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JESUS MARIA ESPAÑA VERGARA
Secretario Comisión Séptima Constitucional
Senado de la República
Ciudad
Asunto: Proyecto de ley número 227 de 2008 

Senado - 103 de 2008 Cámara, por la cual se 
���������������	��������������������������

Señor Secretario:
En la Comisión Séptima del Senado de Repú-

blica cursa la iniciativa parlamentaria de la refe-
rencia, la cual está pendiente de discutir ponencia 
en primer debate; en consecuencia, consideramos 
oportuno dar a conocer el concepto institucional 
en relación con su contenido desde la perspecti-
va del Sector de la Protección Social, el cual se 
elaboró tomando como documento base el texto 
publicado en la Gaceta del Congreso número 875 
del 10 de septiembre de 2009.

I. Análisis de Constitucionalidad
Estudiado el texto del proyecto de ley, su mar-

co legal y la exposición de motivos, cuyo obje-
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Universitario de Salud de aquellas personas cuyo 
cubrimiento en salud ha estado a cargo de las 

Universidades Públicas desde antes de la expedi-
ción de la Ley 100 de 1993, consideramos que la 
iniciativa legislativa se adecua al contenido de los 
artículos 154, 158 y 169 de la Constitución Políti-
ca, que hacen referencia al origen de la iniciativa, 
unidad de materia y título de la ley.

En relación con la iniciativa legislativa, la Cor-
te Constitucional mediante Sentencia C266/95 del 
22 de junio, Proceso número D-720, Magistrado 
Sustanciador Hernando Herrera Vergara, indicó 
entre otros aspectos que:
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Comoquiera que la competencia general de 
los proyectos de ley corresponde por regla gene-
ral al Congreso de la República de conformidad 
con lo previsto en el artículo 150 de la Constitu-
�	��������	��������������!������"�������"�������
�������"����������	
���������������������������
647 de 2001, adicionando el literal c) e inclu-
yendo un literal f) al mismo, consideramos que 
la misma puede ser de iniciativa legislativa por 
cuanto esta materia no está reservada al Gobier-
no Nacional. 

En lo atinente al alcance de los artículos 158 
y 169 de la Carta Política, se ha pronunciado en 
diversas oportunidades la Corte Constitucional; 
a continuación citamos apartes de la Sentencia 
C-233 de 2003, Magistrado Ponente Jaime Cór-
doba Triviño, en la que expresó:
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#���	��������"������������������������������$�-
risprudencias transcritas, se observa que su conte-
nido resulta coherente con los postulados consti-
tucionales de iniciativa, unidad de materia y título 
de la ley, comoquiera que este último está referido 
�����	
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ma Universitario de Salud de aquellas personas 
cuyo cubrimiento en salud ha estado a cargo de 
las Universidades Públicas desde antes de la ex-
pedición de la Ley 100 de 1993 por considerar 
que tal como está redactada la norma permite si-
tuaciones de exclusión que afectan los principios 
de continuidad, oportunidad y libre escogencia, 
omitiendo el cumplimiento de la autonomía a las 
universidades para crear su propio sistema de sa-
lud, sin excluir del mismo quienes contaban con 
su cobertura.

No obstante lo señalado, considera este Mi-
nisterio que de admitirse que a ciertas personas 
que se pensionen bajo las normas el Sistema Ge-
neral de Pensiones, los rijan normas especiales 
en materia de salud, se estaría desconociendo el 
principio de igualdad consagrado en el artículo 

13 Superior, al generar un trato discriminatorio 
respecto de los demás pensionados que se rigen 
por el Sistema General de Pensiones, ignorando 
por completo que la Ley 100 de 1993 creó el Sis-
tema de Seguridad Social Integral, como un ser-
vicio público obligatorio para todos los habitantes 
������	��	�����	����&������
���	�������������&�
fue la conformación de los regímenes generales 
para pensiones, salud, riesgos profesionales y los 
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Título Preliminar de la precitada ley.

II. Análisis de conveniencia
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Ley 647 de 2001, en el sentido de incluir como 
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mismo y adquieran el derecho a la pensión con la 
misma universidad o con el Sistema General de 
Pensiones.

Lo anterior implica que las personas a quienes 
se les reconoce la pensión por parte de una enti-
dad administradora del Sistema General de Pen-
�	����� ����	������� �	����� �
�	����� ��� �	������
de Salud de la respectiva universidad por el sólo 
hecho de que al término de su relación laboral se 
�����������
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Sobre el particular, es importante tener presen-
te que a partir de su entrada en vigencia, el Siste-
ma General de Pensiones previsto en la Ley 100 
de 1993 se aplica a todos los habitantes del terri-
torio nacional con las excepciones previstas en su 
����������?���������������@�����	��������������-
conocida su pensión por parte de las entidades ad-
ministradoras del mismo, los pensionados como 
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Sistema General de Seguridad Social en Salud, en 
desarrollo del principio de libre escogencia deben 
seleccionar la Entidad Promotora de Salud que 
les prestará los servicios contemplados en el Plan 
Obligatorio de Salud - POS y pagar el valor de la 
���	���	�����"���	��>

El pretender que un grupo de personas que le-
galmente están obligadas a pertenecer al régimen 
contributivo del Sistema General de Seguridad 
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forme lo prevé el artículo 203 de la Ley 100 de 
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pensionados.

El citado artículo 157, establece los tipos de 
participantes en el Sistema General de Seguridad 
Social en Salud y entre otros, señala:
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A su turno, el artículo 26 del Decreto 806 de 
1998, dispone:

“<�����
����KG'�����#�����&	��(�����
����-

���
� ���� �������� �� ��'�� �&��$�� ������
��
���KG'�����#�����&	��(���������������'����	���
����*���!�� �� ������� ����!����� ���(��"� ��� �	���

��$�����������������������������������������
����	���������������
�����
	���������.

4��$�� ������
� ��� KG'����� #�����&	��(�� ���
4�
�����A���������4�'	����4���������4��	:

���#��������*����
F
.���1
c) Los pensionados por jubilación, vejez, in-

validez, sobrevivientes o sustitutos, tanto del sec-
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La pretensión del proyecto de ley contraviene 

la jurisprudencia de la Corte Constitucional y del 
Consejo de Estado referida a la necesidad de un 
Sistema Unico de Seguridad Social en Salud, en 
ese sentido es importante hacer alusión a algunos 
apartes de las objeciones presidenciales al Pro-
yecto de ley 118 de 199 Cámara - 236 de 2000 
Senado, que dio origen a la Ley 647 de 2001, a 
saber1:

.21
4. Competencia exclusiva del legislador para 

regular el servicio público de la seguridad so-
cial. Inconstitucionalidad parcial del proyecto 
de ley objetado por desbordar el ámbito de la au-
tonomía universitaria.
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1 Corte Constitucional. Sentencia C-1435-00 del 25 de oc-

tubre de 2000. Ref.: Expo. OP-035. Magistrado Ponente 
(E) doctora Cristina Pardo Schlesinger.
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Entonces, no cabe duda que bajo el actual es-
quema constitucional, el legislador es el llama-
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2 Sentencia C-263/96, M.P. Antonio Barrera Carbonell.
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Por lo expuesto, no se comparte el plantea-
�	�����������	���������"�����������������������
que estaría ampliando el ámbito de aplicación del 
Sistema de Salud de las Universidades, al preten-
der incluir a cualquier persona que al momento de 
"���	�������������������
�	�������	�@���	�����>

De prosperar iniciativas como la contemplada en 
el proyecto de ley en estudio se estaría contribuyendo 
a la proliferación de regímenes especiales, que des-
�	�K�����������
��������
����[����������"�	�������
legislador al crear el Sistema General de Seguridad 
Social en Salud consagrado en la Ley 100 de 1993.

En los anteriores términos, se emite el concepto 
del Sector de la Protección Social al Proyecto de 
ley número 227 de 2008 Senado - 103 de 2008 Cá-
mara 119 de 2009 Senado, señalando que se consi-
dera inconveniente la iniciativa parlamentaria.

Cordialmente,
/��'��;�������=������	���

Ministro de la Protección Social
C.C. Senadores ponentes Dilan Francisca Toro 

\�]��	��^�<��_������\�]��`��#��	�>
COMISION SEPTIMA CONSTITUCIONAL  

PERMANENTE DEL HONORABLE SENADO 
DE LA REPUBLICA.

Bogotá, D. C., a los trece (13) días del mes de 
octubre año dos mil nueve (2009). En la presente 
[��@�� ��� ����	��� ��� "�=�	���	��� ��� ��� Gaceta del 
Congreso, de la República, el Concepto Jurídico 
del Ministerio de la Protección Social, doctor Diego 
Palacio Betancourt, en seis (6) folios, al Proyecto 
de ley número 227 de 2008 Senado, 103 de 2008 
Cámara, ��������	���
�����������������	��������
�����������������. Autoría del proyecto de ley del 
honorable Representante L�����K�
������#	����
.

El Secretario,
L�
H
�:������
��)��?��'����

CONCEPTO JURIDICO DEL DEPARTA-
MENTO NACIONAL DE PLANEACION AL 
PROYECTO DE LEY NUMERO 050 DE 2009 

SENADO
��������	���
����������4�
�������I���������!� 

��=����������
���������M�����*���!�� 
��;������!��4������4�
&G��

DG - 20091000667131 
Bogotá, D. C., martes 6 de octubre de 2009
Doctor 
JESUS MARIA ESPAÑA VERGARA
Secretario Comisión Séptima 
Honorable Senado de la República
k������z��{\�{
Ciudad
Asunto: Proyecto de ley 050 de 2009 Senado, 

��������	���
����������4�
�������I���������!����
=����������
������ ���M�����*���!����;������!��
4������4�
&G��

Respetado doctor España:
Con relación al proyecto de ley del Asunto, 

este Departamento, en los temas de su competen-
cia, de manera atenta observa:

El proyecto, de acuerdo con su exposición de 
motivos, busca establecer un instrumento de pla-
����	���������	���"K=�	���!���"��	���	����	
���
���"�=���	�������	����	������"�=���&�"�������-
�	�������	�������	����
�������
�	������������-
ria de política social.

Para tal efecto, crea el �������� �� ��
���-
����!
���"
�������������� ���������#���!
���
Promoción Social Sisbén”, basado en una me-
todología que tenga como unidad de medición el 
Índice de Desarrollo Humano (IDH). 

En primer lugar, es pertinente aclarar que la 
@���	�������� [����	���	������� ������ ���	��&� ���
es nueva.1 En efecto, en vigencia de la Constitu-
ción Política de 1991, las disposiciones que de-
terminan recursos y competencias de las entida-
des territoriales en materia social, han regulado la 
materia. Por ejemplo, sobre el destino de los re-
1� K�
��	��!���H������6������*�����88�, emanada del 

Conpes Social. 
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 La mencionada Resolución se expidió en cumplimiento 
de la 2ª  recomendación señalada en el Documento Con-
pes Social 22 de enero de 1994, M�����*���!�����'�
���
�����
�������
�������������
.
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cursos del Sistema General de Participaciones, el 
desarrollo legislativo de la Constitución Política, 
��[��	���������[����	���	��������@���	�������-
liosa. En este sentido, la Ley 60 de 1993 dispuso:

�$����	��� %&'� *�
���!
� �� +�����#���!
� ��
los servicios sociales�� /�����
�� ������*���!�� ��
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Por su parte, la Ley 715 de 2001, en desarro-
llo del Acto Legislativo 01 de 2001, incorporó un 
inciso en el cual estableció que las entidades te-
	��	������"�	�����������	��	�����
�	����"�����
Conpes Social:

“Artículo 94�.21����������
�"���
�������
�
������������
���������*�����(��
�!��
�����"��
������-
������������������
�'����!����
	&
���
"��&�-
�$������������
���������
���������*���!�"������
�
�������#����
�4������

Así mismo, la Ley 1176 de 2007, en su artícu-
�����&������K�������������������[����	���	��������
dinamismo en el mecanismo al determinar que el 
Gobierno Nacional2���=����
�	���������	�	�����
de ingreso, suspensión y exclusión de personas en 
las bases de datos, así como los cruces para va-
lidar la información e inclusive el desarrollo de 
[���������������������"���	������������	���	����>�

En tal virtud, con la mencionada Ley 1176 se 
buscaba, entre otros objetivos, depurar la herra-
mienta y evitar que fuese desvirtuada en función 
de la aplicación que de la misma realicen las au-
toridades territoriales:

“Artículo 24.���������	���8�������������6���
�����%	���$��
�F
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|������"���&������������������}����	��� ����
argumentos sobre la pertinencia y conveniencia 
������	
��������	��	������[����	���	��������	�-
=<�&���=�� ��~����!������ 	��������
����	�������
manipulación del instrumento (argüido en la mo-
tivación del proyecto) existirá potencialmente y, 
para reducirlo, se han desarrollado procesos téc-
nicos, periódicos y sistemáticos de depuración, 
��	
���	��&��������������	���&����������������
con bases de datos de registros administrativos, 
como fuentes externas de validación de la infor-
mación, preservando el principio de Hábeas Data 
y el Debido Proceso, de conformidad con las 
disposiciones de la Constitución Política, la Ley 
1176 de 20073, el Decreto 4816 de 20084 y la Ley 
1266 de 20085, con el propósito de mitigar tales 
riesgos.
3 Ley 1176 de 2007 “;�������	���
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Igualmente, el enfoque conceptual del Sisbén 
III, aprobado mediante el Documento Conpes So-
cial 117 de 2008, resulta más comprensivo y acor-
de con el marco de la política social del país, que 
promueve la expansión de capacidades y opor-
���	������������"�=���	�������	�	��&�������"������
��� "`��	��&� [������� "	��	��� ��"���
���� ��� ����
hogares (encuesta Sisbén) con elementos que son 
susceptibles de ser objetivados y medidos, a di-
ferencia de los criterios incluidos en el IDH, el 
����&�"����
�	�	��&�����=�������������[�!������
[����	���	������������"K=�	��&��	��������	���	�����
���	������������������"�=���	��&�����
��������-
presentatividad e inferencia estadística, a partir de 
fuentes secundarias. 

De esta manera, la aplicación del IDH como 
	�������������[����	���	���	��	�	������	����[��-
tes restricciones conceptuales, técnicas y opera-
�	���&����������!����������������������^|���	����
����� ��	���� ��� ��`�	�	�� ���� ��	���� ����`
��&�
debido a la construcción y a la agregación que 
hace de las variables. Por lo anterior, el IDH se 
puede calcular por país, por Departamento o por 
ciudad, pero no es posible calcularlo por familia 
ni por persona. 

Por otra parte, el proyecto de ley pretende arti-
���������	��������������[����	���	�����������"�-
líticas y las entidades. Para ello, se deberían tener 
en cuenta los desarrollos recientes en la materia 
������"����	���	��� �� ��
�	�	��� ������ ���� �	���-
ma de Promoción Social, como parte del Siste-
ma de Protección Social colombiano), así como 
los procesos institucionales que han exigido a las 
entidades adecuar sus acciones presupuestales y 
programáticas para la puesta en marcha de la Red 
Juntos. 

Esta estrategia, que hace parte del Sistema de 
Promoción Social (artículo 31, Ley 1151 de 2007), 
ha puesto en evidencia la complejidad de los pro-
cesos de adecuación y coordinación institucional, 
entre los cuales se deben considerar los aspectos 
����	������������������	���	����������������	�����
la autonomía de las entidades territoriales. 

De esta manera, se sugiere reconocer estas li-
mitaciones frente a las expectativas y objetivos 
"�����������&������	���&�������������[���������
curso que, sobre el marco legal existente, permi-
tan ir adecuando el accionar de las instituciones, 
sin desconocer el marco de las competencias y 
recursos, plasmados en normas de carácter orgá-
nico.

En atención a estas primeras consideraciones, 
a continuación se presentan algunos elementos en 
los que se presenta la no conveniencia de reem-
"���������	���������[����	���	����������"�����!���
"�"�������"������&�	����	
������������=	�	������
y desventajas del IDH (aún bajo una hipotética 
adaptación a un indicador individual), frente al 
Sisbén III. 

En primer lugar, frente a la manipulación del 
instrumento, el Documento Conpes Social 117 
de 2008 indica que la revisión del Sisbén II fue 
���	����&� ���������� ������&�"������	����	�-

��������	"���<��	�������	�������������������	���	���
���������	�=������	�	�������������	��~���������	���
y la manipulación por parte de las personas que, 
��������	��"�&��"��������	����	
���������	�=����
con mayor peso en el puntaje. 

En ese sentido, el Sisbén III incorpora nuevas 
variables en las dimensiones de salud, educación 
���	�	����&�����������	
�������������	"����	���
y con mayor capacidad para discriminar entre po-
bres y no pobres. 

Este no es el caso del IDH, en el cual, dos de 
���� �����	����	����� 	���"������ ���"���������
vida al nacer y PIB per cápita) son problemáticas 
para capturarlas por persona, a través de encuesta, 
debido a que son promedios nacionales que, ade-
más, no permiten discriminar entre la población 
pobre y no pobre. 

Frente a la variable ingreso, cabe recordar que 
la primera versión del Sisbén, que la incluía, fue 
objeto de evaluación por parte de expertos del Mi-
nisterio de la Salud, el DNP y la Misión Social6. 
Las conclusiones a las que llegaron con respecto 
a este tema y que determinaron la exclusión del 
ingreso dentro del cálculo del puntaje del Sisbén, 
fueron las siguientes:
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	�� ����������� �� ����������!�� �� ��88�� �
��
�
�
�0����*'�
����������%	�����(����&�����'��
��
�	���
����E��	������I54I4=�@�
������'H����-
������
�&���
	����������������(������
�����-
�����
���(��+�(Pág. 93).
6� ���	<�� ��� =���
�	�� ���� �	�=<��� '������	��� ^������>�

Ministerio de la Salud, DNP y Misión Social. 2003
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Por otro lado, la metodología de cálculo del 
IDH y el peso de cada una de las variables dentro 
del indicador son de conocimiento público, por 
lo cual resultarían de fácil manipulación y distor-
�	��>�����������	��������	�=<����[��	�����=�������
aspecto:

�P���������%	������	(����%	����
�(����&��
�

�����$
�(	�����&��
"��
����0��0����%	����
��	�-
��3�
� �����
��������
� �� ���� ����'����� ������
�����(����&���
�����������
��H&���������"��	�
�
�������������%	����
����
���
�
������E����������
�	$��
� 
��� ��
�(����&��
�%	�� ��������$
���
�"���
������
��	������0�'�����������
�	��*�������
-
���
�������
�� ��
� �E���������
� ��������������
�
�	�
����� %	�� �	���� ��� �!��	��� �� ��
� �	���-
3�
��
��������"�������
������!������
����
���
�

��0�����	�0���$
�(	�����&��"���%	��	���(�*�
��
���&���0�����	����	�(���!��	�����	������������
�����
���������������
���	���
��������+"���
����-

���
� ��������$
����	����������
���
������ ���
���������!�+�

En segundo lugar, y relacionado con las de-
bilidades de tipo metodológico, el Sisbén III ha 
�������������	���=������������������������-
todología que permite diferenciar correctamente 
las condiciones de vida de la población, debido a 
la selección de las variables y al método estadís-
�	�����	�	����>�

Con respecto al marco conceptual y la selec-
ción de las variables, el Sisbén III es un índice 
de estándar de vida que guarda el enfoque mul-
�	�	����	�����������"�=�������K�������������-
��"����������"��	������������>������"���	�	���
����������"��&����������������������	����	
���	���
del conjunto de capacidades (funcionamientos) 
socialmente consideradas básicas y constitutivas 
�������	��&����	����	
����������	����	�����������
indicadores más representativos para el contex-
to colombiano, se seleccionaron los indicadores 
correspondientes sobre la base de las fuentes dis-
"��	=�����&�
��������&� ��� 	��������� �����	���-
siones de salud, educación y vivienda, así como 
variables relacionadas con la vulnerabilidad indi-
vidual y contextual. 

El IDH, por el contrario, ha seleccionado tres 
dimensiones de desarrollo: una vida larga y sa-
ludable, los conocimientos y un nivel de ingreso 
medio, lo cual dejaría a un lado la información de 
las personas, del hogar y de la vivienda, que es 
posible capturar a través de encuesta, para poder 
tener una mejor aproximación a la calidad de vida 
de las personas. 

En cuanto al método estadístico, en el diseño 
del Sisbén III se evaluaron dos métodos alterna-
tivos: 

Q�;���%	��7<#;����	�	���������������	�������-
teriores del índice) y 

Q�#��3	���
�=����
�
.
El método ;���%	��� ��	�	��� ��� ����	���� =�-

sado en los principios de Mínimos Cuadrados 
#���������� �� k����	
���	��� �"�	��&� ���� ��� 
��
de obtener transformaciones no lineales de las 

variables cualitativas que maximicen el ajuste de 
los datos al modelo de Componentes Principales 
Lineal. El análisis de Componentes Principales 
(ACP) transforma el conjunto de variables origi-
nales en un conjunto más pequeño de variables 
que son combinaciones lineales de las primeras 
y que contienen la mayor parte de la variabilidad 
presente en el conjunto inicial. Al estar basado en 
ACP, el objetivo del Prinqual/ACP es el de maxi-
�	��������	����7.

El concepto de ���3	���
�&����
�
 es �	���'�-
������*���!����������������$
���������3	���
"����
����	���0���(����
�����'����
����������
���!��������
0�������������	�����3	����	������
����������-
���'��	��”8>�'����������"��	�����������"�=����
����	�	����	����&�������<�����"��	�����
�	����
grado de pertenencia de la unidad de análisis (ho-
gar, individuo) al conjunto de pobres. Así mismo, 
@���	�����"�	���������	�	�����"��������`�	�	�����
"�=����������%??�9.

Los resultados de esta evaluación indicaron que 
el mejor método era ���3	���
�&����
�
, teniendo 
en cuenta el cumplimiento de las propiedades de-
seables, monotonicidad10, informatividad11 y ro-
=�����12 (Documento Conpes 117 de 2008), y el 
efecto del índice asociado al cambio de variables. 
Este método aportó mayores elementos para una 
mejor discriminación entre pobres y no pobres 
(reducción de errores de inclusión y exclusión) y 
corrigió la concentración del puntaje en un con-
junto reducido de variables. 

Frente a la metodología del IDH, las críticas 
que ha recibido giran en torno a la inclusión de la 
variable ingreso (ya mencionada), la misma pon-
deración que le asigna a cada dimensión (1/3), y 
el hecho que los indicadores son promedios que 
no permiten diferenciar situaciones desiguales. 

En tercer lugar, se menciona la debilidad para 
la ������	���	�����"���
������� [����������� ���
"�=�����������������}��& lo cual el Sisbén III ha 
superado con la inclusión de variables contextua-
les en el cálculo del puntaje del índice, así como 
"��������������	�������`
������"����>�

En este punto es muy importante señalar que 
el Documento Conpes Social 100 de 2006, que 
7 Diseño del índice Sisbén en su tercera versión - Sisbén 

III. Versión preliminar. DNP. 2009 
8� ����	&����&����%&�������#�����	����>�������������@��\����	&����&����%&�������#�����	����>�������������@��-

���#�����	��� �@�� ^���������[�|	[[��������@�	!�������
Sen´s Functioning Approach. Pág. 6.

9 Op. Cit. DNP. 2009
10� ]����� ��� ���	��� !��� ���$�� ���� ���=	��� ��� ���� ���-

diciones de vida de la población. En la medida que el 
estándar de vida es más alto, el puntaje del índice debe 
mejorar.  

11 Estrechamente relacionado con el punto anterior, el ín-
dice Sisbén III debe capturar los avances de la política 
social; es decir, debe ser sensible al impacto de los pro-
gramas sociales. 

12 La estructura del índice no se debe alterar fácilmente 
cuando se incluye o excluye una variable. Lo anterior 
"��� �����	��� !��� ��� "����$�� 
���� ���� ���	��� ��� ���<�
concentrado en pocas variables y de esta forma evitar 
!��������[`�	�������	����	
������"������"����	�����	-
pulación. 
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��
��������	����	���������[����	���	�������������
público social, solicitó al DNP diseñar un instru-
���������[����	���	���!���	���"������������	-
ciones de vulnerabilidad de la población, en aras 
de mejorar la valoración del fenómeno de la po-
=�������������"����������`���������������^|�>�

El Sisbén III reconoce que la transformación 
de ciertos bienes y servicios en estados o acciones 
dependen tanto de las características personales, 
como de las de su ambiente social y natural. Por 
����� ����&� ��� 	����������	�=�������������=	�	-
dad individual, como el tipo de jefatura o la tasa 
�����"������	�������`
��&�����	�=����������-
nerabilidad contextual, como la tasa de mortali-
dad infantil o la tasa de homicidios, calculadas a 
nivel municipal. 

Esta información, sumada a la desagregación 
����`
��� �������� �	������&� ������=������ �-
ral) para la estimación de los ponderadores, de-
muestra precisamente la capacidad del índice para 
evaluar el estándar de vida de la población en di-
ferentes contextos. 

Igualmente, ��� ��=	�	���� �� "���� �
���	�� ���
los mecanismos de seguimiento y control, está 
asociada a procesos institucionales más que a la 
selección misma de uno u otro instrumento de fo-
���	���	��>�'����������	��&����"��	����������	�-
nar que existen elementos normativos, técnicos y 
operativos como herramientas de evaluación, se-
guimiento y control. 

Por un lado, el DNP ha implementado proce-
sos y aplicativos internos cuyo objetivo es con-
trolar la calidad de la información recibida de los 
municipios y distritos. El objetivo de estos pro-
cesos consiste en eliminar inconsistencias de la 
base de datos, teniendo en cuenta la siguiente cla-
�	
���	����

�� ^�����	�����	��������@����	����� ���=�������
datos que desvirtúen la presencia del registro de 
una persona o núcleo familiar en la base. 

��^�����	�����	������	��	�	��������	"����	�����
[����������� ��� 	�[����	�������	��������� ����
-
�@��������	�=<��!�������	�K����������	
���	������
términos de los puntajes Sisbén, obtenidos por la 
persona o núcleo familiar.

En términos de la depuración de la informa-
ción, están contemplados cruces con bases de da-
tos externas, como la Dirección de Impuestos y 
Aduanas Nacionales -DIAN- y las bases de datos 
de las centrales de riesgo, de forma que sea posi-
=���@�����`���
�	����������"������������"��-
ción y validación de la base.

Adicionalmente, cabe indicar que en términos 
de participación ciudadana y control social es im-
portante la información que la población tenga 
sobre los procesos y las instancias de decisión, 
"��������	����������"����	�>�

En ese sentido, el Decreto 4816 de diciembre 
de 2008, reglamentario del artículo 24 de la Ley 
1176 de 2007, señala en sus principios orientado-
res que �C��
���
����
���
�����	��
������
�&�-


�
������
�����
���
��	�����
���������*���!��
��������������0�����������"����	���*��"�
���������
���&�����������������!������'H������%	����
����-
cierne”. 

'������	���������������
�	�� �������"����-
cias y procedimientos que deben seguir el DNP, 
las entidades territoriales y las entidades públicas 
usuarias del Sisbén, para efecto de validar un re-
gistro en la base, que facilita a la población iden-
�	
�����"����=	�	�������������������	������	�����
decisión. 

Igualmente, permitió iniciar un mecanismo 
complementario para la depuración de la base de 
datos, estableciendo los estados de suspendido, 
validado o excluido para los registros de la base 
de datos del Sisbén, condición que está sujeta a 
����"�	���	�����������=	���"�����&��������
�����
��"������=�����������������"����	�&�	����	
-
cando un rol en este proceso para cada uno de los 
agentes que intervienen en la consolidación de la 
información.

���#���������
��
�������
���������	����
Con el artículo 1°, que señala que el �4�
��-

�����I���������!����=����������
���������M�-
����*���!�� �� ;������!�� 4������ 4�
&G�� ��������$�
�������������������'����
���
��(����
����
�
-
������"� 
	&
���"� �
���	��� �� �������(�� %	�� ���'��
���A�&������@�������"�����������������	��������
.21+"�se podrían desconocer los lineamientos de 
[����	���	�������������"K=�	������	��&���
�	�������
la Ley 1176 de 2007 y el Documento Conpes So-
cial 100 de 2006. 

����������&������
�	������K�	���	����������
���[����	���	�������	�=<�&�������������"��	=	�	-
dad de apoyarse en diferentes instrumentos para 
��������"�"��	��>����[����	���	��������������-
tegia necesaria para orientar el gasto público so-
cial, pero no necesariamente el instrumento de fo-
����*���!� ���(�	�� es el más conveniente para 
la asignación de recursos en todos los programas 
y para todos los tipos de gasto. 

Desde el Documento Conpes Social 022 de 
1994 se ha recomendado el uso de instrumentos de 
[����	���	�������`
������	��	�	������&��������-
do con las particularidades de cada programa y 
las limitaciones de información. Esa misma línea 
la sigue el Documento Conpes Social 100. En este 
�������������	����	
�����������"���"����������
y mejorar los resultados de los programas socia-
les, una de las cuales es la etapa de �	����������, 
que consiste en la elección del instrumento que 
�����	�	���"��������������	���������=���
�	�	��&�
distinguiendo tres categorías de instrumentos de 
[����	���	�������[����	���	���	��	�	����&����[����	-
���	���"��������������������[����	���	��>�

De igual forma, los mencionados Documentos 
k��"�����[��	����!�������	���	���	�������=�����-

�	�����	��������������[����	���	����`��������-
dos y los criterios de entrada (����������������-
������) y salida de los programas sociales, guar-
dando coherencia conceptual con los objetivos 
����"��������������������"������"�=����!������
pretende atacar, de acuerdo con la disponibilidad 
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������	�[����	���"�����	
����������	�	�����-
"��	�����
�	���������	��	��������	����	
���	���
���=���
�	�	���������=��������������	��������\
efectividad inherente a la elección de diferentes 
�	"������	��������������[����	���	��>�

Por otro lado, suprimir la participación y res-
ponsabilidad de las entidades territoriales y de los 
"������� ���	����� ��� ��� 	����	
���	��� �� �����-
�	������ ����=���
�	�	������������������������
lo aprobado en la Ley 1176 de 2007, que esta-
blece para las entidades territoriales la obligación 
����"�	��������	��	�����	��������������[����	��-
�	�����
�	����"�����k��"������	��&�����~����!���
son estas las que ��&��$��������������������%	��
�������$����
���������
�����
��	�����
�����������-
����*���!�"����������������$
���
���������
���
�'��
������
���!�������������!����&����������
�
����
����'����
�%	�"�����	���!������
��&3���(�
�
���������
����
�'	��
"���
	���������������
+�13

��� ��	�	���	��� ��� ��� ��[�!��� ��� ��"��	��� ��
unos soportes doctrinales, tal como se indica en 
el artículo 2º, podría desvirtuar la dinámica de la 
herramienta. Adicionalmente, se sugiere revisar 
la pertinencia de incluir pies de página en una 
ley. Este comentario es extensivo a los artículos 
4º y 5º.

En cuanto al artículo 3º, los principios allí 
contenidos están más asociados a los programas 
���	�����!��������"�"	��	����	
���	��>�����	����
que el esquema pretende ser un mecanismo para 
establecer un sujeto susceptible de subsidio, mas 
no el contenido del subsidio en sí. 

Adicionalmente, se señalan principios que no 
�������
����������������������	���������^����	
-
���	����������
�	�	��&��	�����"��	��������������
las intervenciones institucionales. Es decir, son 
principios que guían la acción de los programas 
y no el diseño y funcionamiento del Sisbén como 
�	�����&� �����������`�� �
���� �� ��������������
normativos e institucionales que rigen el Sistema 
���������	������	����&���"���
�������&�����	���-
ma de Promoción Social (Leyes 789 de 2002 y 
1151 de 2007, artículo 31). 

En ese sentido, se sugiere revisar el segundo 
"	��	"	��������������Q�����[�!����������@��*14, 
dadas las funciones de planeación que se sustrae-
rían de los programas. Así mismo, según el prin-
�	"	����������	���	��15, el DNP determinaría la 
13� ����%%����������&�����������>
14� #�������Q�����*�/
+�0	������1��F������3���������-

��!�� �� ��
� ���'����
� 
������
� 
��$� ��� ���	���� .21�
#	��%	���������(����!����
���	����������(�������
����-
'����
� 
������
� %	�� ��� '�&������ ��������"� �&��$� ������
������
����������(������!���� ��'�������!�� ����������-
����!�����	�����������������0��������������!�����
��-

	������&3���(�
����	��
�%	����	������������3���-
��������������������(�����������	����.21+

15 #������� Q��� ��*� Localización: ��� 4�
����� �
�)��$�

	
� &�
�
� �� ���
� ��� ������ ���(�	���*��� �� �����-
��������"�
�'H�������������'����
��&�������������'�-
&��������������������(G
����/������������@����������
;�������!�"� ������*��$� ��
�����������
�&����������
����
	�������E������	���������
��������
�&������%	��
���-
����$�� ��
� �����(�������
� �� ��
� ���'����
� 
������
� ��
�
���������

población objetivo de cada programa, en contra-
vía de la posibilidad de que las entidades a cuyo 
cargo se encuentran los programas respectivos es-
��=������������	��	�����"����$���!��������	����
������������ ����=���
�	��������	�	��&����K������
propios objetivos. 

Este artículo eliminaría la autonomía de las en-
tidades frente a sus propios programas y supone 
un papel preponderante y superior del DNP, fren-
te al cual las entidades pasarían a ser subsidiarias 
o agentes del mencionado Departamento Admi-
nistrativo, lo cual podría desconocer la institucio-
nalidad existente.

En el mismo sentido, se sustituiría al Ministerio 
de la Protección Social en las funciones otorgadas 
por la ley, al paso que se asignarían al DNP otras 
!���������������������������������������>16 

'�� �������� ��� "������� ����� ��	���� ��� ���	-
ción del Sistema el Indice de Desarrollo Humano 
(IDH) desconociendo, como se mencionó, que es 
���	��	��������	��������`
�������"��	�����������
índice de aplicación individual. 

Sin perjuicio de lo anterior, vale la pena rei-
terar que tal medida iría en contravía del obje-
�	��� ���� �	�=<�� ����� �	������ ��� [����	���	���
individual para identificar a la población en 
peores condiciones de vida; el IDH no permite 
@�����>�#��� �	� ��� "������&� ��� ��� ��������W�&�
señala que esta metodología será ajustada por el 
DNP, incluye dos de las tres variables del IDH 
���"����������	�����������������^��"���`"	��*�
que no permiten discriminar la población pobre 
y no pobre, siendo estas variables promedios 
nacionales y no condiciones individuales de 
cada persona. 

En suma, el indicador propuesto en el proyec-
to implicaría un retroceso en la aproximación a 
las condiciones de vida de la población, siendo el 
Sisbén III un índice de estándar de vida con ma-
�������$��	�[����	���"������$�����=	�������
de las personas. 

Si el objetivo del proyecto es incorporar un en-
foque multidimensional, el Sisbén III lo cumple 
actualmente y responde a un enfoque de capaci-
dades de Amartya Sen, que el proyecto también 
menciona en la exposición de motivos. 

|������"���&���������������W�������
��������
���"�������&������������	���	���"������'!�	����
y el de Promoción para la Inclusión, ambos parte 
�����	���������	����	
���	������=���
�	�	��>�

Esto podría implicar la creación de un siste-
��� �"������ ��� !��� @��� �����	��� ��� �[���	�	����
del gasto público social, es decir, el Sistema del 
proyecto de ley asume todas las funciones y com-
ponentes que enmarcan actualmente las interven-
ciones públicas. 

De esta forma, se pueden distinguir tres ca-
tegorías diferentes que se complementan: (i) los 
16� |�������QW%����QW%{�������?��|�
������������������

planta de personal del Departamento Nacional de Pla-
neación).
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��
��	�����
� �� ������*���!�"� demandados y al 
servicio de (ii) las ��������
 (objetivos y cursos de 
acción de las intervenciones públicas que orien-
tan el gasto público), las cuales son ejecutadas 
por (iii) los diferentes 4�
����
� (componentes 
!��� �$������� ����"����	�����������������	�����
y coordinada). 

En el caso del Sistema propuesto, se inte-
grarían los tres componentes, en contradicción 
de otros aspectos institucionales, regulatorios  
y normativos existentes, fundamentalmente el 
Sistema de Protección Social y en él, lo que 
corresponde al subcomponente del Sistema de 
Promoción Social (artículo 31, Ley 1176 de 
2007), que en el caso del proyecto aludiría al 
componente de “promoción para la inclusión”. 
Esto podría exceder las funciones que cumple un 
	�������������[����	���	��&���	����������������
los arreglos institucionales que han permitido la 
construcción del Sistema de Protección Social 
como mecanismo coordinador y articulador de la 
oferta de servicios sociales. Adicionalmente, in-
cluiría el carácter superior que asumiría el DNP 
sobre el resto de institucionalidad, que, como ya 
se dijo, no es conveniente. 

'���������������[	����������	=	�	����"���"�-
gramas de asistencia social, de acuerdo con la 
clasificación en los niveles del componente de 
�����	���	��&����������	=	�	����"�������"���-
mas de promoción social, según la clasificación 
en los niveles del componente de Promoción. 
De acuerdo con este artículo, el Sistema (com-
"����������[����	���	��*���������������"����-
cia” en la definición de los criterios de entra-
da y salida del programa, en contradicción del 
mandato de la Ley 1176 de 2007, la cual asig-
na la mencionada competencia a las entidades 
prestadoras. 

Al respecto, es preciso señalar que la Corte 
Constitucional ha señalado reiteradamente que el 
Sisbén no es una entidad jurídica llamada a garan-
�	���"�����	�����"�"	���������	���������� ������
competencias.17 De esta manera, la transforma-
ción que se propone podría contradecir normas en 
ese sentido y agregaría al DNP un carácter que 
no es consecuente con sus competencias misio-
nales.18

Al hacer la diferenciación del tipo de progra-
mas a los que puede acceder una persona según su 
����	
���	�������������������"������&�������	&�
aplicar un criterio genérico para un conjunto de 
programas, se induce a que los criterios que orien-
17 Corte Constitucional  Sentencia T-840 de 2004. M.P. 

Alvaro Tafur Galvis: “La Sala aclara que el Sisbén no 
es un ente jurídico ni una entidad prestadora de servi-
cios de salud del régimen subsidiado, por lo mismo no 
�	�����������������3	������������%	�������'�������
�&��'������
� ��� 
	� ���&���� @�� �&
�����"� �(������ %	��
��
��	����	�������!�����	������������������4�
&G�"����
3	�*����	������&��$��������������'������������������
�����
�����!���	�����������
������"��������
���
�&���
��������
����������*���!�����'�
���
������+�En el mis-
mo sentido, el Auto 073A de 2005.

18 Decretos 3517 y 3518 de 2009.

tan un programa en particular estén supeditados a 
los criterios de los demás. 

De igual forma, la cesación de la condición de 
=���
�	�	���������!����������	����������������
programas, siendo esto inconveniente, en tanto no 
permitiría diferenciar objetivos y evaluar resulta-
dos particulares de las intervenciones.

Por otra parte, si los criterios de ingreso y 
egreso se resumen exclusivamente en el instru-
���������[����	���	������������	��	���"��	��-
lares de los programas, se afectaría o perpetua-
����������	�	������=���
�	�	���������"������&�
��=	�����!��� �������	
���	����=���	��� ���������
acceso a los servicios sociales o los excluiría por 
completo. 

En lo relativo al mecanismo de control social 
y rendición de cuentas, es importante insistir que 
ya existen mecanismos como las Leyes 489 de 
199819 y 850 de 200320. 

Igualmente, se observa que en el proyecto no 
se incluye a los Distritos como entidades de la ad-
ministración territorial. 

Por último, y dados los costos de implemen-
tación de una encuesta de nivel nacional, como 
el Sisben, así como el desarrollo de su metodolo-
gía, cabe indicar que en virtud de la Ley 819 de 
200321, es preciso que los proyectos de Ley con-
������������`�	�	�����	�"�����
�������������"�-
�	=	�	�����������������	�����������	����������

�<����	��� ���� <�$��
�
� ��� I������� M�
���� ��
��
� @����
�� ��� ���� �������"� ��� �������� �
����
���	��%	������������������"�������*������	���"�
%	��������'�
�����%	������'	��&�������
����&	��-
���
"��&��$�0����
���E�����������&��$�
��������-
��&����������:�����M�
������:������;��*���

;���� �
��
� ����!
���
"� �&��$� ����	��
�� �E-
���
��������������E��
���!��������(�
��������
�
��������
��� ��$�������
�����(�
� ��
���
��
��
-
����
��������������(��������	���������'��
����-
�������'���������������������������������0��
��
����

���:���
��������R���������#�G����;H&����"�
����	��%	�����������	�����������
�����(����$�����
������#��'��
�������K��H&����"��&��$�������
	�
������������������������
�
�������������
�	�
���
����������
������������������'H����
���
���������-
������$�������������(������:�����M�
������:�-
����� ;��*��� �
��� �������� 
��$� �	&������ ��� ���
Gaceta del Congreso�

��
� ��������
� �� ���� �� ��������(�� '	&����-
������"� %	�� ��������� 	�� '�
��� ��������� �� 	���
��	���!������'��
�
"��&��$������������������
-
19 Ley 489 de 1998  ���������	���
�������������
�
�&���

��� ��'���*���!�� �� �	������������� �� ��
� ������
� ���
orden nacional, se expiden las disposiciones, principios 
����'��
�'�������
����������3������������
�����&	�����
�
���(�
��
������
��	������
��6��������������	����B8������
#��
���	��!��;����������
������������
��
��
������
+�

20 Ley 850 de 2003 ���������	���
����'�����������
�(��	-
���
���	����
+�

21 Ley 819 de 2003 “;�������	���
�������������
���'$��-
��
�����������������
	�	�
��"���
���
�&�����������
-
����������
������
������������
��
��
������
+�
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Cordialmente,
El Director General (E),

L�
G�M�������<���
�/	�����
Copia: honorables Senadores ��
��A���
�#�-

�	����
 – Autora, /������C����C����
 – Coordina-
dora Ponente, A���$��<'	�����:	)�* – Coordi-
nador Ponente, K���'�������K�
����� – Ponente, 
<����
��@H)�*�������� – Ponente, L��'�����G����
=����
����
�=������ – Ponente, L��'������%	��A!-
��*�:�������'�� – Ponente, L�
H
�<�������=��-
����<�����0� – Ponente 

COMISION SEPTIMA CONSTITUCIONAL  
PERMANENTE DEL HONORABLE SENADO 

DE LA REPUBLICA
Bogotá, D. C., a los catorce (14) días del 

mes de octubre año dos mil nueve (2009). En la 
"�������[��@���������	������������������������
Gaceta del Congreso, de la República, el con-
cepto Jurídico, del Departamento Nacional de 
Planeación - DNP, suscrito por el Director (E), 
doctor, José Fernando Arias Duarte, en doce (12) 
folios, frente, al Proyecto de ley número 50 de 
2009 Senado,���������	���
����������4�
�������
����������!����=�������
������M�����*���!����
;������!��4������ 4�
&G�. Autoría del proyecto 
de ley de la honorable Senadora ��
��A���
�#�-
�	����
�<���*�*	. 

El Secretario,
L�
H
�:������
��)��?��'����

T E X T O S   D E F I N I T I V O S

TEXTO DEFINITIVO AL PROYECTO 
DE LEY NUMERO 349 DE 2009 SENADO, 

07 DE 2008 CAMARA
���� ��� �	��� 
��'������*�� ��� (��	����!��'���	����
�� �&��'������� �� ���� ��� ��&����!�� �����&����"�
�&3������ �����
��"� �� 
�����	���*�����;��'�����
<������� �� I��	��*������
� �;<I+"� aprobado 
��� ������� 
�	������� 	�� ��� �
������� �������
Constitucional Permanente del Senado de la 
����������	��������
�������!�	��"##$%�������

Acta numero 08).
El Congreso de Colombia

DECRETA:
Artículo 1º. El Gobierno Nacional deberá ga-

���	�������������	�������	������=�	����	���������
la población infantil de cero a cinco años. 

Parágrafo. Para su efectivo cumplimiento el 
Gobierno deberá tomar las medidas presupuesta-
les necesarias. 

Artículo 2º. El Ministerio de la Protección So-
cial, o la entidad a que corresponda, a partir de la 
�	����	��������"����������&�������	��`��������-
���#�"�	�������^����	���	�������#^�>�

��`��[��%�>����	����	`������������������
#�"�	�������^����	���	�������#^�&�������������
del Rotavirus y Neumococo en el plan básico de 
vacunación gratuita de manera universal.

��`��[�� ��> La cobertura universal para el 
Neumococo se hará de manera gradual según 
reglamentación que para el efecto expida el Go-
bierno Nacional atendiendo entre otros criterios 
de prevalencia y costo - efectividad sanitaria y la 
concordancia con el marco de gastos de mediano 
"����>

Artículo 3º. ?�'�����. La presente ley rige a 
partir de su promulgación y deroga todas las dis-
posiciones que le sean contrarias.

COMISION SEPTIMA CONSTITUCIONAL  
PERMANENTE DEL HONORABLE SENADO 

DE LA REPUBLICA
En Sesión Ordinaria de la Comisión Séptima 

Constitucional Permanente del Senado de la Repú-
blica, del día trece (13) de octubre de 2009, fue con-
siderado el informe de ponencia para Primer Debate 
y el Texto Propuesto al Proyecto de ley número 349 
de 2009 Senado – 07 de 2008 Cámara, por la cual 

��'������*�����(��	����!��'���	�������&��'���������
���������&����!�������&����"��&3�����������
��"���

�����	���*�����;��'�����<���������I��	��*����-
��
��;<I+" presentado por los honorables Senado-
res Ponentes, /������M�����
���C����C����
"�K������
<���
�:������L��'�����G����=����
����
�=�������

De acuerdo a lo dispuesto en el artículo 5º, del 
Acto Legislativo 01 de 2009, Votación Pública y 
Nominal, se obtuvo la siguiente votación: 

- Puesto a consideración el articulado, este fue 
aprobado en bloque, tal como fue presentado en 
el Texto Propuesto del informe de ponencia para 
primer debate Senado (Gaceta del Congreso nú-
mero 876 de 2009), con nueve (9) votos a favor y 
ninguno en contra, sobre un total de catorce (14) 
Senadores integrantes de la Comisión. 

- Puesto a consideración el título del proyecto, 
este fue aprobado de la siguiente manera: por la 
�	���
��'������*�����(��	����!��'���	�������&��'�-
�����������������&����!�������&����"��&3���������
��
��"���
�����	���*�����;��'�����<���������I�-
�	��*������
��;<I+" con nueve (9) votos a favor 
y ninguno en contra, sobre un total de catorce (14) 
Senadores integrantes de la Comisión. 

- Preguntada la Comisión si deseaba que el 
proyecto tuviera segundo debate, esta respondió 
�
���	�������&� ���� ������ �?*� ������ �� [���� ��
ninguno en contra, sobre un total de catorce (14) 
Senadores integrantes de la Comisión.
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- Seguidamente fueron designados ponentes 
para Segundo Debate, por estado, los honorables 
Senadores /������M�����
���C����C����
"�K������
<���
�:������L��'�����G����=����
����
�=������. 
Término reglamentario de quince (15) días calen-
dario. 

&������������
������	���'������(��������
�������
������	�����������������
�#*%�	��
�-
tubre trece (13) de 2009.

El anuncio del Proyecto de ley número 349 de 
���?�������&����������{�k`���&����@	����������
siguientes sesiones: el ocho (8) de septiembre de 
2009, según Acta número 05; el dieciséis (16) de 
septiembre de 2009, según Acta número 06 y el 
siete (7) de octubre de 2009, según Acta número 
07; el conforme a lo dispuesto en el artículo 8º, 
del Acto Legislativo número 001 de 2003, (último 
inciso del artículo 160 Constitución Política).

Iniciativa: honorable Representante Luis Enri-
%	��4���
�:��
G
�

Publicación Proyecto: Gaceta del Congreso 
número 432/08.

Publicación Ponencias Cámara: Gaceta del 
Congresos números 676/08, 795/08.

��=�	���	�����}���|�
�	�	��������	��k`�����
Gaceta del Congreso número 562/09.

Publicación Ponencia para Primer Debate Se-
nado: Gaceta del Congreso número 876/09.

Número de Artículos Proyecto Original: Tres 
(3) artículos. 

Número de Artículos Texto Propuesto: Tres 
(03) artículos.

Número de Artículos Aprobados: Tres (3) ar-
tículos.

Tiene concepto del Ministerio de Hacienda y 
Crédito Público. 

El Secretario, 
Jesús María España Vergara.

COMISION SEPTIMA CONSTITUCIONAL  
PERMANENTE DEL HONORABLE SENADO 

DE LA REPUBLICA
Bogotá, D. C., a los catorce (14) días del mes 

de octubre año dos mil nueve (2009).
'�� ��� "������� [��@�� ��� ����	��� ��� "�=�	��-

ción en la Gaceta del Congreso de la República, 
�����}���|�
�	�	��&��"�=����������	������������
(13) de octubre de 2009, según Acta número 08, 
en tres (3) folios, al Proyecto de ley número 349 
de 2009 Senado – 07 de 2008 Cámara, por la 
�	���
��'������*�����(��	����!��'���	�������&��'�-
�����������������&����!�������&����"��&3������
�����
��"��� 
�����	���*�����;��'�����<�������
��I��	��*������
 �;<I+�

El Secretario, 
L�
H
�:������
��)��?��'����
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