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Bogota, D. C.,
Doctor
JESUS MARIA ESPANA VERGARA
Secretario Comision Séptima Constitucional
Senado de la Republica

Ciudad

Asunto: Proyecto de ley niimero 227 de 2008
Senado - 103 de 2008 Camara, por la cual se
modifica el articulo 2° de la Ley 647 de 2001.

Sefior Secretario:

En la Comision Séptima del Senado de Repu-
blica cursa la iniciativa parlamentaria de la refe-
rencia, la cual esta pendiente de discutir ponencia
en primer debate; en consecuencia, consideramos
oportuno dar a conocer el concepto institucional
en relacion con su contenido desde la perspecti-
va del Sector de la Proteccion Social, el cual se
elaboré tomando como documento base el texto
publicado en la Gaceta del Congreso ntimero 875
del 10 de septiembre de 2009.

I. Analisis de Constitucionalidad

Estudiado el texto del proyecto de ley, su mar-
co legal y la exposicién de motivos, cuyo obje-
to es modificar el articulo 2° de la Ley 647 de
2002 con el fin de garantizar el acceso al Sistema
Universitario de Salud de aquellas personas cuyo
cubrimiento en salud ha estado a cargo de las

13 octubre de 2009

Universidades Publicas desde antes de la expedi-
cién de la Ley 100 de 1993, consideramos que la
iniciativa legislativa se adecua al contenido de los
articulos 154, 158 y 169 de la Constitucion Politi-
ca, que hacen referencia al origen de la iniciativa,
unidad de materia y titulo de la ley.

En relacién con la iniciativa legislativa, la Cor-
te Constitucional mediante Sentencia C266/95 del
22 de junio, Proceso numero D-720, Magistrado
Sustanciador Hernando Herrera Vergara, indico
entre otros aspectos que:

“En el proceso de formacion de las leyes, tie-
ne especial importancia la iniciativa, que corres-
ponde a la facultad de presentar proyectos de
ley ante las Camaras, con el efecto de que estas
deben darles curso. Cuando la Constitucion es-
tablece las reglas de la iniciativa, sefiala como
podra comenzar el tramite de aprobacion de una
ley”. (resalta este Despacho).

Comoquiera que la competencia general de
los proyectos de ley corresponde por regla gene-
ral al Congreso de la Republica de conformidad
con lo previsto en el articulo 150 de la Constitu-
cion Politica y toda vez que el presente proyecto
de ley pretende modificar el articulo 2° de la Ley
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 esta reservada al Gobier-
no Nacional.

En lo atinente al alcance de los articulos 158
y 169 de la Carta Politica, se ha pronunciado en
diversas oportunidades la Corte Constitucional;
a continuacion citamos apartes de la Sentencia
C-233 de 2003, Magistrado Ponente Jaime Cor-
doba Trivifo, en la que expreso:

“(...)
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La Corte ha considerado que se viola el princi-
pio de unidad de materia cuando no hay ninguna
relacion objetiva y razonable entre el contenido
de la norma impugnada y el tema general de la
ley de la cual hace parte. Corte Constitucional.
Sentencias C-544/93 MP. Antonio Barrera Car-
bonell; C-523/95 MP. Viadimiro Naranjo Mesa,
C-052/97 MP. Carlos Gaviria Diaz; C-648/97
MP. Eduardo Cifuentes Murioz; reiteradas en las
Sentencias C-510/01 y C-1144/01, y C-233/02,
MP. Alvaro Tafur Galvis, entre otras. Esta con-
cepcion amplia de la unidad de materia, la Corte
Constitucional ha sefialado que el articulo 158
Superior prescribe una concepcion amplia del
significado de unidad de materia, para facilitar
el desarrollo legitimo de la funcion legislativa.
Al respecto puede verse la Sentencia C-443/97
MP. Alejandro Martinez Caballero. En el mismo
sentido, en la Sentencia C-648/97 se afirmo que
“A juicio de esta Corporacion, el principio de
unidad de materia debe ser entendido de manera
amplia y global, es decir, que solo resulta vulne-
rado cuando una determinada norma no guarda
una relacion objetiva y razonable con la tematica
general y la materia dominante de la ley de la
cual hace parte” se basa en el respeto del prin-
cipio democrdtico reflejado en la actividad legis-
lativa, de tal suerte que solo podrd ser declarada
inexequible la disposicion acusada cuando exista
una total divergencia entre ella y el tema general
regulado en la ley. (...)

Asi entonces, el principio de unidad de mate-
ria persigue la racionalizacion, tecnificacion, de-
puracion y transparencia en el ejercicio de la ac-
tividad legislativa, ademas de propender por un
ordenamiento juridico coherente y sistemdtico,
que garantice la seguridad juridica y la legitimi-
dad institucional. Sentencias C-501/01, C-540/01
y C-1144/01. (...)”

Analizado el proyecto de ley a la luz de las ju-
risprudencias transcritas, se observa que su conte-
nido resulta coherente con los postulados consti-
tucionales de iniciativa, unidad de materia y titulo
de la ley, comoquiera que este ultimo esta referido
a modificar el articulo 2° de la Ley 647 de 2001,
con la finalidad de garantizar el acceso al Siste-
ma Universitario de Salud de aquellas personas
cuyo cubrimiento en salud ha estado a cargo de
las Universidades Publicas desde antes de la ex-
pedicion de la Ley 100 de 1993 por considerar
que tal como esta redactada la norma permite si-
tuaciones de exclusion que afectan los principios
de continuidad, oportunidad y libre escogencia,
omitiendo el cumplimiento de la autonomia a las
universidades para crear su propio sistema de sa-
lud, sin excluir del mismo quienes contaban con
su cobertura.

No obstante lo sefialado, 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 estaria desconociendo el
principio de igualdad consagrado en el articulo

13 Superior, al generar un trato discriminatorio
respecto de los demas pensionados que se rigen
por el Sistema General de Pensiones, ignorando
por completo que la Ley 100 de 1993 cre6 el Sis-
tema de Seguridad Social Integral, como un ser-
vicio publico obligatorio para todos los habitantes
del territorio nacional, cuya finalidad entre otras,
fue la conformacién de los regimenes generales
para pensiones, salud, riesgos profesionales y los
servicios sociales complementarios que define el
Titulo Preliminar de la precitada ley.

I1. Analisis de conveniencia

El articulo 1° de la iniciativa legislativa pro-
pone modificar el literal ¢) del articulo 2° de la
Ley 647 de 2001, en el sentido de incluir como
afiliados al Sistema de Salud de las Universidades
estatales u oficiales, a las personas que al término
de su relacion laboral se encuentren afiliadas al
mismo y adquieran el derecho a la pensién con la
misma universidad o con el Sistema General de
Pensiones.

Lo anterior implica que las personas a quienes
se les reconoce la pension por parte de una enti-
dad administradora del Sistema General de Pen-
siones continuarian siendo afiliadas al Sistema
de Salud de la respectiva universidad por el solo
hecho de que al término de su relacion laboral se
encuentren afiliadas al mismo.

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
articulo 279 y una vez les haya sido o les sea re-
conocida su pension por parte de las entidades ad-
ministradoras del mismo, los pensionados como
afiliados obligatorios al régimen contributivo del
Sistema General de Seguridad Social en Salud, en
desarrollo del principio de libre escogencia deben
seleccionar la Entidad Promotora de Salud que
les prestara los servicios contemplados en el Plan
Obligatorio de Salud - POS y pagar el valor de la
cotizacion respectiva.

El pretender que un grupo de personas que le-
galmente estan obligadas a pertenecer al régimen
contributivo del Sistema General de Seguridad
Social en Salud, continuen afiliadas como coti-
zantes al Sistema de Salud de las Universidades,
atenta contra el mismo Sistema, toda vez que con-
forme lo prevé el articulo 203 de la Ley 100 de
1993, son afiliados obligatorios a dicho régimen
contributivo, los afiliados de que trata el literal a)
del articulo 157 ibidem, entre los que figuran los
pensionados.

El citado articulo 157, establece los tipos de
participantes en el Sistema General de Seguridad
Social en Salud y entre otros, sefala:

“A. Afiliados al Sistema de Seguridad Social.

Existiran dos tipos de afiliados al Sistema Ge-
neral de Seguridad Social en Salud:

1. Los dfiliados al Sistema mediante el régimen
contributivo son las personas vinculadas a traves
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de contrato de trabajo, los servidores publicos,
los pensionados y jubilados y los trabajadores
independientes con capacidad de pago. Estas
personas deberdn afiliarse al Sistema mediante
las normas del régimen contributivo de que trata
el capitulo I del titulo 1] de la presente Ley”. (ve-
salta este Organismo).

A su turno, el articulo 26 del Decreto 806 de
1998, dispone:

“Afiliados al Régimen Contributivo. Las per-
sonas con capacidad de pago deberdn dfiliarse
al Régimen Contributivo mediante el pago de una
cotizacion o aporte economico previo, el cual
serd financiado directamente por el afiliado o en
concurrencia entre este y su empleador.

Seran afiliados al Régimen Contributivo del
Sistema General de Seguridad Social en Salud:

1. Como cotizantes:

()

c) Los pensionados por jubilacion, vejez, in-
validez, sobrevivientes o sustitutos, tanto del sec-
tor publico como del sector privado. En los casos
de sustitucion pensional o pension de sobrevi-
vientes deberd afiliarse la persona beneficiaria
de dicha sustitucion o pension o el cabeza de los
beneficiarios; (resalta este Organismo).

(...)

La pretension 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 alusion a algunos
apartes de las objeciones presidenciales al Pro-
yecto de ley 118 de 199 Camara - 236 de 2000
Senado, que dio origen a la Ley 647 de 2001, a
saber!:

(...)

4. Competencia exclusiva del legislador para
regular el servicio publico de la seguridad so-
cial. Inconstitucionalidad parcial del proyecto
de ley objetado por desbordar el ambito de la au-
tonomia universitaria.

(...)

En efecto, segun lo prescriben los articulos
48 y 49 de la Constitucion Politica y lo avala la
reiterada jurisprudencia de esta Corporacion, la
seguridad social en salud es un servicio publico
de caracter obligatorio que, bajo la direccion, co-
ordinacion y control del Estado, y con sujecion
a los principios de eficacia, universalidad y soli-
daridad, debe prestarse en los términos v condi-
ciones que defina la ley. Sobre este particular ha
expresado la Corte que:

“..la seguridad social y el servicio de salud
son servicios publicos inherentes a la finalidad
social del Estado, cuya prestacion eficiente debe
asegurarla el mismo Estado para todos los habi-
tantes del territorio nacional (C.P, articulo 365).

I Corte Constitucional. Sentencia C-1435-00 del 25 de oc-
tubre de 2000. Ref.: Expo. OP-035. Magistrado Ponente
(E) doctora Cristina Pardo Schlesinger.

La Carta Fundamental defiere a la ley el seiia-

lamiento _de su régimen juridico, a fin de fijar
los presupuestos bdsicos dentro de los cuales
deberdn_desarrollarse las _actividades atinentes
a _su prestacion...,” (Sentencia C-542/98, M. P.
Antonio Barrera Carbonell). (Negrillas fuera de
texto original).

(..)

En respaldo de lo anterior, a partir de una inter-
pretacion sistemdtica de la Carta, en especial de
sus articulos 1° 2° 56, 150-23, 365, 367, 368, 369
vy 370, para la Corte es evidente que, de manera
general, la atribucion constitucional para regular
todo lo concerniente a los servicios publicos es ex-
clusiva del legislador a quien compete -de confor-
midad con su reiterada jurisprudencia- establecer
aquellos criterios normativos bdsicos relativos a:
“la naturaleza, extension y cobertura del servicio,
su cardcter de esencial o no, los sujetos encarga-
dos de su prestacion, las condiciones para asegu-
rar la regularidad, permanencia, constancia, ca-
lidad y eficiencia en su prestacion, las relaciones
con los usuarios, en lo que ataiie a sus deberes,
derechos, al régimen de su proteccion y sus formas
de participacion en la gestion y fiscalizacion de las
empresas que presten el servicio, el régimen tari-
fario, y la manera como el Estado ejerce el con-
trol, la inspeccion y la vigilancia para asegurar su
prestacion eficiente (articulos. 1°, 2°, 56, 15023,
365, 367, 368, 369y 370 C. P) .

Entonces, no cabe duda que bajo el actual es-
quema constitucional, el legislador es el llama-
do a disefiar el régimen juridico de la seguridad
social en salud, con absoluta y total sujecion a
los principios superiores de eficiencia, universa-
lidad y solidaridad, mediante los cuales se busca
hacer realidad los objetivos politicos que sopor-
tan el llamado Estado Social, contribuyendo asi a
dar una solucion real y efectiva a las necesidades
insatisfechas de la sociedad y, en particular, de
aquellos sectores de la poblacion cuyas condi-
ciones economicas precarias les impiden asumir
por sus propios medios los costos del servicio de
atencion en salud. (resalta este Organismo).

Sobre este supuesto, podria sostenerse incluso
que la competencia asignada al Congreso en el
campo de lo social, comporta en realidad un de-
ber juridico de origen constitucional, ineludible e
intransferible, que persigue hacer realidad, en for-
ma armonica y coherente, la aplicacion material
de los principios que gobiernan la regulacion del
sistema de seguridad social en salud: armonia y
coherencia que no estaria del todo garantizada, si
se delega en las universidades publicas la facultad
para crear sus propios regimenes de seguridad so-
cial en salud, sin que al menos el legislador haya
definido previamente los términos y condiciones
que deben regir su operatividad y ejecucion.

Asi las cosas, para la Corte el proyecto de ley
objetado desbordo el ambito de accion de la au-
tonomia universitaria, toda vez que bajo su am-

2 Sentencia C-263/96, M.P. Antonio Barrera Carbonell.
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paro procedio a deslegalizar la competencia funcio-
nal asignada por los articulos 48, 49 y 150-23 de la
Constitucion Politica a la ley, los cuales la habilitan,
como se ha explicado, para regular lo relacionado
con el servicio puiblico de seguridad social en salud.
Sobre este ultimo aspecto, es de importancia preci-
sar que la circunstancia de que el citado proyecto
haya delegado en las universidades el disenio de sus
regimenes de seguridad social en salud “de acuer-
do con la presente ley”, esto es, de conformidad con
lo preceptuado en la Ley 30 de 1992, no modiifica la
razon en que se sustenta la inconstitucionalidad par-
cial de la medida legislativa ya que en ninguno de los
apartes del citado ordenamiento se hace referencia
expresa a la materia de salud y, en menor medida, se
consagran los aspectos generales, objetivos, condi-
ciones, términos y criterios a partir de los cuales se
pueden edificar estos regimenes especiales de salud.

(...)

Notese, ademds, que la irregularidad atribui-
da al proyecto de ley radica, exclusivamente, en el
hecho de haber delegado en las universidades pu-
blicas la competencia legislativa para regular sus
propios regimenes de seguridad social en salud. (...)

Por lo expuesto, no se comparte el plantea-
miento contenido en el proyecto de ley toda vez
que estaria ampliando el ambito de aplicacion del
Sistema de Salud de las Universidades, al preten-
der incluir a cualquier persona que al momento de
pensionarse se encuentre afiliado a dicho Sistema.

De prosperar iniciativas como la contemplada en
el proyecto de ley en estudio se estaria contribuyendo
a la proliferacién de regimenes especiales, que des-
virtian y desconfiguran la filosofia y el espiritu del
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 Proteccion Social al Proyecto de
ley niimero 227 de 2008 Senado - 103 de 2008 Ca-
mara 119 de 2009 Senado, sefialando que se consi-
dera inconveniente la iniciativa parlamentaria.

Cordialmente,
Diego Palacio Betancourt.
Ministro de la Proteccion Social

C.C. Senadores ponentes Dilan Francisca Toro
- Gloria Inés Ramirez - German Aguirre.

COMISION SEPTIMA CONSTITUCIONAL
PERMANENTE DEL HONORABLE SENADO
DE LA REPUBLICA.

Bogota, D. C., a los trece (13) dias del mes de
octubre aflo dos mil nueve (2009). En la presente
fecha se autoriza la publicacion en la Gaceta del
Congreso, de la Republica, el Concepto Juridico
del Ministerio de la Proteccion Social, doctor Diego
Palacio Betancourt, en seis (6) folios, al Proyecto
de ley ntimero 227 de 2008 Senado, 103 de 2008
Camara, por la cual se modifica el articulo 2° de
la Ley 647 de 2001. Autoria del proyecto de ley del
honorable Representante Jaime Restrepo Cuartas.

El Secretario,
Jesuis Maria Espariia Vergara.

CONCEPTO JURIDICO DEL DEPARTA-

MENTO NACIONAL DE PLANEACION AL

PROYECTO DE LEY NUMERO 050 DE 2009
SENADO

por la cual se crea el Sistema de Identificacion
de Beneficiarios para la Focalizacion
v Promocion Social Sisbén.

DG -20091000667131

Bogota, D. C., martes 6 de octubre de 2009
Doctor

JESUS MARIA ESPANA VERGARA
Secretario Comision Séptima

Honorable Senado de la Republica

Carrera 7 N° 8-68

Ciudad

Asunto: Proyecto de ley 050 de 2009 Senado,
por la cual se crea el Sistema de Identificacion de
Beneficiarios para la Focalizacion y Promocion
Social Sisbén.

Respetado doctor Espafia:

Con relacion 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 exposicion de
motivos, busca establecer un instrumento de pla-
neacion y gestion publica que permita identificar
la poblacion en situacion de pobreza, para garan-
tizar una intervencion eficaz y eficiente en mate-
ria de politica social.

Para tal efecto, crea el “Sistema de Identifi-
cacion de Beneficiarios para la Focalizacion y
Promocion Social Sisbén”, basado en una me-
todologia que tenga como unidad de medicion el
Indice de Desarrollo Humano (IDH).

En primer lugar, es pertinente aclarar que la
herramienta de focalizacion del gasto social, no
es nueva.! En efecto, en vigencia de la Constitu-
cion Politica 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-

U Resolucién nimero 65 de marzo de 1994, emanada del
Conpes Social.
“Articulo 5°. Los beneficiarios del gasto social se iden-
tificaran a través de la estratificacion socioeconémica y
de la ficha de clasificacion socioeconomica. Los munici-
pios y distritos deberan adoptar, a partir del 1° de enero
de 1995, el modelo de ficha de clasificacion socioecono-
mica que serd entregada, con sus instructivos de utiliza-
cion, por el DNP. La misma ficha deberd ser utilizada
para la identificacion de beneficiarios de programas es-
peciales de auxilios a ancianos indigentes a los que se
refiere el articulo 257 de la Ley 100 de 1993, asi como
del régimen subsidiado de Seguridad Social en salud,
hasta tanto el Consejo Nacional de Seguridad Social en
Salud pueda reunirse para definir los criterios generales
que deben ser aplicados por las entidades territoriales
para la seleccion de los beneficiarios del Sistema, de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 172y 213
de la Ley 100 de 1993.
La mencionada Resolucion se expidié en cumplimiento
de la 2* recomendacion sefialada en el Documento Con-
pes Social 22 de enero de 1994, Focalizacion del gasto
en las entidades territoriales.
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cursos del Sistema General de Participaciones, el
desarrollo legislativo de la Constitucion Politica,
enfatizo en la focalizacion como herramienta va-
liosa. En este sentido, la Ley 60 de 1993 dispuso:

“Articulo 30. Definicion de focalizacion de
los servicios sociales. Definese focalizacion de
subsidios al proceso por el cual se garantiza que
el gasto social se asigna a los grupos de pobla-
cion mdas pobres y vulnerables.

Para esto, el Conpes social, definird cada tres
anos los criterios para la determinacion, identifi-
cacion y seleccion de beneficiarios y para la apli-
cacion del gasto social por parte de las entidades
territoriales”.

Por su parte, la Ley 715 de 2001, en desarro-
llo del Acto Legislativo 01 de 2001, incorpor6 un
inciso en el cual establecio que las entidades te-
rritoriales aplicarian los criterios definidos por el
Conpes Social:

“Articulo 94 (...) En todo caso, las entidades
territoriales al realizar inversion social, especial-
mente mediante la asignacion de subsidios, debe-
ran aplicar los criterios de focalizacion, definidos
por el Conpes Social.

Asi mismo, la Ley 1176 de 2007, en su articu-
lo 24, acentua los elementos de focalizacion y de
dinamismo en el mecanismo al determinar que el
Gobierno Nacional? debe definir las condiciones
de ingreso, suspension y exclusion de personas en
las bases de datos, asi como los cruces para va-
lidar la informacion e inclusive el desarrollo de
facultades como la suspension de actualizaciones.

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

“Articulo 24. El articulo 94 de la Ley 715 de
2001 quedard asi:

“Articulo 94. Focalizacion de los servicios
sociales. Focalizacion es el proceso mediante el
cual, se garantiza que el gasto social se asigne a
los grupos de poblacion mds pobre y vulnerable.

El Conpes Social, definira cada tres aiios los
criterios e instrumentos para la determinacion,
identificacion y seleccion de beneficiarios, asi
como, los criterios para la aplicacion del gasto
social por parte de las entidades territoriales.

El Gobierno Nacional, a través del Departa-
mento Nacional de Planeacion, definira las con-
diciones de ingreso, suspension y exclusion de las
personas a las bases de datos que hacen parte
de los mencionados instrumentos, los cruces de
informacion necesarios para su depuracion y ac-
tualizacion, asi como los lineamientos para su
implementacion y operacion, el disefio de las me-
todologias, la consolidacion de la informacion a
nivel nacional, los controles de calidad pertinen-
tes; y coordinara y supervisara su implementa-

2 Decreto 4816 de 2008 “por el cual se reglamenta el arti-

culo 24 de la Ley 1176 de 2007.”

cion, mantenimiento y actualizacion. En desarro-
llo de esta atribucion, el Gobierno Nacional, en
situaciones especiales y con el objetivo de garan-
tizar la efectividad de los instrumentos de foca-
lizacion, de manera preventiva podra suspender
temporalmente su actualizacion en el pais, con
las excepciones a que hubiere lugar.

Para la definicion de los criterios de egreso,
suspension o exclusion de las personas de las ba-
ses de datos, se tendran en cuenta la aplicacion
de los principios de transparencia, igualdad y pu-
blicidad de la informacion, que no goce de pro-
teccion constitucional o reserva legal, asi como
los principios constitucionales que rigen la admi-
nistracion de datos personales, de conformidad
con las normas vigentes.

Las entidades territoriales tendran a cargo su
implementacion, actualizacion, administracion y
operacion de la base de datos, conforme a los li-
neamientos y metodologias que establezca el Go-
bierno Nacional.

En todo caso, las entidades territoriales al rea-
lizar inversion social, especialmente mediante la
asignacion de subsidios, deben aplicar los crite-
rios e instrumentos de focalizacion, definidos por
el Conpes Social. Los diferentes programas socia-
les del orden nacional o territorial, deben definir la
forma en que aplicaran los criterios e instrumen-
tos para la focalizacion, contemplando ademas los
criterios de egreso o cesacion de la condicion de
beneficiarios que resulten pertinentes, en funcion
de los objetivos e impactos perseguidos.

Los gobernadores y alcaldes deben tomar las
medidas pertinentes para garantizar que los gru-
pos de poblacion pobre y vulnerable tengan acce-
so a los servicios basicos ™.

De otra parte, y en aras de contextualizar los
argumentos sobre la pertinencia y conveniencia
de modificar los criterios de focalizacion del Sis-
bén, cabe sefialar que el riesgo de filtraciones o
manipulacién del instrumento (argiiido en la mo-
tivaciéon del proyecto) existird potencialmente v,
para reducirlo, se han desarrollado procesos téc-
nicos, periddicos y sistematicos de depuracion,
verificacion, control de calidad, asi como cruces
con bases de datos de registros administrativos,
como fuentes externas de validacion de la infor-
macidn, preservando el principio de Habeas Data
y el Debido Proceso, de conformidad con las
disposiciones de la Constitucion Politica, la Ley
1176 de 20073, el Decreto 4816 de 2008* y la Ley
1266 de 2008, con el propésito de mitigar tales
riesgos.

3 Ley 1176 de 2007 “Por la cual se desarrollan los arti-

culos 356 y 357 de la Constitucion Politica y se dictan

otras disposiciones”.

Decreto 4816 de 2008 “por el cual se reglamenta el arti-

culo 24 de la Ley 1176 de 2007.”

> Ley 1266 de 2008 “Por la cual se dictan las disposicio-
nes generales del habeas data y se regula el manejo de
la informacion contenida en bases de datos personales,
en especial la financiera, crediticia, comercial, de servi-
cios y la proveniente de terceros paises y se dictan otras
disposiciones”.
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Igualmente, el enfoque conceptual del Sisbén
111, aprobado mediante el Documento Conpes So-
cial 117 de 2008, resulta mas comprensivo y acor-
de con el marco de la politica social del pais, que
promueve la expansion de capacidades y opor-
tunidades en la poblaciéon y utiliza, en su puesta
en practica, fuentes primarias especificas de los
hogares (encuesta Sisbén) con elementos que son
susceptibles de ser objetivados y medidos, a di-
ferencia de los criterios incluidos en el IDH, el
cual, por definicion, no obedece a un enfoque de
focalizacion de gasto publico, sino a estimaciones
a nivel agregado en la poblacion, con fines de re-
presentatividad e inferencia estadistica, a partir de
fuentes secundarias.

De esta manera, la aplicacion del IDH como
instrumento de focalizacion individual tiene fuer-
tes restricciones conceptuales, técnicas y opera-
tivas, toda vez que la metodologia del IDH tiene
como unidad de andlisis una unidad geogréfica,
debido a la construccidn y a la agregacion que
hace de las variables. Por lo anterior, el IDH se
puede calcular por pais, por Departamento o por
ciudad, pero no es posible calcularlo por familia
ni por persona.

Por otra parte, el proyecto de ley pretende arti-
cular los instrumentos de focalizacion con las po-
liticas y las entidades. Para ello, se deberian tener
en cuenta los desarrollos recientes en la materia
(conceptualizacidon y definicion legal del Siste-
ma de Promocion Social, como parte del Siste-
ma de Proteccidén Social colombiano), asi como
los procesos institucionales que han exigido a las
entidades adecuar sus acciones presupuestales y
programaticas para la puesta en marcha de la Red
Juntos.

Esta estrategia, que hace parte del Sistema de
Promocion Social (articulo 31, Ley 1151 de 2007),
ha puesto en evidencia la complejidad de los pro-
cesos de adecuacion y coordinacion institucional,
entre los cuales se deben considerar los aspectos
relativos a la descentralizacion del gasto social y
la autonomia de las entidades territoriales.

De esta manera, se sugiere reconocer estas li-
mitaciones frente a las expectativas y objetivos
planteados y, asi mismo, valorar los esfuerzos en
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 caracter orga-
nico.

En atencion a estas primeras consideraciones,
a continuacion se presentan algunos elementos en
los que se presenta la no conveniencia de reem-
plazar el sistema de focalizacion actual por el que
propone el proyecto, identificando las debilidades
y desventajas del IDH (aun bajo una hipotética
adaptacion a un indicador individual), frente al
Sisbén II1.

En primer lugar, frente a la manipulacion del
instrumento, el Documento Conpes Social 117
de 2008 indica que la revision del Sisbén II fue
motivada, entre otras razones, por consideracio-

nes de tipo técnico asociadas a la desactualizacion
de las variables utilizadas en el disefio del indice
y la manipulacion por parte de las personas que,
con el tiempo, aprenden a identificar las variables
con mayor peso en el puntaje.

En ese sentido, el Sisbén III incorpora nuevas
variables en las dimensiones de salud, educacion
y vivienda, con mayor dificultad de manipulacién
y con mayor capacidad para discriminar entre po-
bres y no pobres.

Este no es el caso del IDH, en el cual, dos de
las tres dimensiones incorporadas (esperanza de
vida al nacer y PIB per capita) son problematicas
para capturarlas por persona, a través de encuesta,
debido a que son promedios nacionales que, ade-
mas, no permiten discriminar entre la poblacién
pobre y no pobre.

Frente a la variable ingreso, cabe recordar que
la primera version del Sisbén, que la incluia, fue
objeto de evaluacion por parte de expertos del Mi-
nisterio de la Salud, el DNP y la Misién Social.
Las conclusiones a las que llegaron con respecto
a este tema y que determinaron la exclusion del
ingreso dentro del calculo del puntaje del Sisbén,
fueron las siguientes:

“La variable ingreso reportado es altamente
vulnerable a la distorsion en cualquier tipo de
encuesta; se dice que “los ricos no dicen y los po-
bres no saben” cudl es su ingreso, por lo cual el
preguntarle a los encuestados su ingreso arrojara
valores muy por debajo de los reales. Una solu-
cion a este problema es medir el ingreso a partir
del gasto, incluyendo en este el autoconsumo y su-
mdndole los subsidios. Sin embargo, esto no es posi-
ble en una encuesta como la del Sisbén, por cuanto
los costos de la encuesta aumentan y se necesitan
encuestadores especializados para diligenciar las
complejas preguntas de gastos, ademds estaria ex-
puesto al mismo incentivo hacia la distorsion por
estar ligado a la entrega de un subsidio”.

“La inutilidad de esforzarse por medir el in-
greso, vy su vulnerabilidad, fue analizada por
Castaiio E. (1999) mediante la comparacion del
Indice de Condiciones de Vida (ICV, un indica-
dor obtenido mediante componentes principales
que se asemeja mucho al I-Sisbén, y que no utili-
za informacion sobre ingresos), con un modelo de
regresion que predice el ingreso medido a través
del gasto y cuyas variables explicativas son las
mismas del ICV. En el estudio se encontré una co-
rrelacion entre los dos indicadores de 0.938. De
otra parte, Cortés y otros (1999) llevaron a cabo
un ejercicio en el cual se correlacioné el ICV con
ingreso sobre el ICV sin ingreso, encontrandose
un coeficiente de determinacion de 0.99. Estos
dos hallazgos confirman que la variable ingreso
puede ser excluida del I-SISBEN sin ningun im-
pacto sobre su capacidad predictiva de las condi-
ciones de vida” (Pag. 93).

6 ;Quién se beneficia del Sisbén? Evaluaciéon Integral.

Ministerio de la Salud, DNP y Mision Social. 2003
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Por otro lado, la metodologia de calculo del
IDH y el peso de cada una de las variables dentro
del indicador son de conocimiento publico, por
lo cual resultarian de facil manipulacion y distor-
sion. La evaluacion del Sisbén enfatizo sobre este
aspecto:

“Un factor que coadyuva a que las variables
sean mds vulnerables, es el hecho de que los pun-
tajes correspondientes a cada categoria dentro
de la variable sean conocidos publicamente, pues
ello permite que las personas sepan exactamente
cudles son las variables que tienen mds peso, y
en consecuencia hagan todo el esfuerzo por dis-
torsionarlas. Las experiencias internacionales
muestran que cuando la formula de los punta-
jes es conocida, la clasificacion de las personas
se hace mucho mds vulnerable, y que una vez se
cambia hacia una nueva formula oculta como en
el caso de eliminar los “puntos de corte”, las per-
sonas tienen mdas dificultad para distorsionar la
informacion”.

En segundo lugar, y relacionado con las de-
bilidades de tipo metodolodgico, el Sisbén III ha
avanzado considerablemente al escoger una me-
todologia que permite diferenciar correctamente
las condiciones de vida de la poblacion, debido a
la seleccion de las variables y al método estadis-
tico utilizado.

Con respecto al marco conceptual y la selec-
cién de las variables, el Sisbén III es un indice
de estandar de vida que guarda el enfoque mul-
tidimensional de la pobreza segun el marco con-
ceptual de capacidades de Sen. Para operativizar
este concepto, se tuvo en cuenta la identificacion
del conjunto de capacidades (funcionamientos)
socialmente consideradas basicas y constitutivas
de la vida, se identificaron las dimensiones y sus
indicadores mas representativos para el contex-
to colombiano, se seleccionaron los indicadores
correspondientes sobre la base de las fuentes dis-
ponibles y, finalmente, se incluyeron las dimen-
siones de salud, educacidn y vivienda, asi 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 dejaria a un lado la informacion de
las personas, del hogar y de la vivienda, que es
posible capturar a través de encuesta, para poder
tener una mejor aproximacion a la calidad de vida
de las personas.

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

* Prinqual/ACP (utilizado en las versiones an-
teriores del indice) y

* Conjuntos Borrosos.

El método Prinqual utiliza un algoritmo ba-
sado en los principios de Minimos Cuadrados
Alternantes y Cuantificaciéon Optima, con el fin
de obtener transformaciones no lineales de las

variables cualitativas que maximicen el ajuste de
los datos al modelo de Componentes Principales
Lineal. El analisis de Componentes Principales
(ACP) transforma el conjunto de variables origi-
nales en un conjunto mas pequefio 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-
mizar la varianza’.

El concepto de conjuntos borrosos es “una ge-
neralizacion de la teoria cldsica de conjuntos, en
la cual hay varias categorias y la transicion entre
hacer parte de un conjunto u otro se da de mane-
ra gradual”®. En el caso particular de la pobreza
multidimensional, este método permite definir el
grado de pertenencia de la unidad de analisis (ho-
gar, individuo) al conjunto de pobres. Asi mismo,
ha sido ampliamente utilizado para el analisis de
pobreza desde 1990°.

Los resultados de esta evaluacion indicaron que
el mejor método era conjuntos borrosos, teniendo
en cuenta el cumplimiento de las propiedades de-
seables, monotonicidad!?, informatividad!! y ro-
bustez!? (Documento Conpes 117 de 2008), y el
efecto del indice asociado al cambio de variables.
Este método aporté mayores elementos para una
mejor discriminacion entre pobres y no pobres
(reduccidn de errores de inclusion y exclusion) y
corrigio la concentracion del puntaje en un con-
junto reducido de variables.

Frente a la metodologia del IDH, las criticas
que ha recibido giran en torno a la inclusion de la
variable ingreso (ya mencionada), la misma pon-
deracién que le asigna a cada dimension (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 caracterizacion especifica del fendmeno de la
pobreza en cada contexto, lo cual el Sisbén III ha
superado con la inclusidn de variables contextua-
les en el calculo del puntaje del indice, asi como
por la desagregacion geografica adoptada.

En este punto es muy importante sefialar que
el Documento Conpes Social 100 de 2006, que

7 Disefio del indice Sisbén en su tercera versién - Sisbén

II1. Version preliminar. DNP. 2009

Lelli, Sara, 2001, Factor Analysis vs. Fuzzy Sets Theo-
ry: Assessing the Influence of Different Techniques on
Sen’s Functioning Approach. Pag. 6.

9 Op. Cit. DNP. 2009

Generar un indice que refleje los cambios en las con-
diciones de vida de la poblacion. En la medida que el
estandar de vida es mas alto, el puntaje del indice debe
mejorar.

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

La estructura del indice no se debe alterar facilmente
cuando se incluye o excluye una variable. Lo anterior
para garantizar que el puntaje final del indice no esté
concentrado en pocas variables y de esta forma evitar
que sean facilmente identificadas para su posterior mani-
pulacion.

8
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define los lincamientos de focalizacion del gasto
publico social, solicitéo al DNP disefiar un instru-
mento de focalizacion que incorporara las condi-
ciones de vulnerabilidad de la poblacidon, en aras
de mejorar la valoracion del fenémeno de la po-
breza; este componente esta ausente en el IDH.

El Sisbén III reconoce que la transformacioén
de ciertos bienes y servicios en estados o acciones
dependen tanto de las caracteristicas personales,
como de las de su ambiente social y natural. Por
esta razdn, se incluyen variables de vulnerabili-
dad individual, como el tipo de jefatura o la tasa
de dependencia demografica, y variables de vul-
nerabilidad contextual, como la tasa de mortali-
dad infantil o la tasa de homicidios, calculadas a
nivel municipal.

Esta informacién, sumada a la desagregacion
geografica (catorce ciudades, resto urbano y ru-
ral) para la estimacion de los ponderadores, de-
muestra precisamente la capacidad del indice para
evaluar el estandar de vida de la poblacion en di-
ferentes contextos.

Igualmente, la debilidad y poca eficacia en
los_mecanismos de seguimiento y control, esta
asociada a procesos institucionales mas que a la
seleccion misma de uno u otro instrumento de fo-
calizacion. En ese sentido, es pertinente mencio-
nar que existen elementos normativos, técnicos y
operativos como herramientas de evaluacion, 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 informacion 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-
sificacion:

* Inconsistencias de coherencia de la base de
datos que desvirtiien la presencia del registro de
una persona o nucleo familiar en la base.

* Inconsistencias de indicio de manipulacion o
falsedad de la informacion consignada de las fi-
chas del Sisbén que desvirtten la clasificacion en
términos de los puntajes Sisbén, obtenidos por la
persona o nucleo familiar.

En términos de la depuraciéon de la informa-
cion, estan contemplados cruces con bases de da-
tos externas, como la Direccion de Impuestos y
Aduanas Nacionales -DIAN- y las bases de datos
de las centrales de riesgo, de forma que sea posi-
ble hacer mas eficientes los procesos de depura-
cion y validacion de la base.

Adicionalmente, cabe indicar que en términos
de participacion ciudadana y control social es im-
portante la informacién que la poblacidn tenga
sobre los procesos y las instancias de decision,
para garantizar su transparencia.

En ese sentido, el Decreto 4816 de diciembre
de 2008, reglamentario del articulo 24 de la Ley
1176 de 2007, sefiala en sus principios orientado-
res que “Todas las personas incluidas en las ba-

ses de datos de los instrumentos de focalizacion
tienen el derecho de conocer, actualizar, solicitar
y obtener la correccion de algun dato que les con-
cierne”.

El mencionado decreto definié las competen-
cias y procedimientos que deben seguir el DNP,
las entidades territoriales y las entidades publicas
usuarias del Sisbén, para efecto de validar un re-
gistro en la base, que facilita a la poblacion iden-
tificar responsabilidades claras a cada instancia de
decision.

Igualmente, permitié iniciar un mecanismo
complementario para la depuracién de la base de
datos, estableciendo los estados de suspendido,
validado o excluido para los registros de la base
de datos del Sisbén, condicién que esta sujeta a
la aplicacion de un debido proceso, con el fin de
depurar la base con mayor transparencia, identifi-
cando un rol en este proceso para cada uno de los
agentes que intervienen en la consolidacion de la
informacion.

2. Comentarios especificos al articulado.

Con el articulo 1°, que sefala que el “Siste-
ma de ldentificacion de Beneficiarios para la Fo-
calizacion y Promocion Social Sisbén orientara
toda la oferta de programas y servicios de asis-
tencia, subsidio, estimulo e incentivo que tenga
el Gobierno Nacional, departamental y municipal
(...)", se podrian desconocer los lineamientos de
focalizacion del gasto publico social, definidos en
la Ley 1176 de 2007 y el Documento Conpes So-
cial 100 de 2006.

Por un lado, al definir como tnico instrumento
de focalizacion al Sisbén, se cerraria la posibili-
dad de apoyarse en diferentes instrumentos para
lograr su proposito. La focalizacion es una estra-
tegia necesaria para orientar el gasto publico so-
cial, pero no necesariamente el instrumento de fo-
calizacion individual es el mas conveniente para
la asignacion 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
focalizacion geograficos o individuales, de acuer-
do con las particularidades de cada programa y
las limitaciones de informacion. Esa misma linea
la sigue el Documento Conpes Social 100. En este
documento se identifican tres etapas para evaluar
y mejorar los resultados de los programas socia-
les, una de las cuales es la etapa de identificacion,
que consiste en la eleccion del instrumento que
se utiliza para la escogencia de los beneficiarios,
distinguiendo tres categorias de instrumentos de
focalizacion: la focalizacidn individual, la focali-
zacion por categoria o la autofocalizacion.

De igual forma, los mencionados Documentos
Conpes enfatizan que las instituciones deben de-
finir los instrumentos de focalizaciéon mas adecua-
dos y los criterios de entrada (seleccién y asig-
nacion) y salida de los programas sociales, guar-
dando coherencia conceptual con los objetivos
del programa y con el concepto de pobreza que se
pretende atacar, de acuerdo con la disponibilidad
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de la informacién para verificar la condicion es-
pecial definida como criterio en la identificacién
de beneficiarios y con base en la relacion costo-
efectividad inherente a la eleccion de diferentes
tipos de instrumentos de focalizacion.

Por otro lado, suprimir la participacion y res-
ponsabilidad de las entidades territoriales y de los
programas sociales en la identificacion y selec-
cion de sus beneficiarios no es concordante con
lo aprobado en la Ley 1176 de 2007, que esta-
blece para las entidades territoriales la obligacién
de aplicar los criterios e instrumentos de focaliza-
cion definidos por el Conpes Social, y sefiala que
son estas las que “deberdn definir la forma en que
aplicaran los criterios e instrumentos para la fo-
calizacion, contemplando ademas los criterios de
egreso o cesacion de la condicion de beneficiarios
de los programas que, en funcion de los objetivos

e impactos perseguidos, resulten pertinentes”. 13

La utilizacion de un enfoque en especial y
unos soportes doctrinales, tal como se indica en
el articulo 2°, podria desvirtuar la dindmica de la
herramienta. Adicionalmente, se sugiere revisar
la pertinencia de incluir pies de pagina en una
ley. Este comentario es extensivo a los articulos
4%y 5°.

En cuanto al articulo 3°, los principios alli
contenidos estdn mas asociados a los programas
sociales que a la propia identificacion. Se reitera
que el esquema pretende ser un mecanismo para
establecer un sujeto susceptible de subsidio, mas
no el contenido del subsidio en si.

Adicionalmente, se sefialan principios que no
solo definen la naturaleza del Sistema de Identifi-
cacion de Beneficiarios, sino especialmente la de
las intervenciones institucionales. Es decir, son
principios que guian la accion de los programas
y no el disefio y funcionamiento del Sisbén como
Sistema, resultando mas afines a los desarrollos
normativos e institucionales que rigen el Sistema
de Proteccion Social y, especificamente, el Siste-
ma de Promocion Social (Leyes 789 de 2002 y
1151 de 2007, articulo 31).

En ese sentido, se sugiere revisar el segundo
principio del articulo 3° (enfoque de derechos)!4,
dadas las funciones de planeacién que se sustrae-
rian de los programas. Asi mismo, segun el prin-
cipio de Localizaciéon!d, el DNP determinaria la

13 Ley 1176 de 2007, articulo 2°.

14 Articulo 3°: (...) Enfoque de derechos: “El eje de la ac-
cion de los programas sociales serd la comunidad (...)
Cualquier intervencion institucional derivada de los pro-
gramas sociales que el gobierno focalice, deberd tener
como escenario de validacion y legitimacion la partici-
pacion comunitaria orientada hacia la definicion consen-
suada de objetivos comunes que redunden en el mejora-
miento de la calidad de vida de la comunidad (...)”
Articulo 3°: (...) Localizacion: El Sistema disenard
sus bases de datos en forma individualizada y adicio-
nalmente, segun la metodologia establecida por el go-
bierno nacional a través del Departamento Nacional de
Planeacion, localizard los potenciales beneficiarios en
un contexto comunitario especifico sobre el que se de-
finirdn las intervenciones de los programas sociales a
desarrollar.

poblacién objetivo de cada programa, en contra-
via de la posibilidad de que las entidades a cuyo
cargo se encuentran los programas respectivos es-
tablezcan los criterios y puntajes que determinan
el acceso a los beneficios y servicios, segiin sus
propios objetivos.

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

En el mismo sentido, se sustituiria al Ministerio
de la Proteccién Social en las funciones otorgadas
por la ley, al paso que se asignarian al DNP otras
que no son consecuentes con su naturaleza.'®

El articulo 4° plantea como unidad de medi-
cion del Sistema el Indice de Desarrollo Humano
(IDH) desconociendo, como se menciond, que es
un indicador a nivel geografico o espacial y no un
indice de aplicacion individual.

Sin perjuicio de lo anterior, vale la pena rei-
terar que tal medida iria en contravia del obje-
tivo del Sisbén como Sistema de focalizacion
individual para identificar a la poblacion en
peores condiciones de vida; el IDH no permite
hacerlo. Aun si el proyecto, en su articulo 5°,
sefiala que esta metodologia sera ajustada por el
DNP, incluye dos de las tres variables del IDH
(esperanza de vida al nacer y el PIB per capita)
que no permiten discriminar la poblacidén 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 implicaria un retroceso en la aproximacién a
las condiciones de vida de la poblacion, siendo el
Sisbén III un indice de estandar de vida con ma-
yor y mejor informacion para reflejar el bienestar
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 exposicion de motivos.

De otra parte, en el articulo 5° se definen dos
componentes, el de Focalizacion para la Equidad
y el de Promocion para la Inclusion, ambos parte
del Sistema de identificacion de beneficiarios.

Esto podria implicar la creacién de un siste-
ma opuesto al que hoy garantiza la efectividad
del gasto publico social, es decir, el Sistema del
proyecto de ley asume todas las funciones y com-
ponentes que enmarcan actualmente las interven-
ciones publicas.

De esta forma, se pueden distinguir tres ca-
tegorias diferentes que se complementan: (i) los

16 Decretos 3517 y 3518 de 2009 (Definen la estructura y
planta de personal del Departamento Nacional de Pla-
neacion).
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instrumentos de focalizacion, demandados y al
servicio de (ii) las politicas (objetivos y cursos de
accion de las intervenciones publicas que orien-
tan el gasto publico), las cuales son ejecutadas
por (iii) los diferentes Sistemas (componentes
que ejecutan las politicas de manera organizada
y coordinada).

En el caso del Sistema propuesto, se inte-
grarian los tres componentes, en contradiccion
de otros aspectos institucionales, regulatorios
y normativos existentes, fundamentalmente el
Sistema de Proteccion Social y en él, lo que
corresponde al subcomponente del Sistema de
Promocion Social (articulo 31, Ley 1176 de
2007), que en el caso del proyecto aludiria al
componente de “promocion para la inclusion”.
Esto podria exceder las funciones que cumple un
instrumento de focalizacion, e ir en contravia de
los arreglos institucionales que han permitido la
construccion del Sistema de Proteccion Social
como mecanismo coordinador y articulador de la
oferta de servicios sociales. Adicionalmente, in-
cluiria el caracter superior que asumiria el DNP
sobre el resto de institucionalidad, que, como ya
se dijo, no es conveniente.

El articulo 6° define la elegibilidad para pro-
gramas de asistencia social, de acuerdo con la
clasificacion en los niveles del componente de
Focalizacioén, y la elegibilidad para los progra-
mas de promocidn social, segun la clasificacion
en los niveles del componente de Promocion.
De acuerdo con este articulo, el Sistema (com-
ponente de focalizacion) tendria “la competen-
cia” en la definicion de los criterios de entra-
da y salida del programa, en contradiccion del
mandato de la Ley 1176 de 2007, la cual asig-
na la mencionada competencia a las entidades
prestadoras.

Al respecto, es preciso sefialar que la Corte
Constitucional ha sefalado reiteradamente que el
Sisbén no es una entidad juridica llamada a garan-
tizar prestaciones propias de entidades con tales
competencias.!” De esta manera, la transforma-
cion que se propone podria contradecir normas en
ese sentido y agregaria al DNP un caracter que
no es consecuente con sus competencias misio-
nales.!8

Al hacer la diferenciacion del tipo de progra-
mas a los que puede acceder una persona segtin su
clasificacioén en uno u otro componente, es decir,
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 juridico ni una entidad prestadora de servi-
cios de salud del régimen subsidiado, por lo mismo no
cuenta con capacidad juridica para adquirir o generar
obligaciones en su nombre. No obstante, advierte que
instaurada una accion de tutela en contra del Sisbén, el
Juez de tutela debera entenderla dirigida en contra de la
administracion municipal o distrital, como responsable
del proceso de focalizacion del gasto social.” 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 demas.

De igual forma, la cesacion de la condicion de
beneficiario tendria que ser asumida en todos los
programas, siendo esto inconveniente, en tanto no
permitiria 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-
mento de focalizacion y no en criterios particu-
lares de los programas, se afectaria o perpetua-
ria la condicion de beneficiarios a las personas,
debido a que la clasificacidon obtenida les daria
acceso a los servicios sociales o los excluiria por
completo.

En lo relativo al mecanismo de control social
y rendicion de cuentas, es importante insistir que
ya existen mecanismos como las Leyes 489 de
199819 y 850 de 200329,

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

Por ultimo, y dados los costos de implemen-
tacion de una encuesta de nivel nacional, como
el Sisben, asi como el desarrollo de su metodolo-
gia, cabe indicar que en virtud de la Ley 819 de
200321, es preciso que los proyectos de Ley con-
tengan el analisis de impacto fiscal y su compa-
tibilidad con el Marco Fiscal de Mediano Plazo:

“Articulo 7° Andlisis del Impacto Fiscal de
las Normas. En todo momento, el impacto fiscal
de cualquier proyecto de ley, ordenanza o acuerdo,
que ordene gasto o que otorgue beneficios tributa-
rios, debera hacerse explicito y deberd ser compa-
tible con el Marco Fiscal de Mediano Plazo.

Para estos propositos, deberad incluirse ex-
presamente en la exposicion de motivos y en las
ponencias de tramite respectivas los costos fis-
cales de la iniciativa y la fuente de ingreso adi-
cional generada para el financiamiento de dicho
costo.

EI Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
en cualquier tiempo durante el respectivo tramite
en el Congreso de la Republica, deberd rendir su
concepto frente a la consistencia de lo dispuesto
en el inciso anterior. En ningun caso este concep-
to podra ir en contravia del Marco Fiscal de Me-
diano Plazo. Este informe sera publicado en la
Gaceta del Congreso.

Los proyectos de ley de iniciativa guberna-
mental, que planteen un gasto adicional o una
reduccion de ingresos, deberd contener la corres-

19 Ley 489 de 1998 “por la cual se dictan normas sobre
la organizacion y funcionamiento de las entidades del
orden nacional, se expiden las disposiciones, principios
y reglas generales para el ejercicio de las atribuciones
previstas en los numerales 15y 16 del articulo 189 de la
Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones”.
Ley 850 de 2003 “por la cual se reglamentan las veedu-
rias ciudadanas”.

Ley 819 de 2003 “Por la cual se dictan normas orgdni-
cas en materia de presupuesto, responsabilidad y trans-
parencia fiscal y se dictan otras disposiciones”.

20
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pondiente fuente sustitutiva por disminucion de
gasto o aumentos de ingresos, lo cual debera ser
analizado y aprobado por el Ministerio de Ha-
cienda y Crédito Publico.

En las entidades territoriales, el tramite pre-
visto en el inciso anterior serd surtido ante la res-
pectiva Secretaria de Hacienda o quien haga sus

»”
veces”.

Cordialmente,
El Director General (E),
José Fernando Arias Duarte.

Copia: honorables Senadores Elsa Gladys Ci-
fuentes — Autora, Dilian Toro Torres — Coordina-
dora Ponente, Germdn Aguirre Muiioz — Coordi-
nador Ponente, Rodrigo Lara Restrepo — Ponente,
Alfonso Nufiez Lapeira — Ponente, Jorge Eliécer
Ballesteros Bernier — Ponente, Jorge Enrique Go-
mez Montealegre — Ponente, Jesuis Antonio Ber-
nal Amorocho — Ponente

TEXTOS

COMISION SEPTIMA CONSTITUCIONAL
PERMANENTE DEL HONORABLE SENADO
DE LA REPUBLICA

Bogota, D. C., a los catorce (14) dias del
mes de octubre afio dos mil nueve (2009). En la
presente fecha se autoriza la publicacién en la
Gaceta del Congreso, de la Republica, el con-
cepto Juridico, del Departamento Nacional de
Planeacion - DNP, suscrito por el Director (E),
doctor, José Fernando Arias Duarte, en doce (12)
folios, frente, al Proyecto de ley niimero 50 de
2009 Senado, por la cual se crea el Sistema de
identificacion de Beneficios para Focalizacion y
Promocion Social Sisbén. Autoria del proyecto
de ley de la honorable Senadora Elsa Gladys Ci-

fuentes Aranzazu.

El Secretario,
Jesus Maria Esparia Vergara.

DEFINITIVOS

TEXTO DEFINITIVO AL PROYECTO
DE LEY NUMERO 349 DE 2009 SENADO,
07 DE 2008 CAMARA

por la cual se garantiza la vacunacion gratuita
y obligatoria a toda la poblacion colombiana,
objeto de la misma, y se actualiza el Programa
Ampliado de Inmunizaciones “PAIl”, aprobado
en sesion ordinaria de la Comision Séptima
Constitucional Permanente del Senado de la
Republica de fecha octubre 13 de 2009, segiin
Acta numero 08).

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. El Gobierno Nacional debera ga-
rantizar la vacunacion gratuita y obligatoria a toda
la poblacion infantil de cero a cinco afios.

Paragrafo. Para su efectivo cumplimiento el
Gobierno debera tomar las medidas presupuesta-
les necesarias.

Articulo 2°. El Ministerio de la Proteccion So-
cial, o la entidad a que corresponda, a partir de la
vigencia de la presente ley, actualizara el Progra-
ma Ampliado de Inmunizaciones “PAI”.

Paragrafo 1°. Se incluira dentro del Programa
Ampliado de Inmunizaciones “PAI”, las vacunas
del Rotavirus y Neumococo en el plan basico de
vacunacion gratuita de manera universal.

Paragrafo 2°. La cobertura universal para el
Neumococo se hara de manera gradual segin
reglamentacion 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
plazo.

Articulo 3°. Vigencia. La presente ley rige a
partir de su promulgacion y deroga todas las dis-
posiciones que le sean contrarias.

COMISION SEPTIMA CONSTITUCIONAL
PERMANENTE DEL HONORABLE SENADO
DE LA REPUBLICA

En Sesion Ordinaria de la Comision Séptima
Constitucional Permanente del Senado de la Repu-
blica, del dia trece (13) de octubre de 2009, fue con-
siderado el informe de ponencia para Primer Debate
y el Texto Propuesto al Proyecto de ley niimero 349
de 2009 Senado — 07 de 2008 Camara, por la cual
se garantiza la vacunacion gratuita y obligatoria a
toda la poblacion colombiana, objeto de la misma, y
se actualiza el Programa Ampliado de Inmunizacio-
nes “PAI”, presentado por los honorables Senado-
res Ponentes, Dilian Francisca Toro Torres, Ricardo
Arias Mora y Jorge Eliécer Ballesteros Bernier:

De acuerdo a lo dispuesto en el articulo 5°, del
Acto Legislativo 01 de 2009, Votacion Publica y
Nominal, se obtuvo la siguiente votacion:

- Puesto a consideracion 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 nu-
mero 876 de 2009), con nueve (9) votos a favor y
ninguno en contra, sobre un total de catorce (14)
Senadores integrantes de la Comision.

- Puesto a consideracion el titulo del proyecto,
este fue aprobado de la siguiente manera: por la
cual se garantiza la vacunacion gratuita y obliga-
toria a toda la poblacion colombiana, objeto de la
misma, y se actualiza el Programa Ampliado de In-
munizaciones “PAI”, con nueve (9) votos a favor
y ninguno en contra, sobre un total de catorce (14)
Senadores integrantes de la Comision.

- Preguntada la Comision si deseaba que el
proyecto tuviera segundo debate, esta respondid
afirmativamente, con nueve (9) votos a favor y
ninguno en contra, sobre un total de catorce (14)
Senadores integrantes de la Comision.
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- Seguidamente fueron designados ponentes
para Segundo Debate, por estado, los honorables
Senadores Dilian Francisca Toro Torres, Ricardo
Arias Mora y Jorge Eliécer Ballesteros Bernier.
Término reglamentario de quince (15) dias calen-
dario.

La relacion completa del Primer Debate se
halla consignada en el Acta nimero 08, de oc-
tubre trece (13) de 2009.

El anuncio del Proyecto de ley niimero 349 de
2009 Senado, 07 de 2008 Camara, se hizo en las
siguientes sesiones: el ocho (8) de septiembre de
2009, segun Acta numero 05; el dieciséis (16) de
septiembre de 2009, segun Acta nimero 06 y el
siete (7) de octubre de 2009, segin Acta numero
07; el conforme a lo dispuesto en el articulo 8°,
del Acto Legislativo numero 001 de 2003, (altimo
inciso del articulo 160 Constitucion Politica).

Iniciativa: honorable Representante Luis Enri-
que Salas Moisés.

Publicacion Proyecto: Gaceta del Congreso
nimero 432/08.

Publicacion Ponencias Camara: Gaceta del
Congresos numeros 676/08, 795/08.

Publicacion Texto Definitivo Plenaria Camara:
Gaceta del Congreso nimero 562/09.

Publicacion Ponencia para Primer Debate Se-
nado: Gaceta del Congreso niimero 876/09.

Numero de Articulos Proyecto Original: Tres
(3) articulos.

Numero de Articulos Texto Propuesto: Tres
(03) articulos.

Numero de Articulos Aprobados: Tres (3) ar-
ticulos.

Tiene concepto del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico.

El Secretario,
Jests Maria Espafia Vergara.

COMISION SEPTIMA CONSTITUCIONAL
PERMANENTE DEL HONORABLE SENADO
DE LA REPUBLICA

Bogota, D. C., a los catorce (14) dias del mes
de octubre afio dos mil nueve (2009).

En la presente fecha se autoriza la publica-
cion en la Gaceta del Congreso de la Republica,
el Texto Definitivo, aprobado en sesion del trece
(13) de octubre de 2009, segun Acta namero 08,
en tres (3) folios, al Proyecto de ley niimero 349
de 2009 Senado — 07 de 2008 Camara, por la
cual se garantiza la vacunacion gratuita y obliga-
toria a toda la poblacion colombiana, objeto de
la misma, y se actualiza el Programa Ampliado
de Inmunizaciones “PAI”.

El Secretario,
Jesus Maria Esparia Vergara.
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