea especifico o personal, bien para el congresista o
quienes se encuentren relacionados con él; y actual o inmediato, que concurra para el
momento en que ocurri6 la participacién o votacion del congresista, lo que excluye sucesos
contingentes, futuros o imprevisibles. También se tiene noticia que el interés puede ser de
cualquier naturaleza, esto es, econémico o moral, sin distincién alguna2.
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De igual forma, es pertinente sefalar lo que la Ley 5 de 1992 dispone sobre la materia en
el articulo 286, modificado por el articulo 1 de la Ley 2003 de 2019:

“Se entiende como conflicto de interés una situacion donde la discusion o votacion de un
proyecto de ley o acto legislativo o articulo, pueda resultar en un beneficio particular, actual
y directo a favor del congresista.

a) Beneficio particular: aquel que otorga un privilegio o genera ganancias o crea
indemnizaciones econémicas o elimina obligaciones a favor del congresista de las que no
gozan el resto de los ciudadanos. Modifique normas que afecten investigaciones penales,
disciplinarias, fiscales o administrativas a las que se encuentre formalmente vinculado.

b) Beneficio actual: aquel que efectivamente se configura en las circunstancias presentes y
existentes al momento en el que el congresista participa de la decision.

¢) Beneficio directo: aquel que se produzca de forma especifica respecto del congresista, de
su cényuge, compariero o comparera permanente, o parientes dentro del segundo grado de
consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil.”

Sin perjuicio de lo anterior, se debe tener en cuenta que la descripcion del posible conflicto
de interés que se pueda presentar frente al tramite del presente Proyecto de Ley no exime
del deber del congresista de identificar causales adicionales y manifestar oportunamente.

11. PROPOSICION.

Con fundamento en las anteriores consideraciones y dada la importancia que reviste esta
iniciativa, presento ponencia positiva y solicito a la Mesa Directiva de la Comision
Séptima Constitucional Permanente del Senado dar tramite al primer debate y aprobar el
texto propuesto del Proyecto de Ley N° 310 de 2025 Senado “Por medio de la cual se
establecen medidas para la proteccion integral de las familias gestantes y las mujeres en
situacion de embarazo”.

Cordialmente,

ZA EPIEYU

Senadora de la Republica
Coordinadora Ponente

=

12. TEXTO PROPUESTO PARA PRIMER DEBATE

Proyecto de Ley 310 de 2025 Senado “Por medio de la cual se establecen medidas
para la proteccién y acompafamiento integral de las familias y personas gestantes”

El Congreso de Colombia,

DECRETA

ARTICULO 1°. OBJETO. La presente ley tiene por objeto proteger a las familias y
personas gestantes, y garantizar su acompafiamiento integral durante la etapa de
embarazo, parto y posparto, incluyendo a las adolescentes gestantes con un enfoque
diferencial seglin el curso de vida, en armonia con los derechos fundamentales
reconocidos por la Constitucién Politica, la jurisprudencia de la Corte Constitucional y los
instrumentos internacionales de derechos humanos.

En desarrollo de este objeto, el Estado refuerza la proteccion integral durante la gestacion
sin perjuicio de los derechos sexuales y reproductivos vigentes, de los estandares de
acceso a servicios de salud y de educacion ya reconocidos, y de las medidas establecidas
en la Ley 1804 de 2016, la Ley 2244 de 2022, la Ley 2310 de 2023, la Ley Estatutaria
1751 de 2015, la Ley 2394 de 2024, las que las modifiquen o sustituyan, y de acuerdo con
la reglamentacion expedida por el Ministerio de Salud y Proteccién Social.

La proteccion dirigida a las familias y personas gestantes como sujeto comprendera el
acompafiamiento psicosocial, la orientacién juridico-legal, el acceso a informacion y la
articulacion con la oferta institucional del Estado para la garantia de sus derechos.

ARTICULO 2°. DEFINICIONES. Para los efectos de la presente ley se adoptan las
siguientes definiciones:

1. Persona gestante: toda persona con capacidad biolégica de gestar, que se encuentre
en situacion de embarazo, parto o posparto.

2. Familia gestante: nucleo familiar o red de apoyo significativa en cuyo seno una o mas
personas gestantes se encuentran en situacion de embarazo, parto o posparto, y que
comparte responsabilidades de cuidado.

3. Acompanamiento integral: conjunto de acciones interdisciplinarias, intersectoriales y
coordinadas, orientadas al fortalecimiento de capacidades y la corresponsabilidad de las
personas y familias gestantes como sujetos de derechos con plena capacidad de decision.
4. Enfoque Diferencial de Derechos: metodologia de andlisis e intervencion que reconoce
y valora las diferencias y especificidades de las personas en razén de su identidad de
género, orientacion sexual, pertenencia étnica, situacién de discapacidad, edad, ruralidad,
situacion migratoria o condicion de victima, con el fin de garantizar el goce efectivo de sus
derechos.

ARTICULO 3°. CREACION DEL PROGRAMA NACIONAL DE APOYO A LA MUJER Y
PERSONAS GESTANTES (PNAMPG). Créase el Programa Nacional de Apoyo a la Mujer
y Personas Gestantes (PNAMPG), que tendra como objetivo ofrecer asistencia
econdmica, social, educativa y de salud a mujeres y personas gestantes, sus familias y
comunidades, en condicion de pobreza, pobreza extrema y vulnerabilidad
socioeconomica, respetando su libertad, cultura, contexto social y las necesidades
especificas individuales, con el fin de promover una atencién mas segura, de calidad,
eficaz, eficiente y equitativa.

La titular directa del beneficio es la persona gestante. El vinculo con su familia se
entiende en clave de corresponsabilidad y fortalecimiento de redes de apoyo, sin que
ello implique traslado de la titularidad del beneficio.

Paragrafo 1°. El Gobierno Nacional debera incluir en los proyectos de Presupuesto
General de la Nacion, la asignacion presupuestal que garantice eficientemente el
funcionamiento del programa del que trata el presente articulo, conforme al Marco de
Gasto de Mediano Plazo y el Marco Fiscal de Mediano Plazo. La implementacion se
realizara de manera progresiva y coordinada.

Paragrafo 2°. Focalizacion. La focalizacién, montos, criterios de ingreso y permanencia
seran puestos en consideracion de la Mesa de Equidad o quien haga sus veces.

ARTICULO 4°. COORDINACION INTERSECTORIAL Y DISTRIBUCION DE
COMPETENCIAS. Créase el Comité Intersectorial del Programa Nacional de Apoyo a la
Mujer y Personas Gestantes (PNAMPG), integrado por el Departamento Administrativo de
Prosperidad Social, el Ministerio de Salud y Proteccion Social, el Ministerio de Educacion
Nacional, el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) y representantes de las
entidades territoriales, el cual sesionara de manera ordinaria por lo menos una (1) vez
cada tres (3) meses.

El Comité Intersectorial tendra las siguientes funciones:

1. Aprobar el plan operativo anual del programa.

2. Definir y actualizar metas, indicadores y mecanismos de seguimiento y reporte.

3. Coordinar acciones interinstitucionales para la implementacion y articulacion del
PNAMPG.

4. Adoptar lineamientos de interoperabilidad, intercambio y gestion de informacion,
garantizando la proteccion de datos personales conforme a la normatividad vigente.
5. Emitir recomendaciones y planes de mejora para el cumplimiento de los objetivos y
metas del programa.

6. Definir lineamientos técnicos para la articulacion territorial y el enfoque diferencial e
intercultural del programa.

En el marco de sus competencias constitucionales y legales, las entidades que integran

el Comité Intersectorial ejerceran las siguientes responsabilidades:

a) El Departamento Administrativo de Prosperidad Social administrara las transferencias
monetarias del PNAMPG, ejercera la Secretaria Técnica del Comité Intersectorial y
consolidara el reporte nacional de metas e indicadores, en el marco de sus competencias
de coordinacion de la politica de inclusién social.

b) El Ministerio de Salud y Proteccién Social actualizara y complementara los
lineamientos técnicos y operativos aplicables a la atencion integral materno-perinatal,
brindara asistencia técnica a las entidades territoriales y articulara las acciones previstas
en la presente ley con las rutas integrales de atencion en salud vigentes.

c) El Ministerio de Educacién Nacional adoptard lineamientos orientados a la
permanencia educativa, flexibilizacion académica y seguimiento a la continuidad
educativa de las personas gestantes, en armonia con la Ley 2394 de 2024 y las normas
que la modifiquen o sustituyan.

d) El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) articulara los componentes de
acompafiamiento psicosocial, prevencién de violencias y rutas de proteccion y
restablecimiento de derechos, en coordinacién con sus programas y modalidades de
atencioén vigentes.

e) Las entidades territoriales articularan la oferta institucional existente, implementaran
las acciones correspondientes en su jurisdiccion y reportaran los avances conforme a
los lineamientos definidos por el Comité Intersectorial.

Paragrafo 1°. La implementacion de las medidas previstas en la presente ley debera
realizarse bajo criterios de coordinacién interinstitucional, complementariedad,
concurrencia y no duplicidad de funciones.

Paragrafo 2°. La presente ley no implicara la creacion obligatoria de nuevas estructuras
administrativas, plantas de personal o dependencias, y su implementacion debera priorizar
la articulacion de la oferta institucional existente.

ARTICULO 5°. ASISTENCIA ECONOMICA. EI PNAMPG incluir4 la asignacion de apoyos
econémicos mensuales a las mujeres y personas gestantes en situacion de vulnerabilidad
socioeconémica, desde el momento de la confirmacion del embarazo y hasta treinta y seis
(36) meses después del nacimiento. En casos de especial vulnerabilidad, el Comité
Intersectorial reglamentara la extension del plazo de la transferencia.

El apoyo econdmico estara acompafado de estrategias de acompafiamiento integral en
alimentacién, vivienda, salud y educacién, entendidas en clave de articulacion
intersectorial y no como funciones propias de Prosperidad Social.

Paragrafo 1°. Complementariedad y no duplicidad. La transferencia econdémica del
PNAMPG sera complementaria y no sustitutiva de programas de transferencias vigentes.
El DPS implementara interoperabilidad de bases de datos para evitar doble asignacién y
priorizar hogares sin cobertura previa.
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Paragrafo 2°. Reglamentacion. El Gobierno Nacional reglamentara el presente articulo
en un plazo no mayor a seis (6) meses desde la vigencia de la ley.

ARTICULO 6°. SALUD INTEGRAL Y ATENCION EN SALUD MENTAL. En el marco de
la Politica de Atencion Integral en Salud y de las Rutas Integrales de Atencion en Salud
para la poblacién materno-perinatal, el Ministerio de Salud y Proteccion Social fortalecera
y actualizara los lineamientos técnico-operativos y las herramientas de implementacion
para garantizar la deteccién temprana, la atencion integral y la continuidad del cuidado en
salud mental perinatal durante el embarazo, el parto y el posparto, con enfoque territorial,
intercultural, diferencial y de curso de vida.

Paragrafo. El Ministerio de Salud y Proteccion Social adoptara medidas especificas para:
(i) mujeres y personas gestantes en zonas rurales dispersas; (ii) mujeres y personas
gestantes con discapacidad; (i) mujeres y personas gestantes privadas de la libertad (iv)
mujeres y personas gestantes victimas de violencia obstétrica, garantizando rutas de
atencion y reparacion acordes con el ordenamiento juridico.

ARTICULO 7°. PERMANENCIA EDUCATIVA DE MUJERES Y PERSONAS
GESTANTES. El Estado garantizara la no discriminacion y la permanencia en el sistema
educativo de las personas gestantes durante el periodo de lactancia, en los términos
previstos en la Ley 2394 de 2024, asegurando la implementacién de ajustes razonables,
flexibilidad académica y, cuando sea requerido, modalidades remotas o virtuales.

El Gobierno nacional, a través del ICETEX, podra estructurar lineas preferenciales de
apoyo financiero para personas gestantes, y articularéd esfuerzos con las Cajas de
Compensacion Familiar dentro del marco del subsidio familiar, orientadas a reducir
barreras econdmicas para la continuidad educativa.

Paragrafo._El Ministerio de Educacion Nacional promovera estrategias pedagdgicas y de
acompafiamiento orientadas a la prevencion de la gestacion no deseada durante la
adolescencia, en los entornos escolar, familiar y comunitario, de conformidad con los
criterios establecidos por la Corte Constitucional en las Sentencias C-355 de 2006 y C-
055 de 2022.

ARTICULO 8°. UNIDADES DE APOYO FAMILIAR. Los distritos y municipios priorizaran
el uso de infraestructura adecuada para operar Unidades de Apoyo Familiar como puntos
de informacion, orientacién y apoyo a las mujeres gestantes y sus familias de acuerdo con
los criterios y definiciones que de la Mesa de Equidad o quien haga sus veces.

ARTICULO 9°. PROTECCION LABORAL Y PROMOCION DEL EMPLEO. EI Ministerio
del Trabajo promovera acciones de inspeccién, vigilancia, orientacién y prevencién
dirigidas a garantizar la proteccion de los derechos laborales de las mujeres y personas

gestantes, asi como la eliminacion de practicas discriminatorias asociadas al embarazo,
parto, posparto y lactancia.

Paragrafo. El Gobierno nacional, a través del Ministerio del Trabajo y en coordinacién con
las entidades competentes, podra promover estrategias de sensibilizacion, asistencia
técnica y acompafiamiento a empleadores publicos y privados para fortalecer entornos
laborales compatibles con la gestacién, la lactancia, el cuidado y la corresponsabilidad
familiar, sin perjuicio de las obligaciones y sanciones previstas en la legislacion laboral
vigente.

ARTICULO 10°. MONITOREO, EVALUACION Y RENDICION DE CUENTAS. El
Departamento Administrativo de Prosperidad Social, como Secretaria Técnica del Comité
Intersectorial del PNAMPG, consolidard y presentara anualmente al Congreso de la
Republica un informe de seguimiento que incluya metas, cobertura, uso de recursos y
resultados del programa, con enfoque territorial y diferencial de derechos.

Paragrafo. Las fuentes oficiales de informacion, los estandares de actualizacion, los
criterios de trazabilidad y auditoria seran definidos por el Comité Intersectorial en su primer
afio de operacion.

ARTICULO 11°. FINANCIACION. Lo dispuesto en la presente ley se financiara con
apropiaciones del Presupuesto General de la Nacion del sector Inclusion Social y
Reconciliacién, la articulacién con programas sociales vigentes (DPS, ICBF, sector salud
y educacion), conforme al Marco de Gasto de Mediano Plazo y el Marco Fiscal de Mediano
Plazo.

ARTICULO 12°. ENFOQUE DIFERENCIAL. La implementacién del PNAMPG vy de las
medidas previstas en la presente ley incorporaran el Enfoque Diferencial de Derechos y
el enfoque territorial e intercultural, con el propdsito explicito de garantizar la no
discriminacion y el goce efectivo de derechos de todas las personas gestantes, con
independencia de su identidad de género, orientacién sexual, pertenencia étnica, situacion
de discapacidad, edad, ruralidad, situacion migratoria o condicién de victima; en
consonancia con las disposiciones constitucionales y el ordenamiento juridico.

ARTICULO 13°. VIGENCIA. La presente ley rige a partir de su promulgacién y sancion,
derogando todas las disposiciones que le sean contrarias.

Cordialmente,

MARTHKI E
Senadora de la Republica
Coordinadora Ponente
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El secretario,

Lo anterior, en cumplimento de lo ordenado en el inciso 5° del articulo 2° de la Ley 1431 de 2011.

%\ e ‘_;'osé oxgwe Bey
PRAXERE JOSE OSPINO REY
Secretario General Comision Séptima
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CONCEPTO JURIDICO DEL INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR FAMILIAR
AL PROYECTO DE LEY NUMERO 310 DE 2025 SENADO

por medio de la cual se establecen medidas para la proteccion integral de las familias gestantes y las
mujeres en situacion de embarazo.

Comision Séptima Constitucional Permanente
CSP-CS-0546-2026
Bogota D.C., 26 de mayo de 2026

Doctor

DIEGO ALEJANDRO GONZALEZ GONZALEZ
Secretario General

Senado de la Republica.

E. S D.

ASUNTO: Publicacién concepto al Proyecto de Ley 310 /2025 SENADO “POR MEDIO DE LA
CUAL SE ESTABLECEN MEDIDAS PARA LA PROTECCION INTEGRAL DE LAS FAMILIAS
GESTANTES Y LAS MUJERES EN SITUACION DE EMBARAZO”

Respetados,

Por instrucciones de la Mesa Directiva de la Comision Séptima del Senado, Presidente, Senador
Miguel Angel Pinto Hernandez, vicepresidente, Senador Omar de Jesus Restrepo Correa,
remito para lo de su competencia y con base en lo dispuesto en el inciso 5 del articulo 2 de la Ley
1431 de 2011 por medio electronico, para su publicacion en la Gaceta del Congreso de la
Republica, a saber:

CONCEPTO: CONCEPTO SOBRE PROYECTO DE LEY NO. 310 DE 2025.

REFRENDADO POR: JOSE MIGUEL RUEDA VASQUEZ- JEFE DE LA OFICINA ASESORA JURIDICA,
INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR FAMILIAR

NUMERO DEL PROYECTO DE LEY: No 310/2025 SENADO

TITULO DEL PROYECTO: “POR MEDIO DE LA CUAL SE ESTABLECEN MEDIDAS PARA LA
PROTECCION INTEGRAL DE LAS FAMILIAS GESTANTES Y LAS MUJERES EN SITUACION
DE EMBARAZO”

NUMERO DE FOLIOS: DIECISEIS (16) FOLIOS

Atentamente,

:\\;ﬁm&)’csé e By

PRAXERE JOSE OSPINO REY
Secretario General Comision Séptima

Proyects: Danela Oriz contaista
¢ P

C i de
Cecilia De la Fuente de Lleras
Oficina Asesora Juridica
Grupo de Control Constitucional y Estrategias -
Juridicas BIENESTAR
Publica FAMILIAR

Al contestar cite este nimero

Radicado No:
202610450000019671

Bogota D.C., 23 de enero de 2026

Senadoras

MARTHA ISABEL PERALTA EPIEYU
BERENICE BEDOYA PEREZ
Congreso de la Republica
berenice.bedoya@senado.gov.co
martha.peralta@senado.gov.co

ASUNTO: Concepto Proyecto de Ley No. 310 de 2025 Senado “Por
medio de la cual se establecen medidas para la proteccién integral
de las familias gestantes y las mujeres en situacién de embarazo”.

Respetadas Senadoras, cordial saludo:

El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) de conformidad con los
instrumentos normativos que le confieren la proteccién integral y la garantia de
derechos de nifias, nifios, adolescentes, jévenes y sus familias, asi como las
disposiciones que demarcan su competencia, sefialadas en la Ley 75 de 1968}, la
Ley 7 de 1979 reglamentada por el Decreto 2388 de 1979, la Ley 1098 de 20062,
reglamentada parcialmente por el Decreto 936 de 2013° compilado por el Decreto
1084 de 2015, y la estructura del Instituto®; brinda concepto técnico y juridico sobre
el proyecto de ley de la referencia.

1. Objeto y contenido del proyecto de ley:

* Por la cual se dictan normas sobre filiacién y se crea el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar.

?Por la cual se expide el Cédigo de la Infancia y la Adolescencia

* 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

“ Definida en el Decreto 1430 de 2025,y el Decreto 1074 de 2023 a través del cual se le integro al Sector
Administrativo de Igualdad y Equidad.

La iniciativa normativa tiene por objeto “Proteger a las familias gestantes y
garantizar el apoyo integral a las mujeres en situacién de embarazo, parto y
posparto, en armonia con los derechos fundamentales de las mujeres reconocidos
por la Constitucién, la Jurisprudencia de la Corte Constitucional y los tratados
internacionales de derechos humanos” esta propuesta contiene trece (13) articulos
incluida la vigencia.

El proyecto propone medidas orientadas a garantizar la proteccion integral durante
la gestacion sin perjuicio de los derechos sexuales y reproductivos vigentes. Estas
disposiciones responden a la necesidad de proteger de manera integral a las
familias y mujeres gestantes interviniendo de manera proactiva en las fases criticas
del embarazo dando apoyo efectivo, multidimensional y continuo para reducir las
condiciones de vulnerabilidad.

Asimismo, propone la creacién del Programa Nacional de Apoyo a la Mujer Gestante
(PNAMG). Como encargado de ofrecer asistencia econdémica, social, educativa y en
salud a las mujeres en estado de embarazo, la propuesta legislativa se orienta a
consolidar la existencia de un estado de apoyo que permita a las mujeres gestantes
tomar decisiones informadas una vez superadas las situaciones de vulnerabilidad.

2. Observaciones constitucionales al proyecto de ley
2.1. Impactos presupuestales de las medidas propuestas.

En virtud de lo establecido en el articulo 7 de la Ley 819 de 2003 y la Ley 663 de
1993 Estatuto Orgénico, el impacto fiscal de cualquier proyecto de ley, gue ordene
gasto, deberd hacerse explicito y ser compatible con el Marco Fiscal de Mediano
Plazo, en ese sentido, deberd incluirse expresamente en la exposicién de motivos y
en las ponencias de trdmite respectivas los costos fiscales de la iniciativa y la fuente
de ingreso adicional generada para el financiamiento de dicho costo.

Por lo anterior, teniendo en cuenta que el proyecto pretende la asignacién de un
subsidio econémico a mujeres gestantes, se considera necesario que obtenga el
concepto del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico el cual implica la realizaciéon
de un andlisis exhaustivo de su impacto fiscal, con especial énfasis en demostrar su
conformidad con el Marco Fiscal de Mediano Plazo del Estado.

Esta etapa de evaluacién se torna esencial debido a que varias de las medidas
propuestas en el texto normativo conllevan gastos presupuestales que no han sido
previamente contemplados en el presupuesto nacional. Por lo tanto, para garantizar
la viabilidad financiera y la coherencia con las metas fiscales establecidas en el
Marco Fiscal de Mediano Plazo, se requiere un examen pormenorizado que evalle

cémo estas medidas se ajustan a las capacidades econémicas y a las proyecciones
financieras del Estado.

En linea con lo anterior cabe destacar que las directrices dadas por la Corte
Constitucional en la Sentencia C-502 de 2007, Magistrado Dr. Manuel José Cepeda
Espinosa, sefialan que el cumplimiento de los requisitos establecidos en el citado
articulo 7 de la Ley 819 de 2003, tienen una incidencia favorable en la aplicacién
efectiva de las leyes.

Lo mencionado se sustenta en que conocer los costos fiscales que genera cada una
de las leyes aprobadas permite que no se genere incertidumbre acerca de la
posibilidad de cumplirlas y contribuye a superar la “tradicién existente en el pais -
de efectos tan deletéreos en el Estado Social de Derecho - que lleva a aprobar leyes
sin que se incorporen en el disefio de las mismas los elementos necesarios
-administrativos, presupuestales y técnicos- para asegurar su efectiva
implementacién y para hacer el seguimiento de los obstaculos que dificultan su
cabal, oportuno y pleno cumplimiento”® (negrilla fuera del texto original).

Asi las cosas, dado que el proyecto de ley busca la asistencia econémica a mujeres
en estado de gestacién en Colombia a cargo del Presupuesto Nacional y del
presupuesto del sector Inclusién Social y Reconciliacién, es necesario que en el
trémite de esta se establezca de manera clara el impacto fiscal de lo propuesto, so
pena de que la misma no supere el control automético de constitucionalidad por
esta razon.

3. Observaciones al proyecto de ley.

Es preciso indicar que, en los términos del texto presentado para discusién del
Congreso, el ICBF encuentra loable el objetivo del proyecto, no obstante, contempla
asuntos que podrian generar riesgos de constitucionalidad en su expedicion; asi
mismo, se presentan obstaculos técnicos, operativos y presupuestales para su
implementacion.

El Proyecto de Ley se enmarca de manera exclusiva en el bienestar de las mujeres
gestantes, dejando por fuera a las personas transmasculinas y personas no binarias
con capacidad de gestacidn. Esta exclusion afectaria el acceso pleno a los derechos
y garantias contemplados en la norma para este grupo poblacional, el cual es
creciente en el pais y debe beneficiarse integralmente de las disposiciones, avances
juridicos y medidas de proteccién que la ley establezca.

® Corte Constitucional, Sentencia C-955/07. M.P: Marco Gerardo Monroy Cabra
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Se evidencia que el proyecto incorpora disposiciones relacionadas con salud
integral, apoyo econémico, permanencia educativa, incentivos laborales, enfoque
diferencial y creacién de un programa nacional de apoyo. No obstante, una revisién
sistemética evidencia que una parte significativa de su contenido reitera derechos y
obligaciones ya regulados en normas vigentes, entre las cuales se destacan la Ley
2244 de 2022 (parto digno, respetado y humanizado), la Ley 2310 de 2023 (duelo
gestacional y perinatal), la Ley Estatutaria 1751 de 2015 (derecho fundamental a la
salud), el Cédigo Sustantivo del Trabajo y la jurisprudencia constitucional
consolidada en materia de no discriminacién por embarazo.

Desde la técnica legislativa, esta reiteracién no aporta un valor normativo sustantivo
y puede generar confusién sobre el alcance real de la nueva ley. En este sentido, se
considera mas adecuado que el proyecto remita de manera expresa a estas normas
y concentre su desarrollo en aspectos que actualmente presentan vacios, tales
como la articulaciéon intersectorial, la definicién de sujetos de proteccién, los
criterios de focalizacion, el seguimiento, la evaluacién y la sostenibilidad financiera.

En este orden, se presentan las siguientes consideraciones sobre la viabilidad
constitucional de las medidas consignadas en la iniciativa legislativa:

3.1. Del Instituto Colombi de Bi tar Familiar.

En el marco del articulo 6 del Proyecto de Ley, el cual hace referencia a las
Unidades de Apoyo Familiar, es pertinente sefialar que el Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar - ICBF ya cuenta con acciones, programas y modalidades
orientadas a la atencién, protecciéon y restablecimiento de derechos de nifas,
adolescentes y mujeres y personas transmasculinas en estado de gestacién o en
periodo de lactancia, en el marco de sus competencias legales.

En efecto, el Instituto como entidad del Estado responsable de la prevencién y
proteccién integral de los derechos de la nifiez, la adolescencia y las familias,
adelanta la verificacion de derechos y, en los casos que lo amerite, la apertura del
Proceso Administrativo de Restablecimiento de Derechos - PARD; adoptando las
medidas de proteccién mas adecuadas para cada caso, a través de las Autoridades
Administrativas y los equipos interdisciplinarios de las Defensorias de Familia en los
Centros Zonales.

Asi mismo, el ICBF dispone de programas y modalidades de atencién especializada
para madres y personas transmasculinas y no binarias en estado de gestacién y
periodo de lactancia, a través de lo establecido en el LINEAMIENTO TECNICO DEL
PROGRAMA ESPECIALIZADO PARA LA ATENCION A ADOLESCENTES Y MUJERES

MAYORES DE 18 ANOS, GESTANTES O EN PERIODO DE LACTANCIA, CON SUS
DERECHOS INOBSERVADOS, AMENAZADOS O VULNERADOS, aprobado mediante
Resolucién No. 1515 de febrero 23 de 2016° el cual es un programa de atencién
especializado que responde a los mandatos del articulo 60 de la Ley 1098 de 20067,
mediante el cual se brinda asistencia y cuidado a mujeres y personas adolescentes
y mayores de 18 afos en estado de gestacion y en periodo de lactancia que se
encuentren en situacién de amenaza o vulneraciéon de sus derechos, o los de sus
hijos e hijas, hasta los seis (6) meses de edad.

La Direccién de Proteccién del ICBF cuenta con modalidades de restablecimiento de
derechos que brindan atencién inclusiva y exclusiva a las nifias, nifios y
adolescentes en Proceso Administrativo de Restablecimiento de Derechos-PARD, asi
como también permiten brindar atencién integral, apoyo psicosocial y
fortalecimiento de factores protectores a esta poblacién y a sus hijos e hijas.

Dichas modalidades se encuentran descritas en el MANUAL OPERATIVO
MODALIDADES Y SERVICIO PARA LA ATENCION DE LAS NINAS, LOS NINOS Y LOS
ADOLESCENTES, CON PROCESO ADMINISTRATIVO DE RESTABLECIMIENTO DE
DERECHOS, aprobado mediante Resolucién No. 4200 de julio 15 de 2021 y
modificado por la Resolucién 3368 de 28 de junio de 2022°.

Por lo tanto, es necesario revisar el articulado y el marco normativo del proyecto,
asegurando que no se dupliquen funciones ya asignadas al ICBF, de tal manera que
se fortalezca, y no se fragmente, la institucionalidad existente frente a procesos
enfocados en la proteccién de la poblacién en estado de gestacién.

Ademds, el proyecto prioriza la defensa y acompafiamiento de las familias
gestantes, pero no desarrolla de manera explicita su articulacién con los procesos
administrativos de restablecimiento de derechos (PARD) ni con los mecanismos de
proteccién integral temprana liderados por el ICBF. Por lo tanto, se sugiere, incluir
un articulo o paragrafo que articule las medidas propuestas con las rutas de
prevencién del riesgo, proteccién y restablecimiento de derechos, especialmente en

¢ Puede ser consultado en
https: icbf.gov.co ilt/files/procesos/Im6.p_lineamiento_tecnico_para_la_atencion_de_adolescentes_y_
mujeres_mayores_de_18_anos_¢ _o_en_periodo_de_lactancia_v1.pdf

7 Articulo 60. Vinculacién a Programas de Atencion Especializada para el Restablecimiento de Derechos Vulnerados.
Cuando un nifio, una nifia o un adolescente sea victima de cualquier acto que vulnere sus derechos de proteccién,
de su integridad personal, o sea victima de un delito, o cuando se trate de una adolescente o mujer mayor de 18
afios embarazada, deberan vincularse a un programa de atencién especializada que asegure el restablecimiento de
sus derechos.”

® Puede ser consultado en
https: icbf.gov.cc

e_nna_con_pard_v2.pdf

0s/mo3.p_manual_operativo_r _y_servicio_para_la_atencion_d

casos de gestacion en contextos de vulneracién, violencia, abandono o riesgo social,
entre otros.

En conclusidn, las acciones contempladas en el Proyecto de Ley se enmarcan en
funciones que actualmente ya desarrolla el ICBF, a través de su oferta institucional
vigente, por lo cual resulta necesario analizar su articulacién efectiva con los
programas existentes.

3.2. De los enfoques diferenciales.

Aunque el proyecto alude a la proteccion de las familias gestantes, no profundiza en
la atencién diferenciada segln situaciones como adolescencia, discapacidad,
pertenencia étnica, campesinado y ruralidad, migracién, victimas de violencia o
conflicto armado y la transversalizacién del género dentro de estas categorias. Por
lo tanto, se sugiere ajustar el articulado para garantizar la aplicacién del Enfoque
Diferencial de Derechos, tal como lo exige la normatividad nacional. Igualmente es
importante, reconocer las particularidades culturales, sociales y territoriales en la
atencién a familias gestantes, evitando enfoques homogéneos.

Aunado a ello, no se evidencia en los articulos planteamientos que refuercen la
prevenciéon de las violencias de género, incluida la violencia obstétrica que
experimentan o han experimentado muchas mujeres durante sus procesos
reproductivos.

Finalmente, en cuanto a la aplicacién de enfoques diferenciales, el proyecto de ley
no contempla de manera expresa el enfoque preventivo de la gestaciéon no deseada
y durante la adolescencia, enmarcado en el entorno escolar, familiar y comunitario;
el cual resulta fundamental como estrategia de prevencién primaria. Por lo tanto, se
sugiere incluirlo en el articulado. En este sentido, resulta necesario adoptar medidas
dirigidas a prevenir la maternidad forzada, atendiendo los criterios y lineamientos
establecidos por la Corte Constitucional en las sentencias C-055 de 2022 y C-355 de
2006.

3.3. Observaciones generales sobre el contenido.

A continuacién, se presentan comentarios temdaticamente diversos sobre el
contenido del articulado y la exposicién de motivos:

1. En la exposicién se menciona algunas barreras como la estigmatizacién social
y discriminacién, frente a lo que se considera pertinente vincular instituciones
relacionadas con la comunicacién a fin de favorecer el desarrollo de

campafias que contribuyan a este aspecto, abordando los campos: laboral,
social (desde la ciudadania promoviendo formas de apoyo a la mujer, persona
y a la familia gestante), educativo, en el cual se impulse la superacién de
mitos o creencias que generan estigmatizacion y discriminacion.

2. Es pertinente considerar la inclusién de un componente de apoyo juridico-
legal en la ley, que pueda orientar rutas que les permita acceder a proteccion
frente a violencia al interior de la familia, desproteccién econémica deliberada
por parte del padre o madre de familia, desalojo de vivienda, despidos
injustificados, tramites de licencia de maternidad y paternidad, prohibicién de
trabajos peligrosos, entre otros que pudieran ser susceptibles de ser
orientadas desde esa area.

3. Al tratar la licencia de maternidad y paternidad, se debe garantizar la
inclusién de las personas no binarias y de las paternidades transmasculinas
gestantes, reconociendo los tiempos y derechos que correspondan por la
gestacion, el parto, la lactancia y el cuidado del recién nacido.

4. Considerando la compleja situacién de desnutricion aguda en nifias y nifios
menores de tres afios, se sugiere que en el articulo 3, el cubrimiento de la
asistencia econdmica tenga en cuenta la ampliacién del tiempo establecido
para este en casos de especial vulnerabilidad.

5. El proyecto enfatiza la defensa de la familia gestante, pero presenta
limitaciones en la definicién de acciones preventivas estructuradas,
coherentes con el fortalecimiento de habilidades familiares y relaciones
democraticas. En este sentido, se sugiere incluir estrategias de prevencién
temprana del riesgo psicosocial, con acompafiamiento familiar desde la
gestacion, enfocado en la preparacién para la maternidad y paternidad, en la
cual se consideren acciones de fortalecimiento de habilidades parentales,
corresponsabilidad  familiar, cuidado compartido y sensible, crianza
respetuosa, asi como redes de apoyo comunitario.

6. El proyecto de Ley no establece con claridad los mecanismos de coordinacién
entre las instituciones como ICBF y otros sectores clave como salud,
educacién, proteccién social, justicia; en consecuencia, se sugiere precisar
responsabilidades diferenciadas de cada entidad, mecanismos de articulacién
intersectorial liderados o coordinados por los actores integrantes del Sistema
Nacional de Bienestar Familiar, asi como flujos claros de remisiony
seguimiento de casos de gestantes en riesgo.
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7. No se identifican indicadores ni responsabilidades para el seguimiento del
impacto de las medidas propuestas. Se sugiere incluir disposiciones que
establezcan sistemas de seguimiento, monitoreo y evaluacién, coherentes
con los sistemas de informacion existentes o establecer la creacién de
alguno, que permitan identificar alertas tempranas de riesgo durante la
gestacion y el posparto inmediato.

Se sugiere tener en cuenta estos comentarios y evaluar su inclusién en el contenido
del proyecto con el fin de garantizar de manera amplia y suficiente los derechos de
las mujeres gestantes, la plena integracién y la coherencia con los servicios ya
existentes y, el seguimiento adecuado a la implementacién de la ley.

4. Observaciones al articulado.

Articulo

Observacién y/o pr de ajuste

Articulo

Observacion y/o propuesta de ajuste

Articulo 1. Objeto. La
presente Ley tiene por
objeto......

Se recomienda que se defina previamente algunos términos y
componentes minimos que se deben tener en cuenta para el
alcance de la misma, como el “apoyo integral”, “familias
gestantes”, ya que puede presentarse duplicidad de orientaciones y
normativas con la Ley 1804 del 2016 “Por la cual se establece la
Politica de Estado para el desarrollo integral de la Primera Infancia
de Cero a Siempre y se dictan otras disposiciones”, en donde se
describen acciones para la proteccién integral y garantia de
derechos de la mujer gestante mediante acciones intersectoriales, o
con la resolucion 3280 de 2018 “Por medio de la cual se adoptan los
lineamientos técnicos y operativos de la Ruta Integral de Atencién
para la Promocion y Mantenimiento de la Salud y la Ruta Integral de
Atencién en Salud para la Poblacién Materno Perinatal y se
establecen las directrices para su operacion” en donde se citan
ampliamente las acciones a desarrollarse.

Se identifica la necesidad de incorporar un articulo de definiciones,
previo o posterior al objeto, que precise los conceptos de “familia
gestante”, “mujer gestante” y “persona gestante”. El proyecto
utiliza los dos primeros términos, pero no los desarrolla de manera
consistente a lo largo del articulado. En la exposicién de motivos se
hace referencia tanto a un sujeto colectivo (familias gestantes)
como a un sujeto individual (mujer gestante), mientras que el
articulado se centra principalmente en la mujer. Se hace necesario
enunciar de manera explicita la gestacion, el parto y la lactancia
como experiencias que pueden ser vividas no solo por mujeres, sino
también por personas no binarias y personas transmasculinas con
capacidad de gestar. Esto resulta fundamental para garantizar el
reconocimiento pleno de estas realidades y asegurar que las
disposiciones legales, administrativas y de politica publica se
apliquen sin exclusiones ni vacios interpretativos. De esta manera,
se previene la vulneracién de derechos y se promueve un acceso
efectivo y equitativo a medidas de proteccién, atencién en salud,

licencias, apoyos y demas garantias asociadas a la maternidad, la
paternidad y la crianza.

También se requiere precisar en qué consiste la proteccion dirigida
a la familia gestante como sujeto colectivo.

De igual manera, se observa que el articulo enuncia acciones de
caracter laboral que no quedan claramente incorporadas en el
objeto. Se recomienda armonizar el objeto con el contenido real del
articulado.

Se sugiere reemplazar la nocién de “asistencia” por la de
“acompaiiamiento”, en coherencia con los enfoques institucionales
vigentes en materia de trabajo familiar y comunitario, los cuales
priorizan el fortalecimiento de capacidades, la corresponsabilidad y
la agencia de las personas y familias en tanto sujetos de derechos
con capacidad de decision.

Se sugiere incluir a las adolescentes que se encuentran en estado
de gestacion, especialmente en el apartado “garantizar el apoyo
integral a las mujeres en situacién de embarazo” lo cual permite
tener un enfoque diferencial de acuerdo con el curso de vida, y con
ello, las necesidades particulares cuando se trata de una/un
adolescente.

ARTICULO 22. Creacién del
Programa Nacional de Apoyo
a la Mujer Gestante (PNAMG).
El Programa Nacional de
Apoyo a la Mujer Gestante
(PNAMG), tendra como
objetivo  ofrecer asistencia
econémica, social, educativa
y de salud a las mujeres en
situacién de embarazo, su
gestacién, su familia vy
comunidades, priorizando
aquellas en condicién de
vulnerabilidad, y respetando
su libertad, cultura, contexto
social y las necesidades
especificas individuales,
apuntando a una atencién
mas segura y de calidad de
una manera eficaz, eficiente y
equitativa.

Se sugiere ajustar el articulo 2 de la siguiente manera:

ARTICULO 2¢. Creaci6n del Programa Nacional de Apoyo a la Mujer
y Personas Gestantes (PNAMPG). El Programa Nacional de Apoyo a
la Mujer y Personas Gestantes (PNAMPG), tendrd como objetivo
ofrecer apoyo transitorio econémico, social, educativo y de salud,
libre de conflictos de interés, a las mujeres, personas no binarias y
transmasculinas en estado , de gestacion, su familia y comunidad,
priorizando aquellas en condicién de vulnerabilidad, y respetando su
libertad, cultura, contexto social y las necesidades especificas
individuales, apuntando a una atencién mas segura y de calidad de
una manera eficaz, eficiente y equitativa.

Se advierte una inconsistencia en la redaccién, en tanto se
menciona Unicamente a la mujer en situacion de embarazo,
omitiendo las etapas de parto y posparto, que si se incluyen en el
objeto del proyecto. Se recomienda ajustar la redaccién para
garantizar coherencia interna.

Adicionalmente, se considera pertinente incorporar el enfoque de
género desde las perspectiva de identidades de género diversas
(personas no binarias y personas transmasculinas con capacidad de
gestaciéon), de manera expresa la interseccionalidad de las
condiciones de vulnerabilidad que pueden confluir en la vida de una
mujer y persona gestante, asi como incluir los criterios de
oportunidad y pertinencia en la prestacion de los apoyos, evitando
la estandarizacion de las respuestas institucionales.

En relacion con el subsidio econémico, se sugiere clarificar que la/el
titular del beneficio es la mujer o persona gestante, vinculando a su
familia y reconociendo la comunidad a la que pertenece, con el fin
de evitar interpretaciones equivocas sobre los destinatarios directos

Articulo

Observacion y/o propuesta de ajuste

Articulo

Observacion y/o propuesta de ajuste

del apoyo.

ARTICULO 2. Paragrafo 2.
Distribucién de competencias.

El Departamento
Administrativo para la
Prosperidad Social (DPS)
administrard las

transferencias monetarias del
PNAMG, el Ministerio de Salud
y Proteccién social expedird y
verificarla el cumplimiento de
protocolos de atencion
materna perinatal incluyendo
salud mental; el Ministerio de
Educacién Nacional adoptara
lineamientos de flexibilizacion
académica y apoyos para
permanencia educativa; el
ICBF operara los
componentes de
acompafiamiento psicosocial
y prevencién de violencias y
las  entidades  territoriales
articularan la oferta existente
y reportaran metas e
indicadores anualmente.

Se sugiere ajustar el paragrafo 2, del articulo 2 de la siguiente
manera:

ARTICULO 2. Paragrafo 2. Distribucién de competencias. El
Departamento Administrativo para la Prosperidad Social (DPS)
administraréd las transferencias monetarias del PNAMPG, el
Ministerio de Salud y Proteccién social expedird y verificarla el
cumplimiento de la normatividad vigente o la que la sustituya o
complemente “Por medio de la cual se adoptan los lineamientos
técnicos y operativos de ... la ruta integral de atencién en salud
para la poblacién materno/paterno perinatal” y se establecen las
directrices para su operacion; el Ministerio de Educacion Nacional
adoptaré lineamientos de flexibilizacion académica y apoyos para
permanencia educativa; el ICBF operard los componentes de
acompafiamiento psicosocial y prevencién de violencias y las
entidades territoriales articulardn la oferta existente y reportaran
metas e indicadores anualmente.

Se sugiere que la ley establezca que instancia liderara el programa
0 si se debera crear una instancia para la coordinacién y articulaciéon
de las acciones, puesto que varias de las acciones citadas ya estan
siendo reguladas y/o operadas por las entidades, siendo esto el
traslado de competencias al programa o el desarrollo de manera
articulada, para su monitoreo.

A continuacién, se sugiere la siguiente modificacién:
Paragrafo 2. Distribucion de competencias y
intersectorial.

La coordinacién general del PNAMPG estard a cargo del
Departamento Administrativo para la Prosperidad Social (DPS), el
cual ejercerd la Secretaria Técnica y liderard la articulacion
intersectorial, el seguimiento y la evaluacién del programa.

Para tal fin, créase el Comité Intersectorial del PNAMPG, integrado
por el DPS, el Ministerio de Salud y Proteccién Social, el Ministerio
de Educacién Nacional, el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
(ICBF) y representantes de las entidades territoriales, el cual
sesionara como minimo de manera trimestral y tendra, entre otras,
las siguientes funciones:

(i) aprobar el plan operativo anual del programa;

(ii) definir y actualizar metas, indicadores y mecanismos de reporte;
(iii)  coordinar acciones y resolver cuellos de botella
interinstitucionales;

(iv) adoptar lineamientos de interoperabilidad y gestién de
informacién, garantizando proteccién de datos;

(v) emitir recomendaciones y planes de mejora
cumplimiento de metas.

En el marco de sus competencias:

a) El DPS administrara las transferencias monetarias del PNAMPG y
consolidaré el reporte nacional de metas e indicadores.

b) El Ministerio de Salud y Proteccién Social actualizard y
complementard los lineamientos técnicos y operativos y realizara el

coordinacién

para el

seguimiento del cumplimiento de la normatividad vigente o la que la
sustituya o complemente, incluyendo la “Ruta integral de atencién
en salud para la poblacién materno/paterno perinatal”, y brindara
asistencia técnica a las entidades territoriales.

c) El Ministerio de Educaciéon Nacional adoptard lineamientos de
flexibilizacién académica y apoyos para la permanencia educativa, y
definird criterios de seguimiento a la desercién y continuidad.

d) El ICBF operara los componentes de acompafiamiento psicosocial
y prevencién de violencias, y articulara rutas de proteccién.

e) Las entidades territoriales articulardn la oferta existente,
implementaran las acciones en su jurisdiccion, y reportaran al DPS
los avances y resultados conforme a los lineamientos definidos, de
manera anual o con la periodicidad que establezca el Comité.

Articulo 3. Paragrafo 2 -
reglamentacién

Observacién: el paragrafo cita que se reglamentaran los criterios de
focalizacién, sin embargo, el DPS usa el SISBEN como instrumento
de priorizacién, esta anotacién puede generar duplicidad normativa
o contradicciones de esta.

Se recomienda precisar si las mujeres y personas no binarias o
transmasculinas en periodo de posparto pueden acceder al
programa aun cuando no hayan sido vinculadas desde la gestacion,
dado que el objeto del proyecto incluye expresamente esta etapa.
Esta claridad resulta fundamental para garantizar el acceso
equitativo al programa.

Articulo 4. SALUD INTEGRAL
Y ATENCION EN SALUD
MENTAL. El Ministerio de
Salud y proteccién social en
un término maximo de seis
(6) meses, expedird guias y
protocolos para la atencién
prenatal del parto y post
parto (incluida salud mental

perinatal), garantizando
disponibilidad territorial,
pertinencia intercultural vy
rutas de referencia y

contrareferencia las EPS y las
entidades territoriales
deberan asegurar su
cumplimiento y reporte
semestral de indicadores
coberturas y resultados

En atencién al Articulo 4, del Proyecto de Ley No. 310/2025 del
Senado, que relaciona la “Salud Integral y atencién en salud mental,
para proteger a las familias gestantes y garantizar el apoyo integral
a las mujeres en situaciéon de embarazo, parto y posparto (incluida
la salud mental perinatal), garantizando disponibilidad territorial,
pertinencia intercultural y rutas de referencia y contrarreferencia”,
el ICBF en cuanto a las medidas de salud encuentra que
actualmente existe la Resolucién 3280 del afio 2018 expedida por el
Ministerio de Salud y Proteccion Social cuyo propésito es contribuir
a la garantia de derecho fundamental a la salud y al desarrollo
integral de las personas, familias y comunidades en los entornos
donde viven y se desarrollan mediante la atencién integral en salud
en lo relacionado con la promocién de la salud y prevencién de la
enfermedad.

Esta Resolucién 3280 Presenta en el anexo il el lineamiento técnico
y operativo ruta integral de atencién en salud materno perinatal el
cual incluye:1) atencion para el cuidado preconcepcional,2) atencion
para el cuidado prenatal,3) atencién en salud bucal,4) atencién para
la promocién de la alimentacién y nutricién,5) interrupcion
voluntaria del embarazo,6) curso de preparacién para la maternidad
y paternidad,7) atencién del parto,8) atencién del puerperio,9)
atencién para el cuidado del recién nacido,10) atencién para el
seguimiento del recién nacido, propendiendo reducir las condiciones
adversas que puedan llevar a las mujeres a considerar el aborto,
especialmente en condiciones de vulnerabilidad econémica y social,
teniendo _en cuenta que, de acuerdo con la Organizacién
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Articulo

Observacién y/o propuesta de ajuste

Articulo

Observacién y/o pr de ajuste

Panamericana de Salud, la salud materna es un indicador clave del
desarrollo de un pais y que la falta de acceso a servicios de salud
adecuados durante el embarazo es una de las principales causas de
mortalidad materna e infantil, por lo tanto al existir una Resolucion
que ya establece de manera completa e integral la atencién
materno perinatal no se recomienda ni seria necesario crear una
nueva norma o lineamiento, pues se estaria incurriendo en una
duplicidad de estas, que actualmente se estan aplicando en las
entidades administradoras de planes de beneficios de salud (EAPB)
y en las instituciones prestadoras de servicios de salud (IPS).
Observacién: Es importante reconocer que ya existen las Rutas
integrales y los mecanismos de monitoreo y seguimiento, si es
necesario ser mas explicito en los componentes de
acompafiamiento psicosocial y salud mental perinatal, se sugiere la
siguiente modificacion al articulado:

En el marco de la Politica de Atencién Integral en Salud y de las
Rutas Integrales de Atencién en Salud para la poblacién materno-
perinatal, el Ministerio de Salud y Proteccién Social fortalecerd y
actualizard los lineamientos técnico-operativos y herramientas de
implementaciéon para garantizar la deteccién temprana, atencién
integral y continuidad del cuidado en salud mental perinatal durante
el embarazo, el parto y el posparto, con enfoque territorial,
intercultural, diferencial y de curso de vida.

Las entidades responsables del aseguramiento y las entidades
territoriales, en el marco de sus competencias, asegurardn la
implementacién, articulacion de redes, y la referencia vy
contrarreferencia requeridas para la continuidad del cuidado. El
monitoreo y evaluacion de cobertura, calidad y resultados se
realizard conforme a los sistemas de informacion y estédndares
definidos por el Ministerio.

Se considera pertinente que el articulo incorpore orientaciones mas
especificas sobre el contenido de las guias y lineamientos, en
funcién del objeto del programa y del componente familiar y
comunitario. Asimismo, se sugiere contemplar medidas especificas
para mujeres y personas gestantes que habitan en zonas rurales
dispersas o de dificil acceso, mujeres y personas gestantes con
discapacidad, mujeres y personas gestantes privadas de la libertad,
incluyendo la posibilidad de traslados cuando sea necesario para
garantizar la atencién integral.

Articulo 5. Proteccién a la
mujer gestante en ambito
educativo.

Es importante precisar que la ley 2394 de 2024, establece la
proteccion de los derechos estudiantiles, en donde, se incluyen a las
mujeres gestantes, asi mismo, esta ley asigna las competencias de
vigilancias a las secretarias de educacion territoriales certificadas,
por lo que hay una contradiccion de la vigilancia directa de la
normativa. Por otra parte, la frase citada como” se otorgard becas”
pone una obligacién financiera sin que esté definida una
financiacién con un riesgo fiscal elevado, el ICETEX ya cuenta con
canales y lineas de incentivos para los estudiantes, por lo tanto, se
sugiere que estas se fortalezcan mediante la creacién de lineas

preferenciales destinadas a las personas gestantes.

A continuacion, se sugiere la siguiente modificacion:

Articulo 5°. Permanencia educativa de mujeres y personas
gestantes y estudiantes.

El Estado garantizard la no discriminacion y la permanencia en el
sistema educativo de las personas gestantes, madres y
paternidades con identidad de género diversa en periodo de
lactancia y cuidadores en licencia, en los términos previstos en la
Ley 2394 de 2024, asegurando la implementacién de ajustes
razonables, flexibilidad académica y, cuando sea requerido,
modalidades remotas o virtuales.

El Ministerio de Educacién Nacional, en coordinacién con las
Entidades Territoriales Certificadas, promovera estrategias de
prevencién de deserciéon y acompaifamiento a la permanencia.

Asimismo, el Gobierno nacional, a través del ICETEX, podra
estructurar lineas preferenciales de apoyo financiero (crédito y/o
becas segln convocatorias y disponibilidad), y articular esfuerzos
con las Cajas de Compensaciéon Familiar dentro del marco del
subsidio familiar, orientadas a reducir barreras econémicas para la
continuidad educativa.

Se identifica un error de tipeo que debe ser corregido. Mas alla de
ello, se resalta la importancia de generar concordancia entre este
articulo con el marco normativo vigente en materia de permanencia
educativa, evitando duplicidades y fortaleciendo la exigibilidad
administrativa. Se sugiere revisar la normatividad existente que
protege la permanencia de la mujer y persona gestante en el
sistema educativo, en el caso de instituciones educativas, por lo
tanto, el proyecto de ley podria especificar acciones en clave de
exigibilidad de lo ya normado.

Tener en cuenta la consolidacion de sistemas de apoyo de cuidado,
salas de lactancia, activacién y acompafamiento de redes para las
mujeres y personas no binarias y transmasculinas con el propésito
de evitar la desercion e interrupcién del acceso a la educacion. De
acuerdo con el CONPES 4143 de Politica Nacional de Cuidado, el
cual pueda brindar herramientas conceptuales, juridicas, y técnicas
hacia el reconocimiento y las cargas de cuidado que afectan la
garantia del derecho a la educacién, especialmente cuando se trata
de un embarazo subsecuente en el curso de vida de la adolescencia.

ARTICULO 6. Unidades de
apoyo familiar los distritos y
municipios priorizaran el uso
de infraestructura existente
centros de salud casas de
justicia casas de la mujer
sedes ICBF u otras para
operar unidades de apoyo
familiar como puntos de
informacién  orientacién y
apoyo a las mujeres

Se observa la necesidad de redefinir la estructura del articulo,
iniciando por la definicién de las Unidades de Apoyo Familiar como
equipos o talento humano encargado de brindar orientacién,
informacién y acompafiamiento a las mujeres y personas gestantes
y sus familias. Resulta pertinente precisar los perfiles profesionales,
la naturaleza del equipo y las responsabilidades institucionales
asociadas garantizando la atencién integral.

Se recomienda separar el tema de infraestructura en un articulo
independiente, estableciendo condiciones minimas de calidad,
accesibilidad, confidencialidad y adecuacién de los espacios,
considerando la sensibilidad de los contenidos abordados.

Articulo

Observacion y/o propuesta de ajuste

Articulo Observacién y/o propuesta de ajuste

gestantes y sus familias | Adicionalmente, se requiere clarificar qué entidad sera responsable
(Salud mental, perinatal, | de la contratacién, supervision y seguimiento de estas unidades, asi
derechos, planificacién, | como los mecanismos de reporte y articulacién con las entidades
reintegracién  educativa y | responsables del cumplimiento de la ley.

laboral) Solo se crearan | Se sugiere ajustar el texto del articulo 6 de la siguiente manera:
nuevas sedes cuando no | ARTICULO 6. Unidades de apoyo familiar los distritos y
existen infraestructura | municipios priorizaran el uso de infraestructura existente centros de

adecuada o suficiente

salud, casas de justicia, casas de la mujer, sedes ICBF u otras para
operar unidades de apoyo familiar, como puntos de informacién
orientacién y apoyo a las mujeres y personas en periodo de
gestaciéon y sus familias (Salud mental, perinatal, derechos,
planificacion, lactancia humana, reintegracion educativa y laboral).
Solo se crearan nuevas sedes cuando no existen infraestructura
adecuada o suficiente.

Observaciones: como se encuentra descrito el articulo, puede
generar ventanillas multiples que generen confusion en la poblacién
o duplicidad de las acciones y esfuerzos institucionales (talento
humano, horarios de atencién, se sugiere redefinir estas unidades
como “puntos de articulacién” con el fin de generar las
orientaciones de acuerdo con las competencias y las remisiones y
contra remisiones:

ARTICULO ADICIONAL. Puntos de articulacién intersectorial
para apoyo a mujeres y personas gestantes y sus familias.
Los distritos y municipios, en el marco de sus competencias,
dispondran y priorizaran el uso de infraestructura existente (centros
de salud, sedes del ICBF, Casas de Justicia, dispositivos de atencién
a mujeres u otros) para implementar Puntos de Articulacién
Intersectorial orientados a brindar informacién, orientacién y
canalizacién efectiva hacia la oferta institucional existente para
mujeres y personas en periodo de gestacién y sus familias.

Estos puntos operardn de manera coordinada con: (i) los servicios y
modalidades del ICBF dirigidos a gestantes y familias; (ii) las rutas y
lineamientos del sector salud aplicables a la atencién materno-
perinatal, incluida la salud mental perinatal; y (iii) las rutas de
acceso a justicia y proteccion en el contexto familiar y por razones
de género.

La creacién de nuevas sedes solo procedera cuando se demuestre
insuficiencia o inexistencia.

Articulo 7. Proteccién laboral
y promocién de empleo.

En relacién con los incentivos a empleadores, se advierte que
algunas medidas mencionadas, como las salas de lactancia, ya
constituyen obligaciones legales conforme a la Ley 1823 de 2017 y
su reglamentacion. En consecuencia, no deberian ser presentadas
como incentivos. Se sugiere revisar este articulo para evitar
contradicciones con el marco normativo vigente.

Adicionalmente, se considera pertinente revisar la situacion de las
mujeres y personas no binarias y transmasculinas vinculadas
mediante contratos de prestacion de servicios, quienes, pese a no
tener una relacién laboral formal, enfrentan situaciones de
desproteccion econémica durante la gestacion. Asi mismo se
plantea la revision para los casos de empresas pequefias con menos
de 50 empleados y los incentivos posibles.

Articulo 10. Enfoque
diferencial y territorial.

Se sugiere incorporar de manera expresa el principio de no
discriminacién como propésito del enfoque diferencial. Asimismo, se
recomienda armonizar este articulo con normas vigentes como la
Ley 2244 de 2022, que reconoce derechos durante el embarazo,
parto, posparto y duelo gestacional y perinatal.

Se sugiere complementar el Enfoque Diferencial, de tal manera que
se denomine “Enfoque Diferencial de Derechos”.

Articulo 12. Armonizacién
normativa.

Es relevante incluir la Ley 2244 de 2022, "por medio de la cual se
reconocen los derechos de la mujer en embarazo, trabajo de parto,
parto y posparto y se dictan otras disposiciones” también conocida
como "ley de parto digno, respetado y humanizado", asi como las
politicas publicas de primera infancia y de apoyo y fortalecimiento a
las familias.

5. Conclusiones:

Desde una perspectiva técnica e institucional, el Proyecto de Ley N.2 310 de 2025
constituye una iniciativa pertinente y coherente con la proteccién integral de la
familia, la gestacién y la nifiez, al reconocer la gestacién como una etapa vital que
requiere respaldo estatal articulado, comprendiendo que la familia esta inserta en la
comunidad. El proyecto avanza en la intencién de brindar condiciones de protecciéon
social, econémica, laboral y psicosocial a las mujeres y personas en situacién de
embarazo, parto y posparto.

No obstante, el analisis

integrado del articulado y la exposiciéon de motivos

evidencia la necesidad de realizar ajustes conceptuales, técnicos y operativos para

fortal
vis

cer la coherencia interna del proyecto, clarificar los sujetos de proteccién,
ar de manera mas robusta el componente familiar y comunitario, y

garantizar su armonizacién con el marco normativo vigente.
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Particularmente se resalta la falta de concepto de viabilidad fiscal. Estos ajustes
permitiran que el proyecto trascienda una légica declarativa y se consolide como un
instrumento normativo operativo, exigible y alineado con los enfoques de derechos,
cuidado y corresponsabilidad que orientan la accién del Estado colombiano y, en
particular, del ICBF.

En los términos expuestos se emite el concepto solicitado.

Cordialmente,

JOSE MIGUEL RUEDA VASQUEZ
Jefe de la Oficina Asesora Juridica

Comision Séptima Constitucional Permanente

LA COMISION SEPTIMA CONSTITUCIONAL PERMANENTE DEL HONORABLE
SENADO DE LA REPUBLICA. - Bogota D.C., al dia (26) del mes de mayo del afio dos
mil veintiséis (2026) - En la presente fecha se autoriza la_publicacién en Gaceta del
Congreso de la Republica, las siguientes consideraciones:

CONCEPTO: CONCEPTO SOBRE PROYECTO DE LEY NO. 310 DE 2025.

REFRENDADO POR: JOSE MIGUEL RUEDA VASQUEZ- JEFE DE LA OFICINA ASESORA JURIDICA,
INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR FAMILIAR

NUMERO DEL PROYECTO DE LEY: No 310/2025 SENADO

TITULO DEL PROYECTO: “POR MEDIO DE LA CUAL SE ESTABLECEN MEDIDAS PARA LA
PROTECCION INTEGRAL DE LAS FAMILIAS GESTANTES Y LAS MUJERES EN SITUACION
DE EMBARAZO"

NUMERO DE FOLIOS: DIECISEIS (16) FOLIOS

Lo anterior, en cumplimento de lo ordenado en el inciso 5° del articulo 2° de la Ley 1431
de 2011.

El secretario,

%@lgjﬁSé o by
PRAXERE JOSE OSPINO
REY
Secretario General
Comision Séptima
Senado de la Republica

CONCEPTO JURIDICO DEL DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE
PROSPERIDAD SOCIAL AL PROYECTO DE LEY NUMERO 310 DE 2025 SENADO

por medio de la cual se establecen medidas para la proteccion integral de las familias gestantes y las
mujeres en situacion de embarazo.

Comision Séptima Constitucional Permanente
CSP-CS- 0545-2026
Bogota D.C., 26 de mayo de 2026

Doctor

DIEGO ALEJANDRO GONZALEZ GONZALEZ
Secretario General

Senado de la Republica.

E. S. D.

ASUNTO: Publicacion concepto al Proyecto de Ley 310 /2025 SENADO “POR MEDIO DE LA
CUAL SE ESTABLECEN MEDIDAS PARA LA PROTECCION INTEGRAL DE LAS FAMILIAS
GESTANTES Y LAS MUJERES EN SITUACION DE EMBARAZO”

Respetados,

Por instrucciones de la Mesa Directiva de la Comision Séptima del Senado, Presidente, Senador
Miguel Angel Pinto Hernandez, vicepresidente, Senador Omar de Jesus Restrepo Correa,
remito para lo de su competencia y con base en lo dispuesto en el inciso 5 del articulo 2 de la Ley
1431 de 2011 por medio electrénico, para su publicaciéon en la Gaceta del Congreso de la
Replblica, a saber:

CONCEPTO: CONCEPTO JURIDICO SOBRE PROYECTO DE LEY NO. 310 DE 2025.

REFRENDADO POR: ANDRES FELIPE QUINTERO VALENCIA-JEFE DE OFICINA, DEPARTAMENTO
ADMINISTRATIVO PARA LA PROSPERIDAD SOCIAL- DAPS

NUMERO DEL PROYECTO DE LEY: No 310/2025 SENADO

TITULO DEL PROYECTO: “POR MEDIO DE LA CUAL SE ESTABLECEN MEDIDAS PARA LA
PROTECCION INTEGRAL DE LAS FAMILIAS GESTANTES Y LAS MUJERES EN SITUACION
DE EMBARAZO"

NUMERO DE FOLIOS: DIECISEIS (16) FOLIOS

Atentamente,

:\?ﬂeugyosé o't iy

PRAXERE JOSE OSPINO REY
Secretario General Comisién Séptima

Proyects: Danels Ot contatsta

an

Prosperidad Social

Bogota D.C., 23 de enero de 2026

Doctora

Martha Isabel Peralta Epieyu
Honorable Senadora
CONGRESO DE LA REPUBLICA
martha.peralta@senado.gov.co

Doctora

Berenice Bedoya Pérez
Honorable Senadora |
CONGRESO DE LA REPUBLICA
berenice.bedoya@senado.gov.co

Asunto: Concepto juridico sobre Proyecto de Ley No. 310 de 2025.
Cordial saludo,

En atencion a la solicitud de radicado No. E-2025-0007-338288 de fecha 5 de
diciembre de 2025, en la que requieren se emita un concepto sobre el Proyecto de
Ley No. 310 de 2025, y que tiene como objeto proteger a las familias gestantes y
garantizar el apoyo integral a las mujeres en situacion de embarazo, parto y
posparto, en armonia con los derechos fundamentales de las mujeres, se procede
a dar respuesta, de acuerdo con las competencias de la Oficina Asesora de
Planeacién, Direccién de Transferencias Monetarias y la Oficina Juridica del
Departamento Administrativo para la Prosperidad Social- DAPS, en los siguientes
términos:

I. ANTECEDENTES

Las Honorables Senadoras MARTHA ISABEL PERALTA EPIEYU y BERENICE
BEDOYA PEREZ, presentaron ante el Congreso de la Republica el Proyecto de Ley
310 de 2025 el dia 29 de octubre de 2025, proyecto que fue radicado en la
Cédmara de Representantes, por parte de la H.S Mary Anne Andrea Perdomo
Gutiérrez, que a fecha de hoy se encuentra pendiente la radicacién del informe de
ponencia para primer debate.

El proyecto tiene como objeto “proteger a las familias gestantes y garantizar el
apoyo integral a las mujeres en situacion de embarazo, parto y posparto, en
armonia con los derechos fundamentales de las mujeres reconocidos por la
Constitucién, la jurisprudencia de la Corte Constitucional y los tratados
internacionales de derechos humanos. En desarrollo de este objeto, el Estado
refuerza la proteccion integral durante la gestacion sin perjuicio de los derechos
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sexuales y reproductivos vigentes y de los estandares de acceso a servicios de
salud o de educacidn ya reconocidos”.

Teniendo en cuenta lo anterior, el concepto a emitir serad en consideracion al texto
radicado ante la Secretaria General del Senado de la Republica, el cual se
encuentra en la Gaceta No. 2093 de fecha 5 de noviembre de 2025. Para el
presente caso, se solicita de forma precisa, sobre “emitir concepto técnico y
juridico al Proyecto de Ley No. 310 de 2025, en lo pertinente a sus competencias y
funciones, segun lo previsto en el articulado”.

Es asi como, teniendo en cuenta los antecedentes y documentos citados, se
estudiara el caso concreto de la forma que se desarrolla a continuacion.

II. ALCANCE DEL CONCEPTO

De conformidad con lo dispuesto en el numeral 2 del articulo 13 del Decreto 017
de 2025 y en el articulo 28 de la Ley 1437 de 2011, este concepto se emite en
ejercicio de la funcidn consultiva de la Oficina Juridica, con el propésito de brindar
criterios juridicos y técnicos orientadores frente al contenido del proyecto de ley.

En consecuencia, el presente concepto no tiene caracter vinculante, no es de
obligatorio cumplimiento ni constituye fuente normativa, y se limita a analizar el
proyecto desde una perspectiva juridica, técnica e institucional, sin sustituir las
decisiones que correspondan a las autoridades competentes dentro del tramite
legislativo.

III. REFERENTES NORMATIVOS Y JURISPRUDENCIALES

. Constitucién Politica de 1991 (arts. 11, 13, 43, 44 y 45).

. Ley 1437 de 2011- CPACA.

. Ley 2294 de 2023- Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026.

. Jurisprudencia constitucional sobre proteccién reforzada a la maternidad,
enfoque diferencial y politicas sociales.

AWN =

IV. PROBLEMA JURIDICO

Corresponde al Departamento Administrativo para la Prosperidad Social realizar
un andlisis al Proyecto de Ley No. 310 de 2025 Senado, en particular respecto de
su conveniencia juridica, técnica e institucional, asi como de las implicaciones que
las disposiciones contenidas en los articulos 2, 3, 8, 9, 10 y 11 podrian generar
para el DAPS, en el marco de sus competencias legales y misionales.

V. CONSIDERACIONES DE LA OFICINA JURIDICA

Con el propésito de dar respuesta a la solicitud elevada, la Oficina Juridica
considera oportuno referirse a las siguientes materias: (i) Observaciones juridicas
y técnicas al contenido de algunos articulos del Proyecto de Ley No. 310 de 2025;
(ii) Analisis de las competencias que el proyecto asigna al DAPS; (iii) Analisis de la
viabilidad juridica e institucional del proyecto de ley.

1. Observaciones juridicas y técnicas al contenido de algunos
articulos del Proyecto de Ley No. 310 de 2025:

1.1 Articulo 2°. Creacion del programa y transferencias monetarias

El articulo 2° crea el programa orientado a la proteccion integral de las familias
gestantes y las mujeres en situacién de embarazo, incluyendo un componente de
transferencias monetarias.

Desde el plano constitucional, el objetivo general del articulo se relaciona con la
proteccién reforzada a la maternidad y la garantia progresiva de derechos
sociales. Sin embargo, desde una Optica juridico- técnica, tratandose de la
creacion de un programa de transferencias monetarias, es relevante que el
articulado cuente con pardmetros normativos minimos que permitan asegurar: (i)
la claridad del disefio institucional, (ii) la coherencia con la oferta publica vigente y
(i) la sostenibilidad fiscal y operativa de la medida. En particular el proyecto, en
su redaccion actual, no desarrolla variables esenciales como, por ejemplo, un
universo potencial de beneficiarias, monto, periodicidad, costos administrativos,
supuestos de proyeccion, lo que dificultaria construir escenarios de impactos
fiscal y de capacidad de implementacion.

Igualmente, se advierte de su lectura y andlisis que, sin tales definiciones y sin
claridad de articulacién con la arquitectura vigente del Sistema de Transferencias
previsto en la Ley 2294 de 2023, se podria incrementar el riesgo de duplicidades y
de cargas operativas adicionales para el Sector de la Inclusién Social.

Por ello, sin perjuicio de la finalidad legitima del programa, se estima pertinente
que durante el tramite legislativo se valore incorporar precisiones normativas que
permitan evaluar adecuadamente su impacto fiscal, su compatibilidad con la
planeacion presupuestal y su articulacién con programas existentes, en términos
de eficiencia, focalizacidon y coordinacién.

Parédgrafo 1° del articulo 2°. Apropiacién presupuestal en el PGN y garantia de
funcionamiento. El presente paragrafo prevé que el Gobierno nacional debera
incluir en los proyectos del presupuesto general de la Nacion (PGN) la asignacion
presupuestal que garantice eficientemente el funcionamiento del programa del
articulo 20, a cargo del DAPS, en articulacién con el Ministerio de Salud.

Desde el marco juridico y presupuestal, analizado por la Entidad, esta prevision
resulta relevante respecto a las dos disposiciones planteadas en el citado
parégrafo, las cuales se desagregan a continuacion:

> Enfoque de sostenibilidad y planeacién fiscal: En primer término, la
prevision relativa a la incorporacion de recursos en el Presupuesto General
de la Nacidn constituye un elemento juridicamente relevante, en la medida
en que vincula la creacién y funcionamiento del programa a los principios
de planeacion, sostenibilidad fiscal y responsabilidad presupuestal que
rigen la actuacion estatal. En ese sentido, la viabilidad del programa y de
sus componentes de transferencias monetarias requiere guardar
consistencia con los instrumentos de planeacion fiscal vigentes,
particularmente el Marco Fiscal de Mediano Plazo y el Marco de Gasto de
Mediano Plazo, a fin de asegurar que su implementaciéon sea
financieramente sostenible y compatible con las capacidades reales del
Estado. Esta articulacion resulta esencial para garantizar que las medidas
previstas puedan ejecutarse de manera progresiva, ordenada y conforme a
los criterios de eficiencia y estabilidad presupuestal que orientan la politica
publica social.

» Articulacién intersectorial y coordinacién institucional: La referencia
expresa a la articulacion con el Ministerio de Salud y Proteccién Social
reviste especial importancia desde el punto de vista juridico e institucional,
en tanto la condicion de embarazo es de naturaleza temporal y su
adecuada identificacion, seguimiento y actualizacion depende de
informacién y registros que se estructuran, principalmente, en el sector
salud. En consecuencia, la administracion de transferencias monetarias
asociadas a dicha condicion exige esquemas de coordinacion intersectorial,
interoperabilidad de sistemas de informacién y mecanismos claros de
verificacion y actualizacién, que permitan asegurar la correcta focalizacion
del programa y su ejecucion eficiente. Bajo este entendido, la
implementacién del programa debe concebirse como una actuacion
coordinada entre entidades, evitando que la totalidad de las cargas
operativas, técnicas y de verificacion recaigan exclusivamente sobre el
Departamento Administrativo para la Prosperidad Social.

Parédgrafo 29 del articulo 2°. Distribucién de competencias y rol del DAPS como
administrador de las transferencias monetarias del PNAMG. El paragrafo 2° del
articulo 2° establece una distribucion de competencias y dispone, de manera
expresa, que el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social - DAPS
serd la entidad encargada de administrar las transferencias monetarias del
programa.

Desde el punto de vista juridico-institucional, dicha asignacién resulta consistente
con la naturaleza y funciones del DAPS en el marco del Sistema de Transferencias

previsto en la Ley 2294 de 2023, asi como con los mandatos constitucionales de
proteccion reforzada a la maternidad y a la poblaciéon en situacion de
vulnerabilidad (arts. 13 y 43 de la Constitucién Politica). No obstante, esta
atribucién implica una serie de efectos que conviene precisar para garantizar una
implementacion adecuada del programa.

En primer lugar, la administraciéon de transferencias monetarias exige que el
disefio normativo del programa incorpore reglas operativas claras y verificables,
relacionadas con la focalizacién de beneficiarias, los mecanismos de verificacion y
actualizacion de la informacion, la gestion de pagos, el tratamiento de novedades
y las reglas de permanencia y salida. Tales elementos resultan necesarios para
asegurar que la ejecucion del programa se realice bajo criterios de eficiencia,
transparencia y adecuada gestion de los recursos publicos, en consonancia con
los principios que orientan la politica social del Estado.

En segundo término, dado que el proyecto adopta un enfoque de proteccion
integral, resulta juridicamente relevante que la distribucion de competencias
evite interpretaciones que puedan extender el dmbito de actuaciéon del DAPS
hacia funciones sectoriales que corresponden a otras entidades del Estado, en
particular aquellas relacionadas con la prestacion de servicios de salud, atencion
clinica, educacién u otros componentes especializados. En este sentido, la
delimitacion precisa del rol del DAPS como administrador de las transferencias
monetarias contribuye a preservar la correcta asignacién de competencias y a
fortalecer la coordinacion interinstitucional.

Finalmente, la atribucién a la Entidad de la administracidén de las transferencias
monetarias conlleva implicaciones fiscales y administrativas que deben ser
consideradas en armonia con los principios de planeacion y sostenibilidad fiscal.
En particular, resulta relevante que el disefio del programa contemple condiciones
minimas relacionadas con los costos de administracion, operacién y seguimiento,
asi como con la identificacion de fuentes de financiacion y su coherencia con los
instrumentos de planeacidon presupuestal del Estado, de conformidad con el
marco constitucional y legal vigente.

Bajo este entendimiento, y sin perjuicio del mandato previsto en el paragrafo 2°,
el andlisis institucional permite sefialar la conveniencia de que el tramite
legislativo precise y desarrolle aquellos aspectos que faciliten una
implementacion clara, coordinada y sostenible del programa, en consonancia con
las competencias del DAPS, el enfoque diferencial y los principios que rigen la
politica publica social.

1.2 Articulo 3° Asistencia Econémica
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El articulo 3° del Proyecto de Ley No. 310 de 2025, al disponer la asignacion de
apoyos econdémicos mensuales a mujeres gestantes en situacion de
vulnerabilidad, con extensidon durante el embarazo y hasta un afio después del
nacimiento del nifio, persigue una finalidad que resulta compatible con los
mandatos constitucionales de proteccidn reforzada a la maternidad (art. 43 C.P.),
de igualdad material (art. 13 C.P.) y de garantia prevalente de los derechos de los
nifios y nifias (arts. 44 y 45 C.P.). En ese sentido, la orientacion general de la
medida se inscribe en los fines del Estado social de derecho y en el desarrollo
progresivo de politicas sociales dirigidas a poblaciones en situacién de especial
vulnerabilidad.

No obstante, desde una perspectiva juridico-técnica e institucional, la
implementacién de una asistencia econdémica periddica asociada a la condicién de
gestacion plantea una serie de consideraciones relevantes para su adecuada
ejecucion. En primer lugar, el criterio de “vulnerabilidad” utilizado como elemento
habilitante del beneficio requiere un grado minimo de delimitacion normativa, en
tanto la gestacion constituye por si misma una condicién de especial proteccion
constitucional, lo que hace necesario definir parametros objetivos de focalizacion,
priorizacion y acreditacion, a fin de garantizar transparencia, equidad y control en
la asignacion de recursos publicos.

En segundo término, la naturaleza temporal de la condicién de embarazo y la
extension del beneficio al periodo posparto implican la necesidad de contar con
mecanismos claros de identificacién, verificacion, actualizacién y egreso de las
beneficiarias. Desde el punto de vista juridico-administrativo, ello demanda
esquemas de coordinacion interinstitucional e interoperabilidad de sistemas de
informacién, particularmente con el sector salud, para asegurar que la
transferencia se otorgue de manera oportuna, objetiva y conforme a la realidad
factica que la justifica.

Adicionalmente, la previsién de apoyos econémicos mensuales debe analizarse en
armonia con el Sistema de Transferencias establecido en la Ley 2294 de 2023,
cuyo proposito es articular y racionalizar la oferta de transferencias monetarias
del Estado, evitando duplicidades y solapamientos entre programas. En este
contexto, resulta juridicamente relevante que el disefio del programa considere
su complementariedad con las transferencias vigentes, de modo que la
intervencion propuesta fortalezca el sistema existente y no genere ineficiencias
en la politica social.

De igual forma, la creacién de una prestacion periédica con vocaciéon de
continuidad exige observar el principio de sostenibilidad fiscal consagrado en el
articulo 334 de la Constitucion Politica, lo cual implica que el articulado cuente con
parametros minimos que permitan evaluar su impacto presupuestal y su
coherencia con los instrumentos de planeacién fiscal del Estado. La ausencia de
elementos basicos como montos, universo estimado de beneficiarias y costos de

administracién dificulta dicho analisis y resulta relevante para el debate legislativo
informado.

Finalmente, el articulo incorpora la nocién de “acompafiamiento integral”
asociado a necesidades como alimentacion, vivienda y educacién. Desde la
perspectiva de la distribuciéon constitucional y legal de competencias, es
importante que este acompafiamiento se entienda en clave de articulacion
intersectorial, evitando interpretaciones que atribuyan al Departamento
Administrativo para la Prosperidad Social funciones sectoriales que corresponden
a otras entidades del Estado, y preservando su rol propio como administrador de
transferencias y coordinador de la politica de inclusion social.

En suma, el andlisis institucional permite sefialar que el articulo 3° responde a
una finalidad constitucionalmente legitima, pero que su viabilidad juridico-técnica
se encuentra condicionada a que el desarrollo normativo del programa precise
criterios de focalizacion, mecanismos de identificacion y coordinacion
interinstitucional, reglas de articulacién con el Sistema de Transferencias y
parametros que permitan valorar su sostenibilidad fiscal, todo ello en coherencia
con el marco constitucional, legal y jurisprudencial vigente.

Paragrafo 1° del articulo 3°. Complementariedad y no duplicidad. El paragrafo 1°
incorpora una regla expresa de complementariedad y no sustitucion de la
transferencia del PNAMG frente a programas vigentes de transferencias (por
ejemplo, Renta Ciudadana y Renta Joven), y asigna al DAPS la obligacion de
implementar interoperabilidad de bases de datos y cruces ex ante y ex post para
evitar la doble asignacidén y priorizar hogares sin cobertura previa.

Desde el punto de vista juridico e institucional, la regla de complementariedad
resultaria pertinente para armonizar el PNAMG con el Sistema de Transferencias
previsto en la Ley 2294 de 2023 (PND 2022-2026), cuyo proposito es articular la
oferta existente, optimizar el gasto social y evitar solapamientos. En esa medida,
la inclusién expresa de “no duplicidad” es consistente con el deber de racionalidad
y eficiencia en la politica social y contribuye a reducir el riesgo de superposicion de
beneficios.

Sin embargo, el paragrafo también plantea un punto que conviene precisar: al
sefialar que la transferencia serd “complementaria y no sustitutiva”, abriéndose la
posibilidad de acumulacién de beneficios (complementariedad) en determinados
hogares. Esto puede ser adecuado desde el enfoque de proteccion reforzada, pero
exige reglas normativas que definan con claridad cémo opera esa
complementariedad, en qué condiciones procede, y cudles son los criterios de
priorizacion, para evitar que el principio se traduzca en una asignacion
discrecional o en inequidades frente a hogares con necesidades similares.

Ahora bien, el mandato de implementar interoperabilidad y cruces de informacion
tiene un efecto directo sobre la viabilidad operativa y la seguridad juridica del
programa. En particular:

« La ejecuciéon de cruces ex ante supondria que, antes de reconocer el
beneficio, el DAPS cuente con accesos, acuerdos de intercambio de datos,
fuentes actualizadas y mecanismos de validacién, de modo que el proceso
de vinculacién sea objetivo y verificable.

e Los cruces ex post implican capacidad institucional para detectar pagos
indebidos o dobles asignaciones y activar mecanismos de ajuste, reintegro
o correccion, con reglas claras de gestion de novedades.

Bajo un enfoque juridico-administrativo, esto exige que el disefio normativo y
reglamentario del programa contemple: (i) la determinacion de las fuentes
oficiales de informacion; (ii) los estandares de actualizacion; (iii) los criterios de
trazabilidad y auditoria; y (iv) las consecuencias administrativas de
inconsistencias. Estas precisiones son relevantes para asegurar transparencia,
proteccion del erario y criterios uniformes de seleccién y permanencia.

El paragrafo busca prevenir duplicidades, lo cual es coherente con la légica del
sistema. No obstante, desde la dptica fiscal, su efecto final dependera de cdmo se
defina la complementariedad. Si esta permite acumulacion amplia de
transferencias, el impacto presupuestal puede ser considerable; si se limita a
hogares sin cobertura previa, se orienta mas a un enfoque de cierre de brechas.

En términos institucionales, el analisis debe advertir con prudencia que la
sostenibilidad de esta regla depende de que el proyecto cuente con parametros
minimos (poblacién objetivo, monto, duracion, criterios de acceso y priorizacion),
pues solo asi es posible estimar el universo real de beneficiarias y el costo fiscal de
una transferencia “complementaria”.

En todo caso, el paragrafo 1° es un avance relevante al incorporar explicitamente
la preocupacion por duplicidades y al exigir interoperabilidad; sin embargo, su
eficacia juridica y técnica requiere que el articulado o su desarrollo reglamentario
definan con mayor precision los criterios de complementariedad, las fuentes y
reglas de interoperabilidad, y los mecanismos de gestion de novedades, en
coherencia con el Sistema de Transferencias de la Ley 2294 de 2023 y con el
principio de sostenibilidad fiscal.

Paragrafo 2° del articulo 3°. Reglamentacion. El paragrafo 2° atribuye al Gobierno
Nacional la facultad de reglamentar el articulo 3° en un plazo maximo de seis (6)
meses, definiendo criterios de focalizacién, montos diferenciales entre contextos
urbanos y rurales dispersos, y condiciones de permanencia, asi como la
posibilidad de articular la operacion del programa con Cajas de Compensacion
Familiar.

Desde el punto de vista juridico, la habilitacion reglamentaria es compatible con la
técnica de reserva de ley relativa en materia de politica social, en la medida en
que permite desarrollar aspectos operativos necesarios para la implementacion
del programa. Asimismo, la prevision de montos diferenciales incorpora un
enfoque territorial que resulta coherente con el principio de igualdad material
consagrado en el articulo 13 de la Constitucién Politica, siempre que dicha
diferenciacion se sustente en criterios objetivos y verificables.

No obstante, el alcance de la habilitaciéon plantea consideraciones relevantes
desde la perspectiva institucional. Los criterios de focalizacién, las reglas de
permanencia y la diferenciacion territorial inciden directamente en la cobertura
del programa, en su impacto fiscal y en la igualdad en el acceso a la prestacion,
por lo que su definicidn no puede descansar exclusivamente en la potestad
reglamentaria. En ese sentido, si bien la reglamentacion es necesaria para la
ejecucion del programa, el andlisis institucional considera pertinente que el propio
texto legal incorpore parametros minimos que orienten dicha reglamentacion.

En consecuencia, sin desconocer la competencia del Ejecutivo para reglamentar la
ley, resulta juridicamente aconsejable que el legislador asuma su carga normativa
primaria en la definicion de los elementos estructurales del programa, de modo
que la reglamentaciéon se ejerza dentro de un marco claro y previamente
establecido, en coherencia con los principios constitucionales de igualdad
material, sostenibilidad fiscal y buena administracion.

1.3 Articulo 8°. Monitoreo, evaluacién y rendicién de cuentas.

El articulo 8° establece un esquema de monitoreo, evaluacion y rendicion de
cuentas a cargo del Ministerio de Salud, el Ministerio de Educacion y el DAPS, con
la obligacién de presentar un informe anual al Congreso que incluya metas,
cobertura, uso de recursos y resultados, incorporando un enfoque territorial y
diferencial, y prevé el apoyo del DNP y entidades académicas para la evaluacion
de impacto.

Desde el punto de vista juridico, la prevision de informes al Congreso es
consistente con los principios de publicidad, transparencia y control politico (arts.
209 y 114 C.P.), asi como con las obligaciones de seguimiento y evaluacién de la
politica publica previstas en la Ley 2294 de 2023 (PND 2022-2026), que refuerza
la necesidad de sistemas de monitoreo y evaluacion basados en resultados.
Asimismo, la articulacién con el DNP se alinea con su rol legal en materia de
evaluacion de politicas publicas y seguimiento a programas con impacto fiscal y
social.

No obstante, desde una perspectiva institucional, la disposicion atribuye una
responsabilidad conjunta a varias entidades sectoriales sin delimitar con precision
el alcance funcional de cada una en la produccion de informacion, la consolidacion
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del informe y la medicion de resultados. Dado que el DAPS administra
transferencias monetarias, mientras que los indicadores propuestos (mortalidad
materna, controles prenatales, permanencia educativa, insercién laboral)
corresponden en buena parte a competencias sectoriales especificas, resulta
juridicamente relevante que el articulado o su desarrollo posterior precisen los
roles de cada entidad, a fin de evitar solapamientos, vacios de responsabilidad o
cargas administrativas indeterminadas.

En relacién con los indicadores de resultado, el articulo incorpora métricas que
dependen de sistemas de informacion sectoriales (salud, educacién, empleo).
Desde el andlisis técnico, ello refuerza la necesidad de interoperabilidad y de
reglas claras sobre fuentes oficiales, periodicidad, calidad de datos y mecanismos
de validacioén, en coherencia con el principio de buena administracién y con los
estandares de evaluacion del gasto publico.

Finalmente, si bien la posibilidad de apoyo del DNP y de entidades académicas
fortalece la evaluacién de impacto, el andlisis institucional advierte que la
definicion de metodologias, responsabilidades y financiamiento de dichas
evaluaciones debe ser consistente con los instrumentos de planeacién y con la
disponibilidad presupuestal, evitando que la obligacion de evaluacion se configure
de manera abierta o indeterminada.

En sintesis, el articulo 8° si bien recoge adecuadamente la exigencia de
seguimiento y rendicién de cuentas, su eficacia juridica y técnica se veria
fortalecida si el disefio normativo delimita con mayor claridad las
responsabilidades institucionales, las fuentes de informacién y el alcance de la
evaluacién, en coherencia con las competencias sectoriales y los principios de
transparencia, eficiencia y sostenibilidad fiscal.

1.4 Articulo 9°. Financiacién.

El articulo 9° del Proyecto de Ley establece que la financiacion de la iniciativa se
realizard con cargo a apropiaciones del Presupuesto General de la Nacion (PGN)
del sector Inclusion Social y Reconciliacion, mediante la articulacién con
programas sociales vigentes, y de manera complementaria con recursos del
Sistema General de Regalias (SGR) y de cooperacion internacional, incorporando
como criterios la no duplicidad de beneficios y la priorizacion de hogares sin
cobertura previa.

Desde la perspectiva constitucional y legal, la disposicién debe analizarse a la luz
de los principios de sostenibilidad fiscal, planeacion, eficiencia y racionalidad del
gasto publico, consagrados en los articulos 334, 339 y 346 de la Constitucion
Politica, asi como en la normativa organica del presupuesto. En ese sentido, la
creacién de un esquema de apoyos econdmicos periddicos y de caracter
continuado exige consistencia con el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) y con

los techos presupuestales sectoriales, lo que hace juridicamente relevante y
necesario el concepto del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico dentro del
tramite legislativo.

Es asi como, con la lectura del proyecto se observa que no se define los montos de
las transferencias, la periodicidad exacta, ni el universo potencial de beneficiarias,
lo que impide realizar una proyeccion presupuestal explicita y dificulta evaluar su
viabilidad fiscal. Esta indeterminacion adquiere especial relevancia si se tiene en
cuenta que el gasto asociado tendria una naturaleza permanente, rigida y
creciente, lo cual, conforme al articulo 334 de la Constitucién y a la Ley 1473 de
2011 (Regla Fiscal), impone restricciones estrictas al crecimiento del gasto
publico.

En relacion con la articulacion con programas sociales vigentes, se advierte que el
Sistema de Transferencias creado por la Ley 2294 de 2023 vy, en particular, el
programa Renta Ciudadana, ya atienden hogares en condicion de pobreza
extrema, pobreza y vulnerabilidad socioeconémica, incluidos aquellos con nifios y
nifias en primera infancia, lo que cubre etapas posteriores al parto de mujeres
gestantes. En consecuencia, la poblacion objetivo del presente proyecto de ley
coincide parcialmente con la atendida por programas existentes, lo que refuerza
la necesidad de reglas normativas claras de complementariedad,
interoperabilidad de bases de datos y validaciones ex ante y ex post, a fin de
evitar duplicidades y optimizar el uso de los recursos publicos, tal como lo exige el
propio articulo 9°.

Desde el punto de vista institucional, también resulta necesario precisar que,
conforme a la normativa vigente de reorganizacion del Ejecutivo, el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) ya no integra el sector Inclusion Social y
Reconciliacién, sino que se encuentra adscrito al Ministerio de la Igualdad y la
Equidad, lo cual obliga a revisar la coherencia sectorial de la fuente de
financiacion y de la articulacion interinstitucional prevista en el articulo.

En cuanto a la eventual utilizacién de recursos del Sistema General de Regalias,
debe recordarse que estos se rigen por un régimen constitucional y legal
especifico y se destinan prioritariamente a proyectos de inversion, lo cual limitaria
su utilizacién para financiar transferencias monetarias periddicas, aspecto que
debe ser considerado para evitar incompatibilidades juridicas en la ejecucion.

Finalmente, si bien la referencia a recursos de cooperacién internacional
constituye una fuente complementaria vélida, su caracter eventual vy
condicionado no suple la necesidad de una fuente principal de financiacion estable
y previamente incorporada en la planeacion fiscal del Estado. En sintesis, a la luz
del analisis institucional llevado a cabo, la financiacion prevista en el articulo 9°
requiere, para una viabilidad juridica y técnica: (i) concepto favorable del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico; (ii) delimitacion clara de la relacién con

el Sistema de Transferencias y los programas vigentes creados por la Ley 2294 de
2023; (iii) coherencia sectorial en la identificacion de entidades y fuentes; y (iv)
consistencia con los principios constitucionales de sostenibilidad fiscal, planeacion
presupuestal y eficiencia del gasto publico.

1.5 Articulo 10°. Enfoque diferencial y territorial.

El articulo 10° dispone que la implementacién del PNAMG incorpore enfoques
diferencial, territorial e intercultural, con medidas especificas dirigidas a mujeres
gestantes indigenas, afrodescendientes, campesinas, rurales dispersas y victimas
del conflicto armado, garantizando la pertinencia cultural y la participacion
comunitaria en la definicion de la oferta.

Desde el punto de vista constitucional, la incorporacion de enfoques diferenciales
y territoriales resulta consistente con los mandatos de igualdad material y de
proteccion reforzada a poblaciones en situacion de vulnerabilidad (art. 13 C.P.),
con la especial proteccién a la mujer gestante (art. 43 C.P.) y con los derechos
prevalentes de los nifios y nifias (arts. 44 y 45 C.P.). Asimismo, la referencia
expresa a pueblos indigenas y comunidades afrodescendientes se ajusta al
reconocimiento constitucional de la diversidad étnica y cultural de la Naciény a la
obligacion del Estado de adoptar medidas diferenciadas que respeten su identidad
y cosmovision.

Desde la perspectiva juridica, la prevision de un enfoque intercultural y de
participacion comunitaria se alinea con la jurisprudencia constitucional que ha
destacado la necesidad de que las politicas publicas dirigidas a pueblos étnicos se
disefien e implementen de manera pertinente culturalmente y con esquemas
efectivos de participacion. No obstante, desde una dptica institucional, resulta
relevante precisar que la aplicacién de estos enfoques debe armonizarse con la
distribucion constitucional y legal de competencias, asi como con los
procedimientos y capacidades administrativas de las entidades encargadas de la
ejecucion.

En particular, la implementacion de medidas diferenciales exige que el disefio
normativo del programa defina criterios objetivos y operativos que permitan
materializar el enfoque territorial sin generar obligaciones indeterminadas o de
imposible cumplimiento. Ello implica articular la definicion de la oferta con las
autoridades competentes en cada sector y nivel territorial, y asegurar que la
participacion comunitaria se desarrolle mediante mecanismos claros vy
compatibles con el marco juridico vigente.

Adicionalmente, desde el punto de vista de la planeacion y la sostenibilidad, la
adopcion de enfoques diferenciales debe guardar coherencia con los instrumentos
de politica pUblica y con la disponibilidad de recursos, de modo que la adecuacién

cultural y territorial de las medidas no comprometa la viabilidad operativa del
programa ni la correcta administracion de los recursos publicos.

En sintesis, el articulo 10° recoge un enfoque constitucionalmente relevante y
acorde con la proteccién reforzada de poblaciones histéricamente vulnerables; sin
embargo, su adecuada implementacion requiere que el desarrollo normativo del
programa precise los alcances del enfoque diferencial, los mecanismos de
participacion y la articulacion interinstitucional necesaria, en coherencia con las
competencias legales, los principios de planeacion y la buena administracion.

1.6 Articulo 11°. Implementacioén progresiva.

Desde el punto de vista constitucional, la implementacién progresiva de politicas
sociales resulta compatible con el principio de igualdad material (art. 13 C.P.) y
con el deber del Estado de adoptar medidas graduales para la efectividad de los
derechos sociales, en la medida en que reconoce la necesidad de priorizar
territorios con mayores brechas y de ajustar la intervencion a las capacidades
institucionales y fiscales. Asimismo, la utilizacion de indicadores objetivos como la
mortalidad materna y la pobreza multidimensional se ajusta a criterios de
focalizacion razonables y verificables.

No obstante, desde wuna perspectiva juridico-técnica, la prevision de
progresividad exige observar ciertos pardmetros. En primer lugar, la priorizacién
territorial debe sustentarse en fuentes oficiales y metodologias claras, a fin de
garantizar transparencia, objetividad y control en la selecciéon de municipios. En
segundo término, la definicidn de metas anuales y criterios de priorizacion
mediante reglamentacién, si bien es un mecanismo valido de desarrollo
operativo, requiere que el legislador establezca parametros minimos que orienten
dicha reglamentacion, especialmente cuando se trata de decisiones que inciden
directamente en la cobertura del programa y en el acceso efectivo al beneficio.

Adicionalmente, la ampliacion progresiva hasta alcance nacional en un horizonte
de cinco (5) afios tiene implicaciones directas en materia de planeacion y
sostenibilidad fiscal, por lo que su implementacién debe armonizarse con los
instrumentos de planeacion del Estado y con la disponibilidad de recursos, en
observancia de los principios constitucionales que rigen el gasto publico.

En sintesis, el articulo 11° incorpora una regla de progresividad juridicamente
pertinente y alineada con la focalizacion territorial; sin embargo, su eficacia
institucional depende de que la priorizacion y las metas anuales se definan con
base en criterios objetivos, fuentes oficiales y pardmetros normativos claros,
garantizando coherencia con la planeacion fiscal y la capacidad administrativa del
Estado.

2.Analisis de las competencias que el proyecto asigna al DAPS;
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Del examen integral del articulado del Proyecto de Ley No. 310 de 2025 se
advierte que las competencias asignadas a la Entidad se concentran, de manera
principal, en la administracién de las transferencias monetarias previstas en el
marco del Programa Nacional de Apoyo a Mujeres Gestantes- (PNAMG), asi como
en su articulacién intersectorial con otras entidades del orden nacional para la
implementacion y seguimiento del programa.

Dicha atribucidn resulta compatible, en términos generales, con el objeto y las
funciones del DAPS como cabeza del Sector de Inclusién Social y Reconciliacion,
en tanto se enmarca en la gestidn de instrumentos de politica social orientados a
la superacion de la pobreza y la atenciéon de poblaciones en situacién de
vulnerabilidad, conforme a la Constitucion Politica y al Plan Nacional de Desarrollo
2022-2026.

No obstante, del andlisis técnico- juridico efectuado previamente se desprende la
necesidad de que el legislador delimite con mayor precision el alcance material de
dichas competencias, a fin de evitar interpretaciones extensivas que puedan
trasladar al DAPS responsabilidades propias de otros sectores, en particular,
aquellas de naturaleza sanitaria, educativa o clinica, y para asegurar que la
administracion de las transferencias se articule de manera armodnica con los
sistemas, programas y registros existentes, bajo criterio de complementariedad,
no duplicidad y sostenibilidad fiscal.

En ese sentido, el proyecto demanda que se de una claridad normativa suficiente
respecto de los roles institucionales, los mecanismos de coordinacién
intersectorial y las cargas administrativas asociadas, de modo que la eventual
implementacion del PNAMG se realice dentro de los margenes competenciales de
cada entidad y en coherencia con los principios de planeacion, eficiencia y
responsabilidad fiscal que rigen la accion administrativa.

3.Andlisis de la viabilidad juridica e institucional del proyecto de ley.

Teniendo en cuenta las consideraciones de orden juridico analizadas en el
presente documento, la respuesta al problema juridico planteado se resume asi:

Desde la perspectiva juridica e institucional, la viabilidad del proyecto se
encuentra condicionada a la precisién y ajuste de determinados aspectos
estructurales, identificados a lo largo del analisis del articulado. En particular,
resulta necesario que el legislador delimite con mayor claridad: (i) el alcance de
las competencias asignadas a las entidades involucradas, evitando
interpretaciones extensivas que desborden sus funciones legales; (ii) los
parametros minimos de focalizaciéon, permanencia y complementariedad del
programa, en coherencia con el Sistema de Transferencias vigente; y (iii) las

fuentes y mecanismos de financiacion, en observancia de los principios de
sostenibilidad fiscal y planeacion presupuestal.

Adicionalmente, la adecuada implementacion institucional del proyecto exige una
articulacion arménica con los sistemas, programas y registros existentes, asi
como la observancia de los regimenes juridicos especiales que rigen materias
como la evaluacion de politicas publicas, la asignacion presupuestal y el enfoque
diferencial y territorial. En este punto, cobra especial relevancia la necesidad de
que el tramite legislativo cuente con el concepto del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, dada la incidencia fiscal directa de la iniciativa.

En consecuencia, si bien el proyecto no resulta incompatible, en términos
generales, con el ordenamiento juridico vigente ni con el objeto misional del
Departamento Administrativo para la Prosperidad Social, se estima que su
viabilidad juridica e institucional se veria fortalecida en la medida en que se
introduzcan ajustes normativos que precisen su disefio, aseguren la coherencia
interinstitucional y permitan una implementacién progresiva, fiscalmente
sostenible y juridicamente segura.

Cordialmente,

D—— 2

Andres Felipe Quintero Valencia
Jefe de Oficina .
OFICINA ASESORA JURIDICA

Comision Séptima Constitucional Permanente

LA COMISION SEPTIMA CONSTITUCIONAL PERMANENTE DEL HONORABLE
SENADO DE LA REPUBLICA. - Bogota D.C., al dia (26) del mes de mayo del afio dos
mil veintiséis (2026) - En la presente fecha se autoriza la_publicacién en Gaceta del
Conareso de la Republica, las siguientes consideraciones:

CONCEPTO: CONCEPTO JURIDICO SOBRE PROYECTO DE LEY NO. 310 DE 2025.

REFRENDADO POR: ANDRES FELIPE QUINTERO VALENCIA-JEFE DE OFICINA, DEPARTAMENTO

ADMINISTRATIVO PARA LA PROSPERIDAD SOCIAL- DAPS

NUMERO DEL PROYECTO DE LEY: No 310/2025 SENADO

TITULO DEL PROYECTO: “POR MEDIO DE LA CUAL SE ESTABLECEN MEDIDAS PARA LA
PROTECCION INTEGRAL DE LAS FAMILIAS GESTANTES Y LAS MUJERES EN SITUACION

DE EMBARAZO”

NUMERO DE FOLIOS: DIECISEIS (16) FOLIOS

Lo anterior, en cumplimento de lo ordenado en el inciso 5° del articulo 2° de la Ley 1431

de 2011.

El secretario,

%nejﬂSé o:(mb E*ﬂ

PRAXERE JOSE OSPINO

REY

Secretario General
Comision Séptima
Senado de la Republica
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CONCEPTO JURIDICO DEL MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO AL
TEXTO DE PONENCIA PROPUESTO PARA SEGUNDO DEBATE AL PROYECTO DE LEY
NUMERO 298 DE 2024 SENADO

por medio de la cual se adoptan medidas para mejorar la situacion financiera y de flujo de recursos del
sistema general de seguridad social en salud y se dictan otras disposiciones.

Hacienda

3. Despacho Viceministro Técnico

Honorable Senador

LIDIO GARCIA TURBAY
Senado de la republica
CONGRESO DE LA REPUBLICA
Carrera 7 No. 8-68

Bogota D.C.,

Asunto: Concepto al texto de ponencia propuesto para segundo debate al Proyecto de
Ley No. 298 de 2024 Senado “Por medio de la cual se adoptan medidas para mejorar la
situacion financiera y de flujo de recursos del sistema general de seguridad social en
salud y se dictan otras disposiciones” Gaceta del Congreso de la Republica 390 de 2025

Respetado Presidente:

De manera atenta, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en virtud de lo dispuesto en el articulo 7
de la Ley 819 de 2003, y con el fin de dar respuesta a la solicitud de concepto de impacto fiscal del
Senador, WILSON ARIAS CASTILLO, presenta los comentarios y consideraciones al texto de ponencia
propuesto para segundo debate al Proyecto de Ley del asunto en los siguientes términos:

1. Propuestas del Proyecto de ley

El Proyecto de ley, de iniciativa congresional, de acuerdo con lo establecido en su articulo 1, tiene por
objeto adoptar medidas que permitan mejorar la situacion financiera y de flujo de recursos del sistema
general de seguridad social en salud, con el fin de garantizar el derecho fundamental a la salud de todos
los habitantes del pais.

Dentro de las medidas propuestas se encuentra el uso de los recursos provenientes de: i) excedentes
de las cuentas maestras del régimen subsidiado; ii) excedentes de aportes patronales no
saneados; iii) de excedentes de rentas cedidas y del monopolio de juegos de suerte y
azar; iv) remanentes de los patrimonios auténomos de las liquidaciones de entidades del sector salud y
de proteccion social; v) Remanentes del Fondo de Solidaridad de Fomento al Empleo y Proteccion al
Cesante (FOSFEC) hasta en un porcentaje del cuarenta por ciento (40%) de los recursos del articulo 46
de la Ley 1438 de 20112 incorporados a dicho Fondo; vi) La diferencia entre el valor total de los recursos
del 20% del valor de las primas emitidas por las aseguradoras por concepto de SOAT y el porcentaje
que deba destinar la aseguradora para financiar la cobertura que establezca el Gobierno Nacional, los
cuales serén transferidos a la ADRES.

A su turno, el proyecto de ley consigna el deber del Gobierno nacional de definir proyectos orientados al
saneamiento fiscal y financiero de las Empresas Sociales del Estado con cargo a los recursos de
regalias. Ademds, consagra mecanismos para otorgar liquidez inmediata como compra de cartera a
Instituciones Prestadoras de servicios de salud, priorizando a las entidades publicas, entre otros y
establece el giro directo para pagar la atencion de servicios de salud desde la ADRES, en todos los casos
sobre el 90% del valor total de la UPC, de acuerdo con la certificacion de deuda emitida por la respectiva
Entidad Promotora de Salud, y conforme al mecanismo de giro directo los recursos de Presupuestos
Maximos y los que a cualquier titulo reconozca la ADRES a las EPS.

Por dltimo, consigna que la Superintendencia de Salud: dispondrd de una Unidad Permanente
de verificacidon que permita efectuar la debida inspeccién, vigilancia y control de las operaciones
autorizadas en la iniciativa de ley. Por su parte, la Contraloria General de la Republica realizard auditorias
permanentes y aleatorias a las EPS y a las Prestadoras de Servicios de Salud, que permitan validar la
veracidad de los pasivos reportados por los prestadores de servicios de salud, asi como los pagos
efectivamente realizados con los recursos y destinaciones establecidos en el proyecto de ley.

2. G i i T del uso de los recursos

pr i de iad a de las maestras del

régi idi de los de aportes patronales no saneados y de los
de rentas i y del io de juegos de suerte y azar.*

El proyecto de ley plantea la destinacién y usos de estos recursos, prioritariamente, al saneamiento
fiscal y financiero de las Empresas Sociales del Estado (ESE), con énfasis en el pago de pasivos por la
prestacion de servicios de salud a poblacién no afiliada al régimen subsidiado de salud y otras deudas
que garanticen la operacion de estas entidades. Aunque las medidas propuestas buscan aliviar las
presiones financieras del sistema de salud, el uso de recursos excedentes como fuente principal de
financiamiento plantea riesgos significativos para la sostenibilidad fiscal y operativa del sistema.

Sin embargo, el principal impacto negativo radica en la dependencia de recursos excepcionales y no
recurrentes para cubrir obligaciones estructurales del sistema de salud. Los excedentes y recursos no
saneados, por su naturaleza, no son garantizados ni predecibles en el tiempo, lo que podria generar una
dependencia insostenible para atender necesidades continuas, como el pago de pasivos por prestacion
de servicios de salud o la atencién a poblacién no afiliada al régimen subsidiado. Esta estrategia, no
ofrece una solucién y deja al sistema vulnerable ante fluctuaciones en la disponibilidad de estos
recursos.

Asi mismo, el proyecto de ley bajo estudio propone la reasignacion de recursos no comprometidos de
vigencias pasadas para financiar programas de promocién de la salud y prevencion de la enfermedad
(paragrafo del articulo 2). Esta medida podria comprometer acciones esenciales de salud publica, ya que
una menor inversion sostenida en prevencidn puede generar mayores costos a largo plazo al aumentar
la incidencia de enfermedades y la presién sobre los servicios de atencion. Las entidades territoriales
enfrentarian asi el desafio de equilibrar el saneamiento de pasivos acumulados con la necesidad de
mantener la continuidad de los programas preventivos.

3. Consideraciones respecto del uso de losr de los patril
6 de las liquidaci de idades del sector salud y de proteccién

social®

En cuanto al uso de recursos remanentes de patrimonios auténomos creados para liquidaciones de
entidades del sector salud y de proteccion social, (articulo 8 del proyecto de ley) que no sean necesarios
para cubrir acreencias calificadas, se destinen al saneamiento de pasivos de las IPS, esta Cartera
encuentra que estos recursos se usarian para pagar deudas reconocidas, pero no saldadas, relacionadas
con la prestacion de servicios de salud a las EPS liquidadas. La distribucién de estos recursos se basara
en la informacién sobre facturas pendientes de pago que remita la Superintendencia Nacional de Salud,
siempre que dichas facturas estén debidamente incluidas en los estados financieros de las IPS.

Al redirigir los recursos de los patrimonios auténomos hacia el pago de pasivos, se reduciria la posibilidad
de utilizarlos para otros fines estratégicos o para fortalecer el sistema de salud en general. Esto podria
limitar la flexibilidad financiera del sector para enfrentar futuras necesidades.

Ademés, los patrimonios auténomos representan recursos no recurrentes, lo que significa que su
disponibilidad es limitada y depende de procesos de liquidacion especificos. Ademas, esta medida no
aborda los problemas estructurales que generan el endeudamiento de las IPS, lo que podria requerir
intervenciones similares en el futuro.

4. Consideraciones respecto del uso de recursos del Fondo de Solidaridad de Fomento al
Empleo y Proteccién al Cesante (FOSFEC).”

Respecto del uso de recursos del Fondo de Solidaridad de Fomento al Empleo y Proteccién al Cesante
(FOSFEC), sea lo primero sefialar que este Fondo fue creado para financiar beneficios del Mecanismo de
Proteccion al Cesante, establecido en la Ley 1636 de 2013%. Su objetivo principal es garantizar la
proteccion econémica de los trabajadores cesantes mediante la financiacion de servicios como la cuota
monetaria del seguro de desempleo, capacitacién para la reinsercion laboral y el pago de aportes al
sistema de salud y pensiones, entre otros. En tal virtud, los recursos del FOSFEC provienen de las
contribuciones de los empleadores gestionadas por las Cajas de Compensacién Familiar, representando
un instrumento clave para mitigar los efectos del desempleo y fortalecer la seguridad social de los
trabajadores. El articulo 10 del PL modifica la destinacion de hasta el 40% de los recursos del FOSFEC,
establecidos en el numeral 2 del articulo 6 de la Ley 1636 de 2013, para atender ciertos fines
especificos. Este cambio tiene cardcter temporal, con una duracion de 5 afios a partir del primero de
enero del 2025.

La reasignacion de recursos del FOSFEC hacia los fines contemplados imposibilita el fondo para cumplir
sus funciones. Esto compromete programas esenciales como el pago del seguro de desempleo,
el mantenimiento de aportes al sistema de seguridad social de los cesantesy los programas de
capacitacion laboral. De este modo, la proteccion al cesante, en un contexto de desempleo estructural,
queda debilitada, afectando a la poblacién mas vulnerable.

5. Consideraciones respecto del uso de recursos de regalias, a través de proyectos
ori al i fiscal y fi iero de las Empresas Sociales del Estado

El articulo 6 del proyecto de ley plantea la posibilidad de usar recursos provenientes del Sistema General
de Regalias (SGR) para el saneamiento fiscal y financiero de las ESE. Estos recursos estarian
destinados, principalmente, a cubrir pasivos relacionados con cuentas por pagar a talento humano y
proveedores, asi como deudas derivadas de la atencién a poblacién no afiliada al régimen subsidiado de
salud. La responsabilidad de estructurar estos proyectos recae en las entidades territoriales, quienes
ademds deben garantizar la consistencia de las facturas y la correcta aplicacién de los recursos.

Adicionalmente, es preciso resaltar que los recursos del SGR se caracterizan por tener una destinacion
reglada que proviene de la Constitucion, de la cual emanan directrices, parametros y reglas para su
inversion, lo que impide que una ley pueda destinar estos recursos por fuera de proyectos de inversion,
conforme lo consagra el articulo 361 de la Carta Politica y la Ley 2056 de 2020¢.

6. Consi i T de los

para otorgar li

Desde el andlisis realizado por la Subdireccién de Salud y Riesgos Profesionales el proyecto de Ley
materia de estudio son motivos de comentarios los articulos 5°, 7° y 9°. Mediante estos, se plantean
una serie de medidas para afrontar la situacion financiera del sistema de salud; el
aprovechamiento de recursos acumulados en cuentas maestras del régimen subsidiado, la
redistribucion de recursos del Situado Fiscal y el Sistema General de Participaciones (SGP), la utilizacion

de excedentes de rentas cedidas y monopolio de juegos de suerte y azar, la reactivacién de mecanismos
financieros a través de la ADRES, la asignacién de recursos de regalias hacia el sector salud, la
implementaciéon de un mecanismo de reconocimiento y certificacion de deudas, el uso de recursos de
patrimonios auténomos y la cobertura del SOAT con cargo a las aseguradoras del SOAT, entre otros.

Del articulo 5, numeral 1, busca permitir a la ADRES comprar cartera de las IPS publicas y privadas, lo
que plantea un problema significativo al establecer que el pago de estas operaciones se descontara de
los recursos correspondientes a la Unidad de Pago por Capitacion (UPC) de las Entidades Promotoras de
Salud (EPS). Este mecanismo podria afectar la liquidez de las EPS, ya que la reduccién en los giros de
la UPC podria limitar su capacidad para cumplir con otras obligaciones, como la contratacion de servicios
y la atencién de usuarios.

Por su parte, los numerales 3 y 4 del mismo articulo propuesto, disponen que la compensacién de tasas
de interés para las lineas de crédito blando podra financiarse con recursos de la ADRES o del Presupuesto
General de la Nacién (PGN), incluidos aquellos de vigencias anteriores no comprometidos. Esta medida
introduce un riesgo fiscal al permitir el uso de recursos originalmente destinados a otros fines para cubrir
operaciones financieras. La estrategia reduce la disponibilidad de recursos para otras prioridades del
sistema de salud, afectando la programacién presupuestal y la sostenibilidad fiscal de mediano y largo
plazo. Ademas, la dependencia de los recursos del PGN podria generar presiones adicionales en el actual
contexto de restriccién fiscal.

Por otra parte, el paragrafo del articulo 5 propuesto establece la revision y ajuste de la UPC y de los
presupuestos maximos (PM) correspondientes a los afios 2022, 2023, 2024 y 2025, con un plan de pagos
en un plazo no superior a 12 meses. En el corto plazo, este término podria generar inflexibilidades en
la planeacion financiera del sector y presiones adicionales sobre el PGN, al concentrar los pagos en un
horizonte temporal reducido.

En segundo lugar, la ausencia de una metodologia clara y especifica para dicha revisién podria conducir
a una senda de crecimiento de la UPC superior a la prevista en el Marco Fiscal de Mediano Plazo 2025,
generando un aumento del gasto mas acelerado de lo proyectado. Esto, sumado a la falta de fuentes
adicionales de financiamiento —ya que las contempladas en el proyecto de ley se orientan principalmente
a atender pasivos acumulados y problemas de corto plazo—, podria comprometer la sostenibilidad
financiera del sistema de salud en el mediano y largo plazo.

En conclusion, aunque el articulo 5 plantea medidas orientadas a aliviar los problemas inmediatos de
liquidez del sistema, el uso de recursos de la UPC, la ADRES y el PGN introduce riesgos fiscales y
operativos significativos. Por ello, las medidas carecen de una evaluacién rigurosa de sus efectos sobre
la sostenibilidad financiera del sistema y de mecanismos que mitiguen los posibles impactos adversos
en la operacién de las EPS y en el cumplimiento de las metas presupuestales del sector salud. Asimismo,
la inclusién de una revision retroactiva de la UPC y los PM hace necesario identificar fuentes de
financiamiento sostenibles en el mediano y largo plazo, en caso de que se requiera una correccion al
alza.

Adicionalmente, abrir la posibilidad de que se compensen tasas con recursos de la ADRES o del
Presupuesto General de la Nacién (PGN) significaria un potencial y directo impacto a las finanzas
publicas, que tampoco se encuentra planteado en la exposicion de motivos, y del cual no se brindan
elementos para su cuantificacién, toda vez que quedaria sujeto a la reglamentacion respectiva. Lo
anterior, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 66 de la Ley 1753 de 2015", que consagra el manejo
unificado de los recursos destinados a la financiacién del SGSSS.
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Adicionalmente, en el paragrafo 3 del Articulo 5° se enuncia que la tasa compensada a otorgar
mediante operaciones de crédito a los agentes prestadores del servicio de salud podré realizarse con
recursos de la ADRES o con recursos del Presupuesto General de la Nacién, lo que indudablemente
impactard el fisco nacional. La valoracién monetaria de esta medida no se revela en el texto de la
ponencia.

En efecto, cuando se analizan los Articulos 5° y 7° donde la iniciativa conlleva la certificacién de
cuentas por cobrar a fin de otorgar respaldo financiero a los prestadores de salud mejorando su liquidez,
se previene un alto riesgo de fraude y una carga de elevadas proporciones para ADRES. Significa
contratar auditoria externa y/o tener a disposicién un robusto sistema de informacién para mitigarlo. La
cuantificacién de estas medidas no se informa en el texto en estudio.

7. Consideraciones frente al uso de recursos derivados de las primas emitidas por
las aseguradoras por concepto de SOAT*

El articulo 9° establece que los recursos que actualmente se transfieren por parte de las aseguradoras
del SOAT al FONSAT por el orden del 9,5% de las primas emitidas del seguro, cambien su destinacion
actual orientada al pago que debe realizar la ADRES por las reclamaciones de los accidentes de transito
de vehiculos no asegurados o no identificados, y en su lugar se orienten al pago de los gastos médicos
derivados de los accidentes de trénsito de los vehiculos pertenecientes a los denominados rangos
diferenciales de que trata el Decreto 2497 de 2022 que superen las 263,13 UVT y hasta el tope de
cobertura. El paragrafo 1 establece que el Gobierno Nacional deberd determinar el citado porcentaje de
las primas emitidas que debera ser suficiente para el pago de las citadas atenciones médicos.*

El paragrafo 2 define que los pagos de la atencién médica de las victimas de accidentes de transito en
los que se encuentre un vehiculo involucrado sin SOAT o el vehiculo no sea identificado seran atendidas
en adelante por la Entidad Administradora de Plan de Beneficios respectiva, incluidos aquellos que
superen el tope de cobertura del SOAT.

El parédgrafo 3 indica que se deberan observar pardmetros de celeridad, oportunidad y calidad de la
informacion por parte de las aseguradoras del SOAT en el reporte oportuno. A modo de sintesis se tiene
que, de acuerdo con lo propuesto en este articulo, las EPS sumirian la cobertura de todos los accidentes
de vehiculos no identificados o no asegurados, en lugar de la ADRES, sin que se defina con cargo a qué
recursos deberan financiar el pago de dichas atenciones, desnaturalizando el esquema de financiamiento
actual de pago por parte de la ADRES con los recursos que aportan las aseguradoras del SOAT en
términos de contribucién y transferencia al FONSAT (52% en adicién a la prima del SOAT y 9,5% de la
prima, respectivamente).

7.1 El proyecto de Ley y la no afectacion del principio de suficiencia

El Seguro Obligatorio de Accidentes de Transito (SOAT) fue creado en Colombia con el propdsito de
garantizar la atenciéon médica inmediata a todas las victimas de accidentes de trénsito, sin importar
quién haya sido el responsable del siniestro. En este sentido, se conecta con Ley 33 de 1986, la cual
define el marco juridico de este asunto. En la actualidad, el SOAT es administrado bajo la supervision
de la Superintendencia Financiera de Colombia y el Ministerio de Salud y Proteccidn Social, y desde 2021
se expide de manera electronica, lo que ha permitido reducir el fraude y facilitar su verificacién en linea.

Actualmente, existen tres problematicas asociadas con la sostenibilidad financiera del SOAT. Estas
problematicas, junto a otros determinados, han desencadenado que el resultado técnico (diferencia
entre las primas recaudadas y siniestros, reservas y gastos por siniestros) de las compafiias

aseguradoras que ofrecen el SOAT se deteriore en los Ultimos afios y sea superior a los -$200.000
millones por afio. Estas problematicas generan, ademas de una creciente exigencia de recursos,
presiones al alza de las tarifas y un escenario en el que las compafiias aseguradoras
estan desincentivadas a seguir participando en el ofrecimiento de este ramo. Estas son, brevemente:
a) Alta accidentalidad lo que implica una elevada exigencia de recursos para atender los siniestros, que
a su vez se traduce en resultados técnicos negativos para las compafiias aseguradoras que ofrecen
el seguro. En particular, el SOAT ha cubierto atenciones en salud de cerca de seis millones de victimas
de accidentes de transito en Colombia en los Gltimos afios, por un valor de $13,8 billones.

Al respecto se destaca que en los Ultimos afios se han disefiado e implementado una serie de descuentos
sobre la tarifa del SOAT que han impactado negativamente la sostenibilidad del seguro. En particular la
Ley 1964 de 2019 y la Ley 2128 de 2019 introdujeron descuentos del 10% de la prima para vehiculos
eléctricos y a gas. Asi mismo la Ley 2161 de 2021 permitid una serie de descuentos para aquellos
vehiculos con baja accidentalidad, en su mayoria aquellos vehiculos que subsidian a los de baja
accidentalidad, generando impactos financieros negativos o la necesidad de presionar las tarifas al alza
en un intento de volver al equilibrio.

En segundo lugar, en el SOAT persisten los retos por una alta evasion que a su vez impacta en la
estabilidad financiera. Se estima que cerca de 8,2 millones de vehiculos registrados en el RUNT no tienen
SOAT, esto en la medida que a junio de 2022 de acuerdo con Fasecolda habia 9,3 millones de pdlizas
vigentes, mientras el parque automotor estd compuesto por 17,6 millones de vehiculos. Lo anterior
implica una evasién cercana al 47% que se traduce en mas de $2.618 millones de primas que no
recaudan las compafiias aseguradoras, pero también mas de $2.093 millones que se dejan de aportar
al sistema general de salud, $94,8 mil millones que dejan de estar disponibles para la Agencia Nacional
de Seguridad Vial, y cerca de $15,7 mil millones para el Registro Unico Nacional de Transportes (RUNT)

En tercer lugar, existe una problematica basada en posibles diferencias (servicios, prestacion, dias de
pago, autorizaciones y auditorias) entre pagadores del sistema de salud que genera incentivos para que
se cobren dichos servicios con cargo al SOAT. En particular, Fasecolda ha identificado que ha existido
cobros al SOAT por servicios que no se brindaron a la victima del siniestro vial, pélizas prestadas, dobles
cobros, sobre costos y origen diferente a accidente de transito. Frente a lo anterior se han reportado
cerca de 840 mil casos reportados a las autoridades equivalentes a mas de $395.000 millones por
siniestros pagados.

Teniendo en cuenta este contexto juridico y operativo de aplicacion de la figura del SOAT y respecto a
la claridad sobre la intencién del articulo 9 del texto propuesto en el PL, en cuanto a lo mencionado en

el numeral 5 que “La pretensmn del articulo no
es desequ:hbrar o afectar el principio de ia sino 2j los
paralar ién de los procesos de facturacién y cobro por parte de las

IPS.”, no se identifica en la exposicion de motivos la evidencia técnica que sustente, la afirmacion sobre
la no afectacion del principio de suficiencia.

Lo anterior, en atencidn a que los cambios propuestos podrian afectar de manera no deseada el valor
de la prima que fija la Superintendencia Financiera de Colombia, considerando que la aseguradora
debera asumir las indemnizaciones de gastos médicos, quirlrgicos, farmacéuticos y hospitalarios y el
total de costos asociados al proceso de reconocimiento de las indemnizaciones de las victimas asociadas
a los vehiculos con tarifa por riesgo diferencial, establecidos en el Decreto 2497 de 2022, cuya cuantia
exceda las doscientos sesenta y tres coma trece (263.13) UVT.

En consecuencia, la Superintendencia Financiera de Colombia, debe incorporar en sus ejercicios de
suficiencia los valores que se propone sean asumidos por las aseguradoras, o, en su defecto un analisis
de suficiencia por realizado por parte del Ministerio de Salud, respecto del porcentaje de transferencia
al FONSAT definido en la Resolucion 2709 de 2022.

En lo que respecta al paragrafo 2. se solicita brindar también andlisis técnico e impacto fiscal con
respecto a la suficiencia de la UPC, debido a que la propuesta indica que la entidad administradora de
planes de beneficios (EPS o Cajas de Compensacién Familiar) sera la encargada de asumir el pago de
los servicios de salud que requieran las victimas de accidente de transito en los que se encuentre
involucrado un vehiculo sin péliza SOAT o no esté identificado.

Se considera necesario realizar un analisis exhaustivo de la normativa vigente, con el propdsito de
identificar disposiciones que ya regulen el asunto objeto del proyecto y, de esta manera, evitar la
duplicidad o contradiccion normativa. Este ejercicio permitira garantizar coherencia en el ordenamiento
juridico, optimizar la aplicacién de la norma y prevenir vacios o conflictos de interpretacion que puedan
afectar su eficacia.

En consecuencia, cualquier medida orientada a fortalecer la situacion financiera y de flujo de recursos
del sistema general de seguridad social en salud, debe equilibrar el rigor del control con la garantia de
acceso efectivo a la proteccion social, asegurando que los mecanismos implementados sean
proporcionales, técnicamente viables y compatibles con la normativa vigente.

Finalmente, es importante considerar que la implementacién de las medidas propuestas podria implicar
la necesidad de realizar ajustes regulatorios en los sistemas de las aseguradoras y entidades financieras,
asi como de avanzar en un proceso de armonizacién normativa entre Sistema General de Seguridad
Social y el marco vigente.

Ademas, la propuesta traslada la cobertura de los accidentes causados por vehiculos sin SOAT o no
identificados desde la ADRES hacia la EPS de la victima, sin que se defina con cargo a qué recursos
deberan financiar el pago de dichas atenciones, desnaturalizando el esquema de financiamiento actual
de pago por parte de la ADRES con los recursos que aportan las aseguradoras del SOAT en términos de
contribucién y transferencia al FONSAT (52% en adicién a la prima del SOAT y 9,5% de la prima,
respectivamente). Por otra parte, en materia de ingresos, la ADRES dejaria de recibir el 20% del valor
de las primas emitidas, percibiendo Unicamente la diferencia sobrante una vez las aseguradoras asuman
el costo mencionado.

En definitiva, no se encuentra justificacion para los ajustes propuestos en el proyecto de ley, por cuanto
no se crea ninguna fuente de financiamiento adicional a las ya consagradas en la regulacion vigente
(contribuciones y transferencias al FONSAT), y por el contrario se plantean modificaciones en las
destinaciones de recursos que desfinanciarian la atencion de victimas de vehiculos no asegurados o no
identificados (impacto de $462 mil millones equivalente al aforo de ADRES en dicho rubro, ejecucién
presupuestal a agosto de 2025), que ademas deberian ser asumidas por las EPS sin que se clarifique la
fuente de financiamiento.

Por tltimo, la aplicacién del paragrafo 3 del mismo articulo, en los términos propuestos, podria perpetuar
o incluso agravar los retrasos administrativos y las interrupciones en la atencion integral a las victimas.

8. Ci i i r de las otorgadas a la Superintendencia de

En cuanto a la disposicién de una Unidad Permanente de Verificacion por parte de la Superintendencia
de Salud, sin que signifique una erogacién adicional y como parte de su misionalidad, tal estructura no
estd contemplada hoy en esa entidad, por lo cual, para no ocasionar gastos adicionales, podria ocurrir
que se dejarian otras misionalidades de la entidad con una menor capacidad operativa o incluso
desprovistas para reasignar ese capital al cumplimiento de esta disposicion.

Se concluye que las presiones de gasto derivadas de las propuestas presentadas en este proyecto no
contemplan fuentes de financiamiento que respalden dichos costos ni estan contemplados en las
proyecciones del Marco de Gasto de Mediano Plazo ni en las restricciones vigentes del Marco Fiscal de
Mediano Plazo, ni en el Presupuesto General de la Nacidn para la vigencia 2026, este proyecto resulta
incompatible con lo dispuesto en el articulo 7 de la Ley 819 de 2003. En consecuencia, la iniciativa
generaria mayores presiones sobre las finanzas publicas, poniendo en riesgo la sostenibilidad fiscal y
financiera del SGSSS.

Por todo lo expuesto, este Ministerio en el marco de lo dispuesto en el articulo 7 de la Ley 819 de 2003
emite concepto no favorable respecto el proyecto de ley del asunto, por las razones expuestas.

Es preciso resaltar que este Gobierno estd comprometido con un sistema de salud garantista, universal,
basado principalmente en un modelo de salud preventivo y predictivo.

Cordialmente,

Firmado digitalmente por:
LEONARDO ARTURO PAZOS
GALINDO
LEONARDO ARTURO PAZOS GALINDO
Viceministro Técnico del Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico
DGRESS/DGPM/DGPE/DGPPN/OAJ/GR
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