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1. Introduccion

Con el propésito de evaluar y brindar recomendaciones respecto al esquema de focaliza-
cion de subsidios y contribuciones para usuarios de servicios publicos domiciliarios —~SPD-,
y con base en lo previsto en el Plan Nacional de Desarrollo Nacional 2018-2022, el Depar-
tamento Administrativo Nacional de Estadistica -DANE-, y el Departamento Nacional de
Planeacion —-DNP-, convocaron a una Mesa de Expertos durante los meses de noviembre y
diciembre de 2020. Esta mesa se conformd por nueve expertos de distintas profesiones,
con amplia experiencia académica y profesional alrededor del disefio, gestion y evaluacion
de la politica de servicios publicos domiciliarios, y particularmente de la estratificacion so-
cioecondmica, vista como instrumento para la focalizacion de subsidios y contribuciones.
La secretaria técnica para el desarrollo del trabajo estuvo a cargo de los equipos de las dos
entidades.

Partiendo de un amplio listado de estudios y propuestas desarrolladas en las ultimas déca-
das, la Mesa de Expertos llevd a cabo su revisidon y analisis desde el punto de vista norma-
tivo, institucional y metodoldégico. El trabajo se dividid en 3 fases: Fase I: diagnodstico e
identificacion de alternativas de ajuste al instrumento de focalizacion de subsidios en SPD;
Fase II: seleccién de dos posibles alternativas o metodologias para ajustar el esquema de
focalizacion de subsidios existentes, y andlisis de los aspectos juridicos — normativos, ope-
rativos - metodoldgicos, institucionales - y tecnolégicos requeridos para lograr su imple-
mentacion; Fase III: seleccién de alternativas y elaboracién de una hoja de ruta, conclusio-
nes y recomendaciones finales.

Este documento recoge las principales reflexiones de la Mesa de Expertos sobre las pro-
puestas de ajuste a la estratificacion socioecondmica, sus implicaciones metodoldgicas,
normativas e institucionales, asi como las recomendaciones y la hoja de ruta para avanzar
en un esquema, que mejore la capacidad del Estado de establecer contribuyentes y benefi-
ciarios de los subsidios a los servicios publicos domiciliarios. Las diversas metodologias
analizadas estan respaldadas por ejercicios rigurosos que se han realizado en los ultimos
ahos por diversas instituciones, asi que el énfasis no se puso en el examen de los supues-
tos de cada propuesta, sino en el enfoque global y la forma de aproximacion general de
cada metodologia.
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El informe esta dividido en 9 capitulos: en el primero se presenta esta introduccion; en el
segundo se presenta el contexto del marco normativo e institucional vigente, y presenta-
cion general de sistemas de informacién relacionados con la politica de servicios publicos
domiciliarios; en el tercero se presenta el espectro de propuestas de ajuste metodologico
de la estratificacién vigente y reflexiones sobre las opciones analizadas; el cuarto capitulo
recoge las recomendaciones de esta Mesa de Expertos respecto a ajustes del instrumento
actual de focalizacién de subsidios; en el quinto se sugiere una hoja de ruta para la imple-
mentacién de las recomendaciones dadas; en el sexto se recogen unas reflexiones genera-
les frente a la estratificacion rural; el séptimo capitulo incluye las principales conclusiones;
el octavo presenta la bibliografia; y el ultimo corresponde a los anexos.
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2. Contexto
2.1. Marco normativo e institucional vigente

La Constitucion Politica de 1991 consagra el deber del Estado de garantizar la debida pres-
tacion de servicios publicos a todos los habitantes del territorio nacional. Se trata de un
cometido estrechamente ligado a la clausula de Estado Social de Derecho y en particular a
la obligacion del Estado de propender por la mejora continua de la calidad de vida de la
poblacion y el bienestar general. La prestacion de servicios publicos se presenta como un
mecanismo complementario para garantizar los derechos fundamentales a la vida, la salud
y la igualdad, dentro del propdsito general del modelo constitucional, que busca materiali-
zar las condiciones necesarias para la dignificacion de la persona humana y el libre desa-
rrollo de su personalidad. Estos aspectos, como se abordara con posterioridad, no son una
competencia exclusiva de la Nacidn, sino que suponen una distribucion de funciones entre
entidades del orden nacional y las entidades territoriales.

En cumplimiento de esta finalidad, el legislador ha implementado un esquema de subsi-
dios y contribuciones para garantizar la efectiva prestacién de servicios publicos domicilia-
rios a la poblacion de escasos recursos. Desde 1994, este esquema se ha basado en el ré-
gimen de estratificacion, para cuya materializacion se efectia un reparto de competencias
entre el Gobierno Nacional y las entidades territoriales, con la finalidad de garantizar la
correcta identificaciéon de los beneficiarios y de los contribuyentes. A continuacion, se
aborda en términos generales el marco constitucional y legal de este esquema, al tiempo
que se presenta una sintesis de la ampliacion que las entidades territoriales han dado a la
jurisprudencia de la Corte Constitucional en materia del derecho fundamental al minimo
vital.

2.1.1. Base Constitucional de la prestacion de servicios publicos

El articulo 1 de la Carta Politica establece que Colombia es un Estado Social de Derecho.
Para efectos de la prestacidon de servicios publicos, esta declaracién se asocia directamente
a las tareas del Estado frente a “la capacidad de este para satisfacer, a través de la presta-
cién de los servicios publicos, las necesidades vitales de la poblacién, mediante el suministro
de concretas prestaciones que tiendan a ello y, consecuentemente, de lograr por esta via la
igualacién de las condiciones materiales de existencia de las personas™. En esa medida, la
correcta prestacion de servicios publicos constituye un mecanismo de garantia de dere-
chos fundamentales, especialmente, los derechos a la vida, la salud y la igualdad. Ademas
de las declaraciones de derechos contenidas en la Constitucién Politica, la misma Carta

! Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-636 del 31 de mayo de 2000. MP. Antonio Barrera Carbonell.
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establece de manera expresa el rol del Estado en la prestacién de servicios publicos y re-
conoce los servicios publicos inherentes a su finalidad. Sobre el particular, los articulos 365
y 366 de la Carta Politica indican:

“ARTICULO 365. Los servicios publicos son inherentes a la finalidad social del Estado.
Es deber del Estado asequrar su prestacion eficiente a todos los habitantes del territo-
rio nacional. (...)” (Enfasis fuera de texto)

“ARTICULO 366. El bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacién son finalidades sociales del Estado. Serd objetivo fundamental de su actividad
la solucion de las necesidades insatisfechas de salud, de educacion, de saneamiento ambien-
tal y de agua potable.

Para tales efectos, en los planes y presupuestos de la Nacion y de las entidades territoriales,
el gasto publico social tendrd prioridad sobre cualquier otra asignacién.” (Enfasis fuera
de texto)

En linea con estos preceptos, la Constitucion Politica establece el deber del legislador de
determinar el marco requerido para la correcta prestacién de los servicios publicos. Frente
a este punto, el articulo 367 de la Carta indica:

“ARTICULO 367. La ley fijara las competencias y responsabilidades relativas a la
prestacion de los servicios publicos domiciliarios, su cobertura, calidad y financia-
cién, (...)” (Enfasis fuera de texto)

La Constitucion igualmente prevé la posibilidad del Estado de organizar esquemas de sub-
sidios para la prestacion de servicios publicos con la finalidad de lograr el acceso universal.
Se trata de una gestidn a ser desarrollada de manera coordinada por la Nacion y las enti-
dades territoriales, como mecanismo para apoyar a las personas de menores ingresos en la
satisfaccion de sus necesidades basicas. De igual manera, establece que estos subsidios se
regiran por los principios de solidaridad y redistribucion del ingreso. Al respecto, los articu-
los 367 y 368 de la Carta Politica sefalan:

“ARTICULO 367. La ley fijara las competencias y responsabilidades relativas a la prestacion
de los servicios publicos domiciliarios, su cobertura, calidad y financiacion, y el régimen ta-
rifario que tendra en cuenta ademads de los criterios de costos, los de solidaridad y
redistribucién de ingresos.” (Enfasis fuera de texto)
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“ARTICULO 368. La Nacién, los departamentos, los distritos, los municipios y las entidades
descentralizadas podran conceder subsidios, en sus respectivos presupuestos, para que las
personas de menores ingresos puedan pagar las tarifas de los servicios publicos domiciliarios
que cubran sus necesidades bdsicas.” (Enfasis fuera de texto)

En conclusién, la Constitucion Politica hace un especial énfasis en el rol del Estado en la
prestacion, vigilancia y control de los servicios publicos, asi como en la necesidad de ga-
rantizar el acceso a quienes carecen de capacidad econdmica suficiente para sufragarlos.
Estos aspectos suponen una forma de materializar y prestar los derechos fundamentales a
la poblacion, que por su amplitud otorgan un amplio grado de configuracién al legislador.
Este aspecto, pasara a abordarse con mayor profundidad, en el siguiente acapite.

2.1.2.Marco legal de la prestacion de servicios publicos domiciliarios

En desarrollo de las disposiciones constitucionales, el legislador expidio la Ley 142 de 1994,
por medio de esta se particularizaron aspectos propios de la obligacién estatal de garanti-
zar la prestacion de servicios publicos domiciliarios al regular, entre otros temas, (i) La in-
tervencién del Estado en los servicios publicos, (i) Las competencias de los municipios en
la prestacion de servicios publicos, (iii) El esquema de regulacion, control y vigilancia del
Estado en los servicios publicos, (iv) Las Comisiones de Regulacion, (v) El régimen tarifario,
y (vi) La aplicacion de los criterios de solidaridad y redistribucion de ingresos a través del
régimen de subsidios. Especial énfasis merece el régimen tarifario y la aplicacion de los
criterios de solidaridad y redistribucion de ingresos en la implementacion de subsidios,
puesto que la Ley 142 de 1994 opto por la estratificacidon socioecondmica como criterio de
clasificacion de los inmuebles en donde se prestan los diversos servicios publicos domici-
liarios para identificar los beneficiarios de los subsidios y los contribuyentes para el pago
de los mismos.

2.1.2.1 Estratificacion como instrumento para la focalizaciéon de subsidios

La Ley 142 de 1994 establece que la estratificacion socioecondmica de inmuebles es el
instrumento para la asignacion de subsidios en materia de servicios publicos. A la estratifi-
cacion, se suma un régimen de subsidios cruzados en el cual los usuarios comerciales e
industriales y los usuarios de inmuebles de uso habitacional de estratos altos contribuyen
al financiamiento de los subsidios de los usuarios residenciales de estratos bajos. De esta
manera, la Ley 142 de 1994 busca materializar los criterios de solidaridad y redistribucion
del ingreso previstos por el Constituyente. Asi, propende por la atencién de las necesida-
des basicas en materia de servicios publicos de la poblacion de escasos recursos, tal como
lo establece en su articulo 2.
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“ARTICULO 20. INTERVENCION DEL ESTADO EN LOS SERVICIOS PUBLICOS. El Estado inter-
vendrd en los servicios publicos, conforme a las reglas de competencia de que trata esta Ley,
en el marco de lo dispuesto en los articulos 334, 336, y 365, a 370 de la Constitucidn Politica,
para los siguientes fines:

2.1. Garantizar la calidad del bien objeto del servicio publico y su disposicién final para ase-
gurar el mejoramiento de la calidad de vida de los usuarios.

2.2. Ampliacion permanente de la cobertura mediante sistemas que compensen la insufi-
ciencia de la capacidad de pago de los usuarios.

2.3. Atencioén prioritaria de las necesidades basicas insatisfechas en materia de agua
potable y saneamiento basico.

(...)

2.9. Establecer un régimen tarifario proporcional para los sectores de bajos ingresos de
acuerdo con los preceptos de equidad y solidaridad.” (Enfasis fuera de texto)

En cuanto al objeto de la estratificacion?, se sefala la imperatividad de clasificar inmuebles
en los siguientes términos:

“14.8. ESTRATIFICACION SOCIOECONOMICA. Es la clasificacién de los inmuebles resi-
denciales de un municipio, que se hace en atencion a los factores y procedimientos que de-
termina la ley.” (Enfasis fuera de texto)

“ARTICULO 103. UNIDADES ESPACIALES DE ESTRATIFICACION. La unidad espacial de estra-
tificacion es el drea dotada de caracteristicas homogéneas de conformidad con los factores
de estratificacion. Cuando se encuentren viviendas que no tengan las mismas caracteristicas
del conglomerado, se les dara un tratamiento individual.”

La labor de definir la metodologia de la estratificacion corresponde a una autoridad del
nivel central (hoy DANE)®. El marco legal establece que la estratificacion se basa en los in-
muebles y exige tener en consideracion la dotacién de servicios publicos domiciliarios del
inmueble, las caracteristicas de la unidad espacial de estratificacion? y que ninguna zona

2 Articulos 14.8 y 103 de la Ley 142 de 1994.
3 Articulos 101 a 104 de la Ley 142 de 1994.
4 Articulos 101 a 104 de la Ley 142 de 1994.

_10_
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residencial que carezca de la prestacion de dos o mas servicios publicos podra ser clasifi-
cada en un estrato superior al cuatro. Mas alla de estos aspectos, el legislador dejé un am-
plio margen de discrecionalidad en el disefio de la metodologia. De esta forma, la clasifica-
cion de los inmuebles debe reconocer sus caracteristicas intrinsecas y extrinsecas, asi como
su entorno, siendo factible afinarla para efectos de focalizacién, mediante la incorporacién
de datos que reflejen la capacidad socioecondmica de sus habitantes. Estos ultimos crite-
rios, se insiste, son de caracter complementario y no suponen la posibilidad de excluir fac-
tores relativos a los inmuebles en la determinacion de la metodologia.

Dentro de las limitaciones que el legislador ha impuesto’, la clasificacion se da sobre los
inmuebles residenciales, en seis (6) estratos socioeconémicos, en los siguientes términos:

“ARTICULO 102. ESTRATOS Y METODOLOGIA. Los inmuebles residenciales se clasificardn
madximo en seis (6) estratos socioeconémicos (1, bajo-bajo; 2, bajo; 3, medio-bajo; 4, medio;
5,_medio-alto; 6, alto) dependiendo de las caracteristicas particulares de los municipios y
distritos y en atencién, exclusivamente, a la puesta en prdctica de las metodologias de estra-
tificacion de que trata esta ley. (...)” (Enfasis fuera de texto)

Este hecho impide pretender omitir en su totalidad la estratificacion a partir de criterios
propios de las viviendas; es decir, cualquier criterio de otra naturaleza es complementario.
Sobre el particular, debe destacarse que el Consejo de Estado y la Corte Constitucional han
referido que el concepto de estratificacion, para efectos de la asignacion de subsidios en
servicios publicos, es el eje a partir del cual se define la capacidad econémica de los con-
tribuyentes y de los beneficiarios.

“La piedra angular del nuevo modelo es la estratificacion socioecondémica, definida
como la base para la aplicacién de los factores de subsidios y contribuciones en los
servicios publicos domiciliarios. Es el instrumento que permite clasificar los inmuebles
residenciales de cada municipio en 6 estratos, siendo 1 el mds bajo y 6 el mas alto. La
estratificacion tiene por objeto materializar los criterios de solidaridad y redistribucion del
ingreso contemplados en el régimen tarifario de los servicios publicos domiciliarios (...)"°
(Enfasis fuera de texto)

De manera analoga, la jurisprudencia constitucional ha avalado el sistema de estratifica-
cion para la asignacion de subsidios. Al respecto ha dicho la Corte:

> Articulo 102 de la Ley 142 de 1994, modificado por el articulo 16 de la Ley 689 de 2001.
6 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Primera. Sentencia del 27 de marzo de 2008. CP. Camilo
Arciniegas Andrade. Rad. 25000-23-24-000-2002-90038-01.

11
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“En ese orden de ideas, la estratificacion aparece como un instrumento que permite
conocer las caracteristicas de las propiedades inmuebles, asi como el nivel de ingresos y
la capacidad de pago de las personas para concretar los principios de solidaridad y redistri-
bucidn de los ingresos en la elaboracién del régimen tarifario de los servicios publicos domi-
ciliarios, pues constituye un estudio técnico que facilita la categorizacion social y eco-
nomica por estratos en una localidad determinada de la masa poblacional que la habita y
por medio de sus viviendas, desde la optica de las condiciones objetivas similares de
esos inmuebles y con base en una realidad material demostrable.

En consecuencia, la estratificacion arroja informacion sobre la capacidad economica de las
personas, indispensable para facturar el cobro de los servicios publicos domiciliarios, con el
fin de que los estratos altos contribuyan al financiamiento de los subsidios otorgados
a las personas de los estratos mads bajos para el pago de las tarifas, para que asi todas
las personas puedan disfrutar de los servicios publicos domiciliarios, independientemente de
su nivel de ingresos y teniendo en cuenta sus limitaciones econémicas.”” (Enfasis fuera
de texto)

En suma, una interpretacion sistematica de diversos articulos de la Ley 142 de 1994 y de
los principios constitucionales de solidaridad y redistribucion de ingreso por los que pro-
pende la estratificacion, permite concluir que el DANE cuenta con cierto grado de discre-
cionalidad en la definicién de la metodologia de estratificacion. Asi, la facultad de la enti-
dad solo se encuentra condicionada en cuanto a: i) la clasificacién de inmuebles residen-
ciales en seis (6) estratos, ii) emplear en la metodologia las condiciones fisicas del inmueble
y de la unidad espacial de estratificacion, y iii) no asignar a estratos superiores al cuatro (4)
a las zonas residenciales que carezcan de la prestacion de, cuando menos, dos (2) servicios
publicos.

En ese marco legal, la Unica herramienta de focalizacion de subsidios en todos los servicios
publicos domiciliarios era, hasta el afo 2019, el estrato. Con la Ley 1955 de 2019 o Ley del
Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, resulta factible cruzar la estratificacion con infor-
macion subjetiva de los usuarios para determinar los beneficiarios de los subsidios de ser-
vicios publicos de energia y gas. Al respecto, el paragrafo del articulo 297 de esta Ley se-
fAala:

“ARTICULO 297°. SUBSIDIOS DE ENERGIA ELECTRICA Y GAS

(...)

7 Corte Constitucional. Sala Plena. Sentencia C-1371 del 11 de octubre de 2000. MP. Alvaro Tafur Galvis.

12
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PARAGRAFO. Buscando la eficiencia de los recursos presupuestales destinados para financiar
subsidios de energia eléctrica y gas a usuarios de menores ingresos, se implementaran medi-
das que permitan el cruce entre la estratificacion y la informacion socioeconémica de los
usuarios como pardmetro de focalizacion del subsidio.”

Pese a lo expuesto, esta disposicién no supone que el DANE pueda fundamentar la estrati-
ficacion en aspectos socioecondmicos subjetivos de los usuarios. Llanamente sefala que, a
la hora de determinar la inclusidén de beneficiarios de subsidios, el Gobierno Nacional esta
en la obligacion de reglamentar la asignacion de subsidios de forma tal que, ademas de la
estratificacion, se tenga en consideracion la informacion socioeconémica de los usuarios.

Se debe subrayar que el paragrafo del articulo 297 de la Ley del Plan no permite dejar de
utilizar la estratificacion como mecanismo de clasificacion de las viviendas y de asignacion
del estrato, sino que ordena su complementacién con el objetivo de la focalizacion de sub-
sidios.

2.1.2.2 Subsidios cruzados con base en los estratos socioeconémicos

En la actualidad, los principios de solidaridad y redistribucién del ingreso se concretan a
través de la aplicacién del mecanismo de subsidio cruzado por medio del cual, los usuarios
de mayores ingresos (estratos mas altos), el industrial y comercial contribuyen a pagar los
servicios de los usuarios de bajos recursos (estratos subsidiables).

Los usuarios receptores son los estratos 1y 2. En el caso de energia y en algunas condicio-
nes especiales en el sector de agua potable y saneamiento basico, también el estrato 3
recibe subsidio en un porcentaje menor. De otro lado, los contribuyentes son los usuarios
en estratos 5, 6 y comercial (en el sector de agua potable y saneamiento basico se incluye
también al sector industrial®), que pagan una contribucidn que, de acuerdo con la jurispru-
dencia de la Corte Constitucional y del Consejo de Estado, constituye un tributo, y por lo
tanto, solo puede ser impuesto por los érganos de representacién popular (Congreso de la
Republica, asambleas departamentales y concejos municipales o distritales).

Adicionalmente, el articulo 368 de la Constitucidn faculta a la Nacion y a las entidades te-
rritoriales a otorgar recursos a las personas de menores ingresos. Los prestadores de servi-
cios publicos aplican la contribucion o aporte en las facturas y realizan su recaudo junto
con la tarifa para destinarlo al pago de los subsidios en los porcentajes establecidos para
cada estrato.

8 Los industriales fueron exceptuados del pago de contribucién de energia y gas a partir de 2012 por el articulo 2 de la Ley
1430 de 2010.
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De otro lado, la asignacién de subsidios esta sometida a limites cuantitativos de origen
legal y se aplican sobre el consumo bésico o de subsistencia’, y con base en las tarifas es-
tablecidas por las comisiones de regulacién. Para los servicios de acueducto, alcantarillado
y aseo, “en ningun caso serdn superiores al setenta por ciento (70%) del costo del suministro
para el estrato 1, cuarenta por ciento (40%) para el estrato 2 y quince por ciento (15%) para
el estrato 3”. En materia de energia eléctrica y gas domiciliario, “en ningtin caso el porcen-
taje del subsidio serd superior al 60% del costo de la prestacion del servicio para el estrato 1
y al 50% de este para el estrato 2, asi mismo el limite legal del subsidio para el estrato 3
se ha mantenido en 15%".

La Ley 142 de 1994 establece la figura de los "fondos de solidaridad y redistribucién de
ingresos” con la finalidad de cubrir el déficit de las empresas que deben asumir un mayor
valor de subsidios respecto de los aportes recaudados y donde aquellas empresas que
presenten superavit deben transferir los recursos excedentarios. De acuerdo con el articulo
89 de la Ley 142 de 1994, los consejos municipales deben crear los fondos en cada muni-
cipio y asi funcionan para agua potable y saneamiento basico. En el caso de energia y gas,
el Ministerio de Minas y Energia es el administrador del fondo a nivel nacional y tiene es-
timado que el déficit consolidado de este afio sera superior a los tres billones de pesos. El
alto y creciente costo fiscal indica un riesgo de sostenibilidad de los subsidios bajo la es-
tructura de focalizacién actual.

2.1.2.3 Reparto de competencias en materia de estratificacion socioeconémica y
focalizacion de subsidios

Uno de los retos asociados a mejorar la focalizacion reside en la multiplicidad de actores
que intervienen en el proceso. A continuacion, se describen las instancias y competencias
que confluyen para establecer la estratificaciéon socioecondmica y su aplicacién en la foca-
lizacion de los subsidios y el cobro de contribuciones.

Las leyes 142 de 1994, 505 de 1999, y la 732 de 2002 desarrollan el reparto de competen-
cias en materia de servicios publicos efectuado por el Constituyente. Ademas de reafirmar
el sentido del articulo 365 de la Carta Politica y circunscribir la posibilidad de asignar sub-
sidios a una competencia reglada, el legislador distribuydé competencias en materia de es-
tratificacion entre entidades de los 6rdenes nacional y territorial, como se describe a conti-
nuacion:

° El consumo basico o de subsistencia, en principio, no afecta la focalizacién pero determina el monto de los subsidios y por
lo tanto su sostenibilidad fiscal.

% Tal como lo prevé el articulo 3 de la Ley 1117 de 2006, modificado por la Ley 1428 de 2010

ey 142 de 1992, articulo 99.6.
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Desde la Ley 142 de 1994 se asign6 al DNP la funcion de disefiar las metodologias de es-
tratificacion y los sistemas de seguimiento, tanto de la estratificacion urbana como rural;
hacer seguimiento a su aplicacién, conceptuar sobre la correcta ejecucion y coordinar con
los departamentos el apoyo técnico a municipios y distritos. Posteriormente, a través del
Decreto 262 de 2004, el presidente de la Republica asigné dichas funciones al Departa-
mento Nacional de Estadistica (DANE). En consecuencia, el DANE ejerce la funcién de dise-
fiar las metodologias de estratificacion con base en las cuales los municipios y distritos
deben clasificar los inmuebles, tal como lo prevé el articulo 5.4 de la Ley 142 de 1994. Esta
clasificacidon debe ser remitida a la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios’ a
través del Sistema Unico de Informacién -SUI-%.

Frente a la estratificacion adoptada por los alcaldes, es necesario destacar que cada muni-
cipio debe contar con una Unica estratificacién socioecondémica aplicable a todos los servi-
cios publicos™. Por tanto, no es juridicamente vélido que los alcaldes clasifiquen un mismo
inmueble en estratos diferentes. Por otro lado, la estratificacion efectuada por el alcalde,
en los términos de los articulos 5y 6 de la Ley 732 de 2002, es susceptible de reclamacio-
nes individuales y generales. En el primer evento seran resueltas por la alcaldia y apelables
ante el Comité Permanente de Estratificacion; mientras que las reclamaciones generales
pueden resultar en conceptos técnicos del DANE. Asi mismo, el DANE esta facultado para
ordenar al alcalde la revision general o parcial de las estratificaciones.

Si bien la funcién de estratificacion se encuentra en cabeza de los municipios y distritos,
esta debe ser asesorada por un Comité Permanente de Estratificacién Socioeconémica®.
Asi mismo, la nacidn y los departamentos pueden brindar asistencia técnica a los munici-
pios en la tarea de adelantar la estratificacion socioeconomica de inmuebles; y los alcaldes
deben garantizar la realizacion y actualizacion de la estratificacion socioecondmica a través
del Comité Permanente de Estratificacion Socioeconémica Municipal y Distrital’®; este co-
mité debe obrar como veeduria de la labor de la alcaldia’’.

Las metodologias disefiadas por el DANE son de obligatorio cumplimiento para los alcal-
des. Existen tres mecanismos para garantizar que los alcaldes profieran los decretos nece-
sarios para aplicar la metodologia de estratificacion, de conformidad con el articulo 101 de

12 Articulo 101.3 de la Ley 142 de 1994, articulo 13 de la Ley 505 de 1999; y articulo 3o de la Ley 732 de 2002.

13 A partir del 2008, los alcaldes deben reportar la estratificacion, a través del Sistema Unico de Informacion SUIL de acuerdo
con lo previsto en las Directivas 15 de 2005 y 005 de 2008 de la Procuraduria General de la Nacion mediante y mediante
resoluciones de la Superintendencia Nos. SSPD 20101300048765 del 14 de diciembre de 2010 relacionada con el cargue de
la informacion con base en la informacion catastral del IGAC, SSPD 20131300008055 del 01 de abril de 2013 que amplié el
reporte respecto de los catastros descentralizados de Cali, Bogota, Medellin y Antioquia y SSPD 20168000052145 del 30 de
septiembre de 2016, actualmente vigente, en la que se incorpora el Numero Predial Nacional.

14 Articulo 101. 4 de la Ley 142 de 1994

5 Articulo 101, numeral 5, de la Ley 142 de 1994

16 De conformidad con el articulo 11 de la Ley 505 de 1999

17 paragrafo 1 de la Ley 732 de 2002
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la Ley 142, y adelanten la clasificacion de los inmuebles, tal como lo prevé el articulo 5.4 de
la misma Ley. Estos mecanismos son: i) las potestades de sancion de los gobernadores y el
presidente de la Republica, ii) la accidon de cumplimiento vy iii) la facultad de revision de los
decretos municipales con que cuentan los gobernadores.

Definidas las metodologias de estratificacion por el DANE, los municipios y distritos las
adoptan y las comunican a los prestadores de servicios publicos. A su vez, las empresas
prestadoras utilizan la informacion de estratos para establecer el cobro de las contribucio-
nes y para aplicar los subsidios a los beneficiarios. Compete a la Superintendencia de Ser-
vicios Publicos Domiciliarios ejercer la vigilancia y control sobre la correcta aplicacion de
contribuciones y subsidios. Esta facultad se ejerce a partir de la verificacion de los datos del
Sistema Unico de Informacion®.

La reticencia de los alcaldes a suministrar informacién que requiera la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios, para efectos de la vigilancia y control sobre el correcto uso
de la estratificacion en el cobro de los subsidios y contribuciones que se aplican a las tari-
fas por parte de las empresas, puede dar lugar a la responsabilidad disciplinaria de los al-
caldes.

Respecto a la focalizacion de subsidios, el articulo 73.23 de la Ley 142 de 1994 establece
que las Comisiones de Regulacién, en sus respectivos sectores, son las competentes para
“definir cudles son, dentro de las tarifas existentes al entrar en vigencia esta Ley, los factores
que se estan aplicando para dar subsidios a los usuarios de los estratos inferiores, con el pro-
posito de que esos mismos factores se destinen a financiar los fondos de solidaridad y redis-
tribucioén de ingresos, y cumplir asi lo dispuesto en el numeral 87.3 de esta Ley.” Adicional-
mente, la Comision de Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico -CRA determina
el consumo bésico sobre el cual se aplica el subsidio’ para los servicios de acueducto, al-
cantarillado y aseo.

Por su parte, los ministerios de Minas y Energia, Ambiente y Desarrollo Sostenible, y de
Vivienda, Ciudad y Territorio son competentes tanto para identificar el monto de los subsi-
dios que asignara la nacién, de ser el caso, a un respectivo servicio publico, y efectuar la
propuesta de la inclusion de estos rubros durante la preparacion del presupuesto de la
nacion, asi como para establecer sus criterios de asignacion®. En el sector de los servicios

18 Creado por el articulo 14 de la Ley 689 de 2001, de conformidad con el articulo 3 de la Ley 732 de 2002
19 Articulo 7 de la Ley 373 de 1997.
20 Articulo 67.4 de la Ley 142 de 1994
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publicos domiciliarios de energia y gas, el consumo basico o de subsistencia lo establece el
Ministerio de Minas y Energia a través de la Unidad de Planificacién Minero-Energética®.

Los municipios deben disponer de recursos para el otorgamiento de subsidios a las perso-
nas de menores ingresos, para ello, los concejos municipales, en los términos del articulo
89 de la Ley 142 de 1994, deben crear los “fondos de solidaridad y redistribucién de ingre-
sos”, que se describen en el numeral anterior. Por su parte, los departamentos y la nacion
apoyaran financiera, técnica y administrativamente a los prestadores (empresas o munici-
pios).

En la practica, en el sector de agua potable y saneamiento basico, son los municipios quie-
nes establecen el porcentaje de subsidios y sobreprecio (contribucion) para el esquema de
subsidios cruzados entre usuarios, siguiendo la “Metodologia para la determinacion del
equilibrio entre los subsidios y las contribuciones para los servicios publicos domiciliarios
de acueducto, alcantarillado y aseo”. Como se ha mencionado, para los servicios de
energia y gas los porcentajes estan determinados por ley y el déficit es asumido por el
Fondo de Solidaridad y Redistribucion del Ingreso del Ministerio de Minas y Energia.

Las empresas prestadoras son quienes tienen la obligacion de recaudar las contribuciones
y aplicar el subsidio, y la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, en el marco
de sus funciones de inspeccion, vigilancia y control, esta facultada para imponer sanciones
administrativas a los prestadores, como sujetos de la aplicacion de la Ley 142 de 1994, por
infraccion de dicha normatividad.

2.2. Sistemas de Informacion

La pluralidad de actores y roles descritos anteriormente se traduce en una complejidad de
interaccion, de coordinacion y de flujos de informacion para lograr una gestion adecuada
de la politica publica de focalizacion de subsidios para los servicios publicos domiciliarios.

Con el propésito de fortalecer la toma de decisiones de politica, su implementacion, se-
guimiento y control, las entidades competentes han desarrollado sistemas de informacion
que tejen una intrincada red. La Ilustracién 1 describe el mapa de los sistemas de informa-
cion actualmente vinculados a las funciones descritas, evidencia los retos de interoperabi-
lidad que se presentan y sefiala las principales debilidades de la red de informacion dispo-
nible (Ver anexo 1).

21 | ey 632 de 2000, articulo 8
22 Decreto 1077 de 2015, modificado por el Decreto 596 de 2016.
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Situacion actual flujos de informacién
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Ilustracion 1. Mapa de Sistemas de Informacion
Fuente: Mesa de expertos 2020, elaboracién propia

En materia de estratificacion hay que mencionar que se encuentra en desarrollo e imple-
mentacién el Sistema Nacional de Informacién Catastral — SINIC, como instrumento inter-
operable para la gestion de la informacion del catastro multipropodsito. En este sistema, el
IGAC incorporara su informacién actual y registrara la informacién nueva de los gestores
catastrales. El mayor reto en materia catastral es lograr la conformacion catastral de todo el
territorio y superar la desactualizacion actual en la mayoria de los municipios. A su vez, el
DANE esta desarrollando el Sistema de Gestién de la Estratificacién Socioeconémica y de
las Coberturas de Servicios Publicos Domiciliarios -SIGESCO- para registrar, georreferen-
ciar, validar y hacer seguimiento a la correcta aplicacién de la metodologia de estratifica-
cion.

El Sistema Unico de Informacion-SUI captura la informacion de estratificacion de los alcal-
des y verifica su aplicacion en la definiciéon de subsidios y contribuciones por parte de las
empresas de servicios publicos.

_18




MESA DE EXPERTOS DE ESTRATIFICACION SOCIOECONOMICA

A estos sistemas de informacién se suman la integracion de encuestas socioeconémicas y
de vivienda, y registros administrativos como el Sisbén IV que pueden proveer insumos
para mejorar la caracterizacién de los hogares y con ello la focalizacion (ver anexo 1).

En ese sentido, la interdependencia de informacion evidencia la necesidad de crear una
instancia de coordinacion que garantice la interoperabilidad de los sistemas, la calidad y
oportunidad de los datos que se comparten y el correcto uso de la informacién. Esta arti-
culacion se hace necesaria para permitir la elaboracion de mejores analisis que orienten la
toma de decisiones bajo cualquier mecanismo de focalizacién de subsidios.
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3. Diagnéstico y discusion metodologica sobre la estratifi-

cacion socioeconomica

Existe consenso generalizado respecto a las bondades y los aspectos que se podrian mejo-
rar de la estratificacion socioeconémica como mecanismo de focalizacién para la asigna-
cion de los subsidios y las contribuciones de los servicios publicos domiciliarios, entre las
cuales se pueden mencionar:

Ha contribuido a incrementar las coberturas urbanas de servicios publicos domiciliarios,
asi como a incentivar el acceso de la mayoria de la poblacion (Sepulveda Rico, Lopez
Camacho, & Gallego Acevedo, 2014). La cobertura en energia eléctrica en el pais es
96,53%, para los servicios de acueducto y alcantarillado asciende a 86,4% y a 76,6%,
respectivamente (DANE, CNPV 2018).

Presenta significativos errores de inclusion (Vélez, 1996; Mina, 2013; CID, 2004, 2006;
DNP 2005; Ramirez, 2007; Meléndez, 2008; Meléndez, Casas y Medina, 2004; Econome-
tria, 2008; DANE, 2008, 2015; Parra, 2011; (Sepulveda Rico, Lopez Camacho, & Gallego
Acevedo, 2014)). El origen de los errores de inclusion obedece de forma general a defi-
ciencias en el disefio metodolégico del modelo®, a una inadecuada actualizacion o apli-
cacion del modelo establecido, o una combinacion de los dos puntos anteriores. Estas
limitaciones hacen que la estratificacion actual no garantice asignaciones eficientes
(Economia Urbana, 2019) (Economia Urbana, 2015).

Distintas fuentes sefialan que los errores de inclusion en los subsidios de energia se
deben a una definicidn incorrecta de los beneficiarios y su condicién de pobreza (Ortiz,
Pérez-Arriaga, Gonzalez, Eslava y Révolo, 2020; Busso y Messina, 2020).

Afecta de manera positiva a los hogares beneficiados, pero no tiene un impacto favora-
ble en la distribucion del ingreso. En el mejor de los casos su incidencia sobre la progre-
sividad es neutra, de hecho, en numerosas circunstancias el resultado puede ser regresi-
vo (Sanchez y Nuiez, 2000; (Lasso & Millan, 2004); Parra, 2011; (Sepulveda Rico, Lopez
Camacho, & Gallego Acevedo, 2014)).

Existen dificultades para realizar actualizaciones metodologicas que se adapten a la
evolucion urbanistica y social de ciertas ciudades (Sepulveda Rico, Lopez Camacho, &
Gallego Acevedo, 2014).

Bhttp://www.siel.gov.co/Inicio/CoberturadelSistemalntercontecadoNacional/ConsultasEstadisticas/tabid/81/Default.aspx
24 Sepulveda at al (2014): “(...) variables de alta incidencia son definidas de manera subjetiva; no hay ponderacion de variables
de acuerdo con su poder discriminante; es vulnerable a presiones politicas; existen deficiencias en el flujo de informaciéon
entre instituciones involucradas, y falta de alineacion en las prioridades de politica que dificulta su seguimiento y mejora”

_20_



MESA DE EXPERTOS DE ESTRATIFICACION SOCIOECONOMICA

En las Ultimas dos décadas se han adelantado varias iniciativas académicas e institucionales
que estudian, desarrollan o exploran diferentes alternativas de revisién a la estratificacién
socioecondmica vigente. En un sentido amplio, este conjunto resulta en un espectro de
opciones que permite contar con posibilidades que pueden ser inclusive complementarias.
No necesariamente la decision lleva a escoger un modelo especifico; mas bien, el espectro
posibilita la aplicacion de diferentes modelos, dependiendo del tipo y calidad de informa-
cion con que se cuente. La bondad de cada una dependera del contexto particular en el
que se requieran aplicar (institucional y normativo) y de su factibilidad. (Ver Ilustracion 2)

CRITERIOS DE FOCALIZACION BEETS CRITERIOS COMPLEMENTARIOS

I Estratificacion de inmuebles basada en DNP (1994) Ajuste por:
caracteristicas fisicas de la vivienda y el DANE (2015)
entorno
* % de subsidio
Dentro de la « Filtros adicionales con registro
Ley 142 de hogares
Estratificacion de inmuebles + Consumo subsidiable
incorporando de manera ex-ante las DANE-SDP (2019) (rango de filtro de focalizacion)

L. " 2rg ara Bogota VUI
condiciones socioecondmicas de los P 9

hogares en el proceso de clasificacion DNP - Economia Urbana (2015,2019)

Misién de Transformacion Energética
y Modernizacion de la Industria
Eléctrica (2020)

-

Esquema de estratificacién con un mayor DANE (2019)
ndmero de estratos Estratos Robustos
Cambiando
la Ley 142 o . SDP-ONU
Clasificacion u ordenamiento de hogares Habitat (2015)
a partir de informacién socioeconémica
de las familias Economia
Urbana (2019)

Ilustracion 2. Espectro de propuestas de ajuste a la estratificacion socioeconémica.
Fuente: Mesa de expertos 2020, elaboracién propia

La columna del lado izquierdo de la ilustracion 2 (criterios de focalizacidn), muestra en su
parte superior las metodologias de estratificacion socioecondmica que estan vigentes en el
pais. La desarrollada por el DNP en 1994, referenciada en adelante como DNP (1994), to-
davia se aplica en la mayoria de los municipios. La metodologia DANE (2015) se ha imple-
mentado en 74 municipios del pais y actualmente 173 se encuentran en dicho proceso de
revision general para estratificar exclusivamente, con informacion de las viviendas y de su
entorno, sin incorporar caracteristicas socioecondémicas de los hogares dentro del proceso
metodoldgico; 229 municipios cuentan con autorizacion para llevar a cabo la revision ge-
neral. No se incluyen en la definicion de los estratos, y tampoco se utilizan variables que
permitan validar la pertinencia de las clasificaciones basadas en las condiciones de la vi-
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vienda. DANE (2015) es un claro avance frente a la metodologia que el pais ha venido utili-
zando desde 1994, ya que incorpora informacion de mejor calidad®®. Pese a sus mejoras
intrinsecas, todavia no se cuenta con informacién que permita evaluar los cambios en la
distribucion de estratos en las ciudades que han realizado el ajuste. Tampoco se conoce su
incidencia en la disminucién de los errores de inclusion.

En el grupo de propuestas de mejora o modificaciones a la estratificacion, ubicados en la
parte intermedia de la columna central, se presenta un primer grupo de propuestas que
considera esquemas de focalizacion de subsidios mediante estratificacion de inmuebles,
analizando de manera explicita condiciones socioeconémicas de los hogares, ya sea como
insumo directo de los modelos de clasificacion, o como criterio para identificar variables
que se correlacionen con la capacidad de gasto de los hogares. Dentro de este grupo se
destacan dos modelos.

Un primer modelo, desarrollado para Bogota por el DANE y la Secretaria Distrital de Pla-
neacion -SDP [DANE-SDP (2019)], clasifica estratos a partir de una variable, el Valor Unico
Integral —VUI-, que, de manera simple, es el avallo catastral por metro cuadrado del pre-
dio. El VUI llega a cada predio, a diferencia de la estratificacion convencional, que tiene
como unidad de analisis la manzana, ademas, hace comparables los predios de propiedad
horizontal (PH) y los de no propiedad horizontal (NoPH). Aunque el modelo de estratifica-
cion construido a partir del VUI se fundamenta exclusivamente en informacién catastral, i.e.
informacion de la vivienda, en la justificacion del modelo se muestra la bondad de la esco-
gencia del VUI dada su alta correlacion con las caracteristicas socioeconémica de los hoga-
res; de esta manera, es una aproximacion adecuada de las caracteristicas socioecondmicas
de los hogares que habitan la vivienda. De forma mas detallada, el modelo se construye
utilizando los avallos comerciales puntuales (Y) levantados por la entidad catastral como
variable dependiente, y un conjunto de variables de las caracteristicas fisicas y del entorno
de los predios (X) como variables independientes. El modelo de estimacion del VUI toma la
forma log(Y)=Xp+U; el parametro B mide el efecto que tienen las variables independientes
en el avallo (caracteristicas fisicas y entorno de los predios, dentro de las cuales, por
ejemplo, es relevante la distancia a estaciones de Transmilenio, centros de comercio, etc.).
Los resultados de la regresion estimada se extrapolan a todo el conjunto de predios urba-
nos residenciales de la ciudad, para posteriormente clasificarlos en seis grupos (con el mé-
todo de Dalenius-Hodges) que conforman los estratos. Este ejercicio permite agrupar los
predios en 6 categorias. Se trata de minimizar la varianza intra-grupo, y de maximizar la
variable inter-grupo.

25 El uso de informacion catastral para ajustar la metodologia de estratificacién socioeconémica est4 ampliamente documen-
tado: Econometria (2006), DANE (2011), (Sepulveda Rico, Lopez Camacho, & Gallego Acevedo, 2014), (Economia Urbana,
2015) y (Economia Urbana, 2019)
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El segundo modelo que clasifica inmuebles residenciales, teniendo en cuenta informacion
socioecondmica de los hogares, fue propuesto por el DANE entre 2008 y 2010, en una me-
sa de trabajo interinstitucional con la participaciéon del DNP, la Superintendencia de Servi-
cios Publicos Domiciliarios - SSPD, las Comisiones de Regulacion, la Presidencia de la Re-
publica y el Instituto Geografico Agustin Codazzi - IGAC. El modelo DANE (2010) parte de
informacion socioecondémica de los hogares para definir seis (6) estratos robustos de hoga-
res definiendo explicitamente los grupos objetivo de subsidio y contribuciones, para luego
asociar a ellos informacién de sus viviendas, y definir los estratos socioeconémicos a partir
de la informacion catastral. El modelo se desarrolla en dos etapas. Una primera, construye
indicadores (indice de Bienestar Socioecondmico - IBS, Capacidad de Pago - CP e indice de
Distancia al Individuo Extremo - IDE), con informacién socioecondémica disponible en la
Muestra Cocensal del Censo 2005, y utilizando métodos estadisticos de clasificacion se
dividen los hogares en seis grupos. Los hogares que en todos los indices socioeconémicos
se ubican en el mismo grupo pertenecen a un “estrato robusto”. En una segunda etapa, a
cada uno de los hogares clasificados en estratos robustos se les asocia la informacién pre-
dial catastral y se construye un modelo que permite estimar la probabilidad P(E|X) de per-
tenecer a un estrato (E) en funcién de las variables catastrales (X). Finalmente, se estima un
modelo para diferentes tipologias municipales (6) permitiendo establecer el estrato a partir
de las variables catastrales contenidas en la ficha.

Los ejercicios de aplicacion de los modelos DANE-SDP (2019) y DANE (2010) evidencian
resultados positivos y en la misma direccion respecto a la estratificacion efectiva al mo-
mento del analisis, la cual utiliza el modelo DNP (1994). La Ilustracion 3 y la Ilustracion 4
muestran los cambios. Las graficas muestran la probabilidad de asignacién de un estrato,
dado un decil de gasto, o de capacidad de pago. La Ilustracién 3 presenta el resultado del
modelo DANE (2010) - “estratos robustos” - para todo el pais. Los estratos graficados se
agruparon como bajo (estratos 1y 2), medio (estratos 3 y 4) y altos (estratos 5y 6). La Ilus-
tracion 4 permite ver los cambios cuando se aplica la metodologia basada en el VUI - o
DANE-SDP (2019) - para la ciudad de Bogota.
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La metodologia oficial DNP (1994) muestra que la probabilidad de asignacion de estratos 1
y 2 (estratos bajos para la grafica de DANE (2010)), domina cualquier otra probabilidad
hasta el octavo decil de gasto. En el caso de los deciles 9 y 10 la mayor probabilidad de
asignacion la tiene el estrato 3 para el caso de Bogota, o estratos medios (3 y 4), para todo
el pais.

De los modelos propuestos se derivan dos hallazgos. Primero, para un hogar en el primer
decil, lo mas probable es que se le asigne el estrato 1, seguido por una probabilidad de
asignacion de estrato 2. Para un hogar del decil mas alto, lo mas probable es que a su pre-
dio se le asigne el estrato 6, seguido por el estrato 5. Segundo, a medida que sube el decil
de gasto de los hogares, también aumenta el estrato con mayor probabilidad de asigna-
cion. Esta tendencia disminuye los errores de inclusion (efectividad), y favorece el balance
financiero entre subsidios y contribuciones (sostenibilidad).

Los diferentes modelos descritos hasta ahora se acogen a la normativa vigente, enmarcada
en la Ley 142 de 1994. Dentro de este marco legal, otros trabajos proponen medidas com-
plementarias a la estratificacion de viviendas, que garantizan la sostenibilidad del esquema
de subsidios y contribuciones y en la medida en que clasifican mejor, mitigan incentivos
negativos que llevan a consumir mas de lo necesario, aprovechando las ventajas del subsi-
dio®. Al respecto, se mencionan estudios referentes en la tercera columna de la Ilustracion
2, a decir: MTE?” (2020), Economia Urbana (2019), Economia Urbana (2015).

Entre las propuestas complementarias (columna derecha Ilustraciéon 2) se encuentran: (i)
Politicas tarifarias y disefio de subsidios, que contemplan (a) ajustes/eliminacion de subsi-
dios a partir de un nivel de consumo y (b) gestion de demanda activa, con tarifas horarias y
medidores inteligentes; (ii) filtros adicionales de los beneficiarios de subsidios basados en
(a) cruces posteriores a la estratificacion con registros de hogares, y (b) priorizacion de
subsidios a partir de disponibilidad presupuestal. (ver anexo 3).

Retomando la primera columna de la Ilustracion 2, al final de esta se presenta el espectro
de instrumentos de focalizacion de subsidios de servicios publicos domiciliarios, un grupo
de trabajos considera esquemas de focalizacion por fuera del concepto de estratos esta-
blecido por la Ley 142 de1994.

Un primer bloque aborda la posibilidad de permitir que el esquema de estratificacién ten-
ga un mayor numero de estratos, ya sea definiéndolos de manera enddgena por la carac-
teristica misma de las ciudades (Sepulveda Rico, Lopez Camacho, & Gallego Acevedo,

% Vale la pena recordar que Colombia tiene uno de los consumos subsidiados mas altos en América Latina en energia eléc-
trica.
27 Mision de Transformacién Energética y Modernizacion de la Industria Eléctrica del 2020
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2014), o identificando poblaciones diferenciales dentro de los seis estratos habilitados por
Ley (Economia Urbana, 2015). Para Sepulveda et al. (2014) los estratos endégenos no ofre-
cen resultados que sean significativamente mejores a los modelos comparables con seis
estratos.

Un ultimo grupo de estudios sobre focalizacion de subsidios en SPD plantea el disefio de
instrumentos que clasifiquen directamente a los hogares como sujetos de subsidios o con-
tribuciones. Economia Urbana (2015) menciona, sin precisar los detalles, en la importancia
de avanzar hacia una declaracién de renta universal que permita identificar la capacidad de
pago de los hogares para el establecimiento de subsidios e impuestos. Este camino es una
insistencia permanente en la discusion de politica publica que vale la pena considerar de
manera concreta. En particular porque habilitaria la capacidad del Estado de disefiar un
esquema de subsidios y contribuciones no solo en SPD, sino también en el disefio del gas-
to social del pais. Esta idea requiere, ademas de entender los retos en la recoleccion de la
informacion, disefios adecuados de esquemas de tarifas en subsidios y contribuciones que
mejoren su asignacion en SPD.

La SDP y ONU Habitat propusieron en el afo 2016 un modelo teérico para la construccion
de un Indicador Multidimensional de Focalizaciéon de hogares (IMF) como mecanismo para
focalizar subsidios y contribuciones. La metodologia propuesta se define en tres etapas.
Primero, la construccion de tipologias de municipios por condiciones socioecondmicas y
calidad de vida comparables entre municipios. Este estudio discute la construccion de las
tipologias municipales desarrolladas por el DNP y DANE, la primera basada en un enfoque
fiscal. La metodologia de clasificacion de municipios disefiada por el DANE es una base
mas completa para considerar otras dimensiones como la demografica, socioecondmica y
de calidad de vida. Para la clasificacion de los municipios, el estudio propone utilizar com-
ponentes principales que agreguen diferentes indicadores en las dimensiones antes men-
cionadas. Segundo, la construccién de un Indicador Sintético de Bienestar (ISB) con el me-
todo de Analisis de Correspondencias Multiples (ACM), el cual permite definir las fronteras
entre aportantes y beneficiarios. Este indicador considera cuatro dimensiones, economica
(Ec), social (S), demografica (D) y de entorno (En). El ISB resume las variables de las cuatro
dimensiones mencionadas y captura un porcentaje de la inercia de la informacion sin incu-
rrir en la inclusién de dimensiones con informacién falsa. En especifico se propone el uso
de procedimientos basados en métodos estadisticos multivariados que permitan identificar
mejor los hogares subsidiados y disminuir errores de inclusién. Tercero, determina el IMF
aplicando un modelo de regresion beta, particular para cada tipologia de municipio. El
objetivo de dicha regresion es relacionar el ISB, la variable dependiente, con el conjunto de
variables de las cuatro dimensiones, y de este modo construir el IMF a partir del pronéstico
de dicha regresion. Esta metodologia, en su formulacion tedrica, vincula cerca de 27 varia-
bles agrupadas en las cuatro dimensiones. No existe una aplicacion de este modelo por la
complejidad de las bases requeridas, y las exigencias de interoperabilidad de la informa-
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cion. Por tanto, no es posible saber los aportes de la metodologia a la precisién de la foca-
lizacion en SPD.

Por ultimo, aunque no se tiene una propuesta especifica de ajuste al instrumento actual de
focalizacion de subsidios en SPD a partir del Sistema de Identificacion de Beneficiarios —
Sisbén 1V, vale la pena mencionarlo ante la sugerencia de las entidades de la secretaria
técnica. Esta intencion parte del objetivo del Sisbén IV de acercarse al ingreso de los hoga-
res registrados. La principal razdn que tuvo el DNP para incluir en el Sisbén IV alguna no-
cion de ingreso, fue la asimetria entre la evolucion, a la baja, de la incidencia de la pobreza
y el aumento del porcentaje de las personas con puntaje de Sisbén III bajo. Se supone que
deberia existir una relacion positiva entre ambas tendencias: si baja la incidencia de la po-
breza, también deberia disminuir el porcentaje de personas con bajo puntaje en Sisbén.

Frente a la opcion de Sisbén 1V, siguen prevaleciendo retos importantes desde un enfoque
metodoldgico para aproximarse al ingreso de los hogares subsidiados en este registro.
Puesto que el ingreso de cada hogar no se tiene de manera directa en la encuesta Sisbén,
se calcula a través de una regresion cuantilica. Esta ecuacion relaciona el ingreso per capita
del hogar, expresado en escala logaritmica, con factores demograficos, estatus en el mer-
cado laboral, vivienda, tenencia de activos y salud de los hogares. El vector de parametros
de la regresion permite predecir el ingreso de largo plazo a partir de la informacién de la
base de Sisbén.

AUn si se resolvieran todas las dificultades relacionadas con la medicién del ingreso, per-
manecen los problemas administrativos, que son complejos y que, sin duda, tienen mucho
que ver con la asimetria en las tendencias inter temporales de las mediciones. Para un ho-
gar es indiferente su ubicacion en la linea de pobreza, pero si es fundamental el puntaje
Sisbén. La persona conoce muy bien las implicaciones econdmicas que tiene la clasificacion
del Sisbén, mientras que no conoce, ni le interesa saber, si es clasificada como pobre en la
estadistica. Para el hogar, la linea de pobreza y la pobreza monetaria son asuntos que no le
preocupan. En cambio, el puntaje Sisbén determina los subsidios que tocan directamente
la calidad de su vida cotidiana. Un reto final es que este enfoque de focalizacion basado en
la informacidn de los hogares a través de Sisbén o el Registro Social de hogares®®, permite
identificar los beneficiarios de subsidios, pero no logra identificar a los contribuyentes, que
son el grupo fundamental para poder lograr el mandato de redistribucidon que se requiere
en el esquema de subsidios y contribuciones descritas en la Ley 142.

2 Creado mediante Decreto legislativo 812 de 2020 con el fin de validar y actualizar informacién socioeconémica de las
personas y hogares, a través del uso de registros administrativos y de caracterizacion de la poblacion.
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3.1. Reflexiones metodolégicas

Todos los modelos presentados reconocen la necesidad de ajuste de la estratificacion eco-
némica vigente. La preocupacion central radica en que por diversas razones el estrato se
ha alejado de las condiciones socioecondmicas de los hogares. La exigencia de una mayor
armonia entre la informacién de la vivienda y del hogar se justifica porque en los ultimos
anos se han alcanzado logros importantes en ambos frentes. Por el lado de la vivienda, se
han logrado mejoras en el catastro, sobre todo en las ciudades grandes e intermedias. Y,
por el lado del hogar, los registros administrativos y los instrumentos de focalizacion como
el Sisbén IV presentan avances significativos de georreferenciacion y de identificacion del
ingreso.

En lineas generales, la discusion se ha movido entre dos extremos. De un lado, los estudios
que le dan prioridad a la categorizacion de las condiciones de la vivienda y de su en-
torno® y, del otro, los anlisis que centran la atencion en la definicidn de las caracteristicas
socioeconomicas del hogar (ONU Habitat 2015 a, b, ¢; 2016 g, b; 2017 g, b). In extremis, en
esta segunda vertiente la estratificacion desaparece. En tal caso, el pago de los servicios
publicos se tendria que hacer en funcién de las condiciones socioecondémicas del hogar. En
caso de que la tarifa no se modifique en funcion de la capacidad de pago, la politica publi-
ca tendria que vigilar que, por lo menos, la relacion entre las contribuciones y los subsidios
responda de manera precisa a las condiciones del hogar para no deteriorar su capacidad
de pago.

Es clara, entonces, una cierta convergencia entre las dos aproximaciones. Desde la vivienda
se busca cercania con las condiciones socioecondmicas del hogar, y desde el hogar se bus-
ca un ancla en las caracteristicas de la vivienda. Como punto intermedio, hay investigacio-
nes que asumen una posicidon mas pragmatica, enmarcada en los espacios normativos. De
alguna forma se acepta la pertinencia de la tension vivienda/hogar y, finalmente, se pro-
pone resolverla desde la vivienda®. Al final, la relacidn debe mantenerse. Por un lado, el
beneficiario del eventual subsidio es el hogar, y por otro, el servicio y la factura estan liga-
dos al predio residencial.

29 por ejemplo, Alzate (2006) y Dane (2008, 2015, 2020 a). El énfasis se centra en la estratificacién de viviendas en funcién del
pago de los servicios publicos.

30 Alrededor de la Secretaria Distrital de Planeacion de Bogota, la investigacion sobre la estratificacion ha resultado en una
amplia literatura: CID (2004, 2006, 2012); Gallego, Gonzalez y Sepulveda (2017, 2019); Gallego, Gutiérrez, Lépez y Sepulveda
(2014); Gallego, Gutiérrez, Ramirez y Sepulveda (2015); Gallego, Lopez y Sepulveda (2015); Gallego, Sepulveda, Mayorga,
Acosta, Maluendas, Gonzalez y Lopez (2016); Gonzalez (2004, 2006, 2014); Gonzalez, Diaz, Gémez, Lépez, Martinez, Moreno,
Rios, Torres y Vargas (2007); Maluendas (2013); Mufioz, Martinez P., Fresneda, Gallo, Martinez J., Moreno, Torres, Villamizar,
Bonilla, Pachon, Bechara y Valbuena (2012); ONU Habitat (2015 a, b, ¢; 2016 a, b; 2017 a, b); Perdomo, Gamboa, Perea, Rodri-
guez y Guzman (2016); Proes y Teknidata (2015 a, b, ¢, d, e); Ramirez, Gallego y Rivas (2012); SDP (2014); Sepulveda (2014);
Sepulveda, Gallego y Lopez (2014); Sepulveda y Ramirez (2014).
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3.1.1. Desde la vivienda - estratificacion repotenciada

Hay un cierto consenso en que el conocimiento de las caracteristicas socioeconémicas del
hogar es un insumo fundamental para la distribucion de los subsidios, y para la definicion
de los impuestos y las contribuciones. Por esta razon, estudios que buscan centrarse en la
vivienda, pero observando el hogar -estratificacién repotenciada-, reconocen que una nue-
va metodologia de estratificacién debe mantener como punto de partida la vivienda, pero
de manera indirecta introduce la perspectiva de las condiciones de vida del hogar. En otras
palabras, cada vez mas las propuestas de estratificacion se han ido moviendo hacia las
caracteristicas del hogar, pero partiendo de reconocer que los servicios publicos domicilia-
rios llegan a la vivienda, y por lo tanto, deben tener como referencia sus condiciones. Lo
anterior, se explica porque la principal critica que se le ha hecho al instrumento actual es
su alejamiento de las condiciones socioecondémicas del hogar. Se ha ido reconociendo que
no es suficiente con la caracterizacion de las viviendas y que, por tanto, es indispensable
buscar desde la vivienda aproximaciones hacia el hogar. Entre las variables determinantes
del VUI se incluyen aquellas que son definitivas en el valor del predio, como por ejemplo,
la distancia.

De esta manera, al hablar de estratificacion repotenciada, nos referimos a una alternativa
metodoldgica que clasifique las viviendas segun lo establecido por la Ley 142 de 1994 bus-
cando un acercamiento cada vez mayor a las condiciones socioecondémicas de los hogares.
La posibilidad de aplicar cada uno de los modelos expuestos, parte de la complejidad ur-
bana de la respectiva ciudad o municipio; la disponibilidad de informacion, tanto catastral
como de los hogares; y la efectividad del modelo en reducir al maximo los errores de in-
clusion existentes. Esta es una agenda compleja que debe desarrollarse por el DANE, como
institucion responsable de la metodologia de estratificacion socioecondmica, con el aseso-
ramiento, como se expondra mas adelante en los aspectos institucionales, de una Mesa
Técnica de Expertos creada para evaluar la calidad de informacion disponible, la pertinen-
cia del uso de determinadas variables catastrales como insumo de clasificacion de las vi-
viendas, la incorporacion de informacion socioecondmica en el proceso de disefio y eva-
luacion del instrumento y finalmente la escogencia del “mejor modelo” de estratificacion
socioeconomica.

A continuacion, se plantean algunos elementos adicionales de los modelos que pueden ser
utiles en el proceso de definicion metodolodgica, y que ilustran la capacidad de relacionar la
informacién atada a la vivienda como una aproximacién adecuada de la capacidad de pa-
go del hogar.

El VUI esta altamente correlacionado con la capacidad de pago de los hogares, y mejora
considerablemente las probabilidades de asignacién de estrato a medida que aumenta la
capacidad de pago de los hogares para Bogota (DANE-SDP 2019). La Secretaria Distrital de
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Planeacién viene analizando en terreno la eventual implementacién de esta metodologia,
validando con iméagenes satelitales posibles inconsistencias y cruzando el resultado con
informacion del Sisbén. Algunas conclusiones frente a la evaluacion en terreno realizada
por la SDP son:

e El modelo propuesto identifica procesos de consolidacién urbana que no se reflejan en
la estratificacion actual y predios con mejoras en su construccién aumentan su estrato.

e Posibles errores de asignacién de estrato se explican por: a) Desactualizacion de infor-
macion catastral de predios especificos, que son relativamente faciles de identificar, ya
que estan ubicados en barrios relativamente homogéneos. b) Se han identificado casos
de predios con condiciones de vivienda deficiente, con un nimero alto de metros cua-
drados (como predios multihogar no desenglobados), que se les asigna un estrato rela-
tivamente alto.

e El modelo propuesto presenta evidentes limitaciones en el célculo catastral para los
predios No PH (propiedad horizontal). En estos casos, el “mejor modelo” resulté de la
aplicacion de la metodologia para PH.

e La implementacion del modelo permite que haya un circulo virtuoso entre la SPD y Ca-
tastro Distrital, al identificar las necesidades de actualizacion de la informacion catastral,
o el mejoramiento del disefio de la ficha catastral. Este procedimiento contribuye a me-
jorar la precisién del modelo de estratificacion.

e La nueva propuesta metodologica permite obtener estratos a nivel de predio, y no a
nivel de manzana, como sucede con la metodologia actual.

e Debe evaluarse permanentemente la dinamica del mercado inmobiliario porque ofrece
informacion valiosa para el avalto catastral y la determinacion del estrato.

El modelo VUI ofrece una alternativa interesante en la medida en que es sencillo (una sola
variable de clasificacion), muestra resultados positivos para Bogota, y puede implementar-
se de manera diferencial en otros territorios. La diferenciacion territorial se puede dar me-
diante el VUL, ya sea de manera directa, a través de los cambios en el avaluo, que se po-
drian seguir con el catastro multipropdsito, o mediante instrumentos indirectos, que inclu-
yen la informacién de la ficha catastral de los respectivos municipios. Para el caso de ciu-
dades capitales grandes, es mas probable que la aproximacién trabajada para Bogota se
pueda implementar facilmente. Para ciudades con problemas en la informacién catastral,
los métodos de célculo indirecto del avalio pueden ser un camino mas efectivo.
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La definicion de grupos robustos a partir de la encuesta Cocensal 2005 (DANE 2010), reco-
ge informacién socioeconémica y de la vivienda para una muestra representativa a nivel
nacional. Una vez definidos los esquemas de estratificacion basados en informacién socio-
econdmica de la vivienda, se modela su implementacion con informacion catastral para
todos los municipios del pais. Su implementacién muestra un avance importante en la
probabilidad de asignacion de estrato, dada la capacidad de pago de los hogares (la rela-
cion entre ambas es positiva).

Esta aproximacién requiere la consolidacion de la informaciéon socioecondémica y la capaci-
dad de relacionarla con las caracteristicas de la vivienda. Las encuestas de calidad de vida
(o Multiproposito, en el caso de Bogota) pueden integrarse con informacién catastral para
avanzar en este camino. Registros administrativos como el Sisbén, por ejemplo, permiten
complementar y mejorar la definicion de los estratos robustos (u hogares subsidiables).

En materia institucional, la multiplicidad de actores y competencias de politica publica al-
rededor de la focalizacion de subsidios a partir de una estratificacion repotenciada y del
uso de variables socioecondmicas, impone la necesidad de establecer los roles individuales
y las instancias de coordinacion y articulacién entre las entidades involucradas y de sus
sistemas de informacion.

Bajo este esquema, para llegar a una adecuada focalizacién de subsidios, intervienen las
politicas sectoriales sobre subsidios; la politica de estratificaciéon que sigue siendo en esta
alternativa la columna vertebral de la focalizacion; e indirectamente las politicas socioeco-
némicas a través de los registros administrativos con los que cuenta el Estado y que le
permiten capturar informacion de los hogares. En consecuencia, el DNP tendria la funcién
de aportar esta informacion a la definicién de la focalizacion.

3.1.2. Desde el hogar

Por el otro lado, la intencionalidad de acercarse al hogar es clara en los documen-
tos CONPES 3877 (DNP 2016 a), 3859 (DNP 2016 b) y 3958 (DNP 2019). La premisa sobre
la cual parte este enfoque metodologico es la importancia de focalizar subsidios y contri-
buciones utilizando como unidad de observacion el hogar. Pero desde esta perspectiva, se
reconoce que la informacion del hogar no es suficiente, y que de alguna manera desde el
hogar se debe llegar a la vivienda. Esta conclusion es explicita en los estudios de
ONU Habitat (2015 a, b, ¢; 2016 a, b; 2017 a, b) que claramente prefieren acercarse al ho-
gar, pero reconocen que es inevitable recurrir a las condiciones de la vivienda.
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Como posibilidades para focalizar subsidios de servicios publicos domiciliarios a nivel de
hogar, la propuesta mas desarrollada, hasta el momento, se encuentra en una etapa teori-
ca y se presenta en SDP-ONU Habitat (2015) con el indice Multidimensional de Focaliza-
cién (IMF). Esta metodologia busca medir el bienestar social de los hogares, y permite cla-
sificarlos como receptores de subsidios, o como contribuyentes. Si este enfoque de
ONU Habitat se lleva hasta sus Ultimas consecuencias, la estratificacion debe desaparecer.
(ver anexo 2).

Consciente de la complejidad de la implementacién del IMF, ONU Habitat (2017 a) acepta
que, de todas maneras, se debe tener como referencia la informacion catastral. Se recono-
ce, entonces, la complementariedad que existe entre la caracterizacion de la vivienda y del
hogar.

Aunque el IMF pone el énfasis en el hogar, acepta que, dadas las dificultades inherentes a
la armonizacion de los registros administrativos, es oportuno tener como punto de partida
las caracteristicas de la vivienda expresadas a través del catastro. ONU Habitat (2017 b, p.
26) es realista y reconoce que en las condiciones actuales “... los archivos administrativos
estan muy lejos de contener toda la informacién necesaria para los calculos del IMF”. Para
superar estas limitaciones habria que buscar mecanismos como la declaracién de renta
universal y el empadronamiento.

La aplicacion del IMF es muy exigente desde el punto de vista institucional y logistico. Re-
quiere: i) superar la falta de concordancia que se presenta entre los contratos de suminis-
tro y la titularidad del consumo real” (ONU Habitat 2017 b, p. 72), ii) definir los nuevos be-
neficiarios y el factor maximo de subsidio, iii) precisar los sujetos pasivos de la contribucion
y el factor de contribucion, iv) redefinir las competencias de las entidades en términos del
calculo, v) disefiar la forma de aplicacion y el proceso de actualizacion del IMF y de la aten-
cion de reclamos, vi) autorizar el tratamiento de informacién publica clasificada o reserva-
da para la construccion del IMF, vii) determinar el procedimiento de atencion de los recla-
mos, viii) adoptar el IMF como instrumento de focalizacion y los procesos para su actuali-
zacion; las variables que lo conforman también deben ser legitimadas, ix) se necesita una
reforma legal para cambiar el instrumento de focalizacién actual, x) las empresas tienen
que desarrollar métodos de facturacion flexibles, que tenga en cuenta las variaciones in-
teranuales de la capacidad de pago de los hogares. En condiciones ideales, el
IMF deberia permitir que la factura de los SPD migre con el hogar y, entonces, la vivienda
deja de ser relevante.

La implementacion de este grupo de propuestas requiere de una actualizacion y adecua-
cion de las bases de registros administrativos que idealmente buscarian identificar el ingre-
so de todos los hogares (no solo subsidiables). La principal fortaleza de las propuestas de
esta categoria radica en que los errores de inclusién / exclusion se eliminan, si la variable
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objetivo estd medida por el registro. Sin embargo, requieren la disponibilidad de registros
administrativos con informacién socioeconémica de los hogares o individuos de naturaleza
universal, disponible, actualizados y con datos certeros y verificables. A la fecha no se
cuenta con un registro con estas caracteristicas con cobertura nacional. Adicionalmente, es
necesario establecer un mecanismo eficiente y confiable para asociar los hogares benefi-
ciarios y aportantes con los inmuebles, teniendo en cuenta que estos Ultimos son la unidad
oficial para la facturacién de servicios publicos domiciliarios.

Esta metodologia implicaria un arreglo institucional completamente diferente al actual que
esta basado precisamente en la estratificacion. Toda la cadena de gestion publica desde la
formulacion y ejecucién, al seguimiento y control tendria que replantearse para aplicar una
focalizacion basada en los registros socioecondmicos de los hogares. Respecto de los sis-
temas de informacidn, se reconocen avances, pero no hay en la actualidad registros conso-
lidados y definidos con la suficiente robustez para caracterizar a los hogares como contri-
buyentes o subsidiados y, por lo tanto, los retos en calidad de los datos, oportunidad de la
informacion e interoperabilidad de los sistemas de las entidades involucradas, reportan
una complejidad enorme. Ahora bien, para implementar esta alternativa, es ideal crear la
representacion de hogar a partir de los diferentes datos provenientes de los registros ad-
ministrativos disponibles y registrar las novedades que se identifiquen a partir de los cam-
bios en las multiples fuentes. Esta nueva dinamica plantea la necesidad de establecer me-
canismos de trazabilidad a la informacion relevante en el hogar y cémo afectan estos cam-
bios su naturaleza contributiva o subsidiada a partir de la modificacién de las variables
clave.
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4. Recomendaciones para ajustar la estratificacion socio-
economica como instrumento de focalizacion de subsidios
en SPD.

Las consideraciones anteriores llevan a la Mesa de Expertos a recomendar impulsar una
agenda que repotencie metodoldgicamente la estratificacion socioecondmica actual. El
modelo DANE-SDP (2019) es un punto de partida que tiene como referencia la vivienda, al
clasificar a partir del Valor Unico Integral —~VUI y, al mismo tiempo, comprueba su correla-
cion con variables socioecondémicas del hogar. Los avances de este modelo en Bogota son
un referente importante para la reflexién metodoldgica a nivel nacional. DANE (2010) es
una alternativa mas compleja desde el punto de vista técnico, ya que requiere informacién
mucho mas detallada, pero tiene la ventaja de definir explicitamente las poblaciones obje-
tivo de subsidios y contribucion, previo a la clasificacién de estratos para los predios resi-
denciales.

4.1. Hacia una estratificacion repotenciada

Estratificacion repotenciada frente al ideal

Como se ha subrayado en varias ocasiones, el énfasis en la vivienda acepta la relevancia de
las variables relacionadas con las condiciones socioecondémicas del hogar. Estas dos apro-
ximaciones no son contradictorias; pueden ser complementarias. Para que la articulacion
entre las dos sea posible se proponen los siguientes criterios:

i. El ideal en el mediano plazo es la caracterizacion socioeconémica del hogar. Desde el
punto de vista de la politica social, la focalizacion ideal se logra cuando se le puede seguir
la trayectoria a la capacidad de pago del hogar, y en funcion de las condiciones socioeco-
némicas que se presentan a lo largo del tiempo, se va modulando el balance entre subsi-
dios e impuestos (o contribuciones). Ojala este ejercicio se pudiera hacer cada afio, bien
sea a través de la actualizacion de los datos administrativos, o mediante informacion direc-
ta, como la declaracion de renta universal.

ii. Como el ideal todavia no es posible, el paso inmediato consiste en centrar la atencion
en la vivienda, pero con una mirada, mas o menos indirecta, dependiendo de la informa-
cion disponible, a las condiciones de vida del hogar. Los aprendizajes que se han tenido
con la estratificacion durante estos afios muestran que no es suficiente quedarse en la cla-
sificacion de las viviendas, sino que es necesario ir mas alla, y buscar un acercamiento a las
condiciones socioecondmicas del hogar. Esta preocupacion por el hogar se hace mas rele-
vante después de conocer las estructuras de consumo de la Encuesta Nacional de Presu-
puesto de los Hogares -ENPH, que ponen en evidencia el peso creciente que tienen la vi-
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vienda y los servicios publicos en el total de gastos del hogar. En particular, en casos como
Bogotd, la vivienda (incluyendo servicios publicos domiciliarios), cada vez compromete una
mayor parte del gasto de los hogares. Esta constatacion tiene implicaciones significativas
en las condiciones de vida de las familias. Por tanto, cualquier politica publica que busque
mejorar la capacidad de pago de los hogares, debe examinar la forma de aligerar el peso
que tiene la vivienda en las estructuras de gasto.

iii. La estratificacion repotenciada permite aprovechar los logros que ha tenido el pais en
los métodos de focalizacion individual, y en el seqguimiento a la capacidad de pago de los
hogares. Se destacan tres avances relevantes.

a. La precision de lo que se busca. Un ejemplo de esta mayor claridad es la evolucion de
las variables que definen el estandar de vida en las diferentes versiones del Sisbén. Y en
el punto de llegada, que es el Sisbén 1V, se busca la armonizacion entre el estandar de
vida y el ingreso. También hay logros importantes en la metodologia de estimacion de
las lineas de pobreza, en las medidas de desigualdad (Gini, indice de Palma, etc.), en la
determinacion de los componentes de la pobreza multidimensional, etc.

b. La mejor informacién administrativa. Los logros en focalizacion que se han conse-
guido en salud y educacion son significativos. En educacién, especialmente en las ciu-
dades grandes, se ha logrado un seguimiento bastante detallado de las caracteristicas
de los hogares, y de sus necesidades mas inmediatas; en salud, la informacion de los
registros administrativos también ha mejorado. La consolidacion y la articulacion de los
datos administrativos continla siendo un reto importante.

c. Mercados laborales y seguridad social, a través de instrumentos como la planilla
integrada de liquidacion de aportes (Pila). Los registros de programas sociales como
Familias en Accion, bonos alimenticios, Ingreso Solidario, Bogota Solidaria, BEP, etc., han
permitido cualificar los datos administrativos, y comenzar la busqueda de la interopera-
bilidad de los sistemas. Durante la pandemia se ha logrado ubicar con precision al ho-
gar para girarle de manera directa el subsidio. El DANE ya esta haciendo cruces de los
datos censales con registros administrativos. Este acercamiento a los hogares todavia
no es regular, ni sistematico, pero se ha ido refinando y moldeando y se puede pensar
en otras alternativas, como la declaracion de renta universal. Es importante tener pre-
sente que el punto de llegada es el balance neto de impuestos y subsidios por hogar.

iv. Hay mejoras considerables en la capacidad de procesamiento de la informacion. La in-
teraccion entre los sistemas se debe ir completando con otras fuentes, como la provenien-
te de diversas modalidades de big data.
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Desde la vivienda se observa el hogar

No obstante los logros que se han conseguido en la caracterizacién de los hogares, toda-
via es prematuro pretender sustituir la categorizacién de la vivienda por el seguimiento a
los hogares. Gracias al mejor conocimiento de las condiciones de vida del hogar, es posible
mirar las condiciones de la vivienda, y disefiar el estrato con un criterio mas amplio que el
actual. Tres argumentos justifican esta afirmacion:

i. El catastro multiproposito que se va consolidando. Es bueno recordar que la estrati-
ficacion fue una solucién imperfecta dada la desactualizacion de los catastros. A medida
que el catastro vaya mejorando, y se actualice de manera permanente, adquiere relevancia
en la determinacion de un estrato que puede estar mas cerca de la capacidad de pago del
hogar que ocupa la vivienda. Tanto DANE (2010) como DANE-SDP (2019) permiten pasar
de la manzana al predio. Es fundamental coordinar la agenda de actualizacion metodolégi-
ca con la politica de catastro multipropdsito, de manera que, se puedan recibir los insumos
necesarios para una adecuada clasificacion de predios residenciales.

ii. El avance de la tecnologia satelital. Gracias a Google, por ejemplo, es posible hacerle
seguimiento a cada inmueble de una manera bastante precisa. La georreferenciacion ayu-
da a precisar los alcances del estrato, tal y como lo esta haciendo ahora Bogota.

iii. EI consenso sobre la necesidad de mejorar la focalizacion. Hay asimetrias claras en-
tre el estrato y las condiciones de vida de los hogares. La convergencia entre ambas apro-
ximaciones es un proposito que se hizo evidente con la pandemia, y que ya se habia mani-
festado de diversas maneras. Hay acuerdo en que el estrato debe reflejar, en algun sentido,
las condiciones de vida del hogar. Por esta razon, la tension vivienda/hogar no es contra-
dictoria. Se trata de comenzar desde la vivienda para ir mirando hacia el hogar. La necesi-
dad de que el estrato se aproxime - en algun sentido - a las condiciones socioecondmicas
del hogar, también lo exigen los multiples usos sociales que se hacen del estrato.

El parametro de referencia para determinar los errores de inclusion y exclusion

Se debe discutir con mas detalle cual es el criterio para determinar los errores de inclusion
y exclusiéon de la estratificacion. Ahora se le esta pidiendo que sea compatible con medi-
ciones de condiciones de vida que son muy distintas. La estratificacion no se puede juzgar
con parametros tan diversos como la pobreza monetaria, el NBI, la pobreza multidimen-
sional, el Sisbén, el indice de vulnerabilidad, etc. Se olvida que, por su naturaleza, todas
estas mediciones son distintas, y aunque su intencionalidad alrededor de las condiciones
de vida pueda ser similar, la l6gica de construccion de los indices no es homogénea. Val-
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dria la pena juzgar los errores de inclusidn y exclusion de la estratificacién teniendo como
referencia una medida ad hoc, que se acerque a las condiciones de vida de hogar, pero
que dialogue con el estrato. Podria ser, por ejemplo, una pobreza multidimensional que
deje por fuera variables como la afiliacion a fondos de pensiones, que tiene muy poco que
ver con la vivienda.

Heterogeneidad entre ciudades, y entre estas y las dreas rurales

La experiencia también ha ensefiado que no se debe pretender que la metodologia de
estratificacién sea homogénea para todas las ciudades y municipios del pais. Se debe per-
mitir mayor flexibilidad, y, sobre todo, se le debe dar mas autonomia a las grandes ciuda-
des.

Las diferencias entre lo rural y lo urbano son notorias, y habria que pensar en los alcances
de la estratificacion rural, dado el avance del catastro multipropésito. En la zona rural, mas
importante que el estrato es la actualizacion catastral. Y en las unidades productivas, el
punto de referencia debe ser la Unidad Agricola Familiar (UAF), sin necesidad de asociar las
hectareas necesarias para obtener una UAF al estrato.

Para la aplicacion de cualquier nueva metodologia se debe disefiar un periodo de transi-
cion para adaptar el instrumento de focalizacion actual (financiera, metodoldgica, cultural,
legal, institucional, etc.).

4.1.1.Los ajustes institucionales requeridos

En el capitulo de contexto se presentd la complejidad de la institucionalidad alrededor de
la focalizacién de subsidios de servicios publicos, la existencia de distintos actores de nivel
nacional y territorial, funciones que se superponen, y el seguimiento difuso fueron algunas
de las conclusiones. En ese marco, se recomienda que a la par del ajuste metodologico se
haga lo mismo con el arreglo institucional y de sistemas de informacion para lograr una
efectiva mejora en la capacidad que tiene el Estado para identificar a los contribuyentes y
beneficiarios de subsidios de servicios publicos domiciliarios.

En primer lugar, desde la formulacion de politica, como se describié de manera detallada
en el diagnodstico, confluyen los actores responsables de las politicas de energia, gas,
acueducto y saneamiento basico, catastro, y estratificacién, a lo que se suma el rol del DNP
como administrador de las bases de variables socioecondmicas de los hogares.

La institucionalidad hasta aca planteada presenta tres desafios: i) el cambio estructural de
la estratificacion; ii) la necesidad de coordinar las politicas publicas para la focalizacion vy;

_37_



MESA DE EXPERTOS DE ESTRATIFICACION SOCIOECONOMICA

iii) la necesidad de coordinar los flujos de informacién y articular los sistemas de informa-
cion de los diferentes agentes. Ante este panorama la recomendacién concreta consiste en
establecer la instancia que garantice la gobernanza de la construccién, evolucion y actuali-
zacién de la metodologia de estratificacion y; crear instancias de coordinacion donde estas
autoridades, y en paralelo sus sistemas de informacion se articulen, como se describe en la
Ilustracion 5.

SECTOR ENERGIA Y GAS SECTOR AAA ESTRATIFICACION CATASTRO
MINENERGIA
DNP

FOCALIZACION
SUBSIDIOS Y
CONTRIBUCIONES

INFORMACION
SOCIOECONOMICA

COORDINACION
@ = ———— REGISTRO SOCIAL

@ @ SISBENIV  EDUCACION SALUD BIENESTAR  OTROS
@ @ ETEE BT S TS

Ilustracion 5. Arreglo institucional para etapa de formulacion de politica publica

Fuente: Mesa de expertos 2020, elaboracién propia
Para superar estos desafios se propone la creacion de las siguientes instancias:

Mesa técnica de estratificacion: dadas las implicaciones del cambio propuesto, se reco-
mienda establecer un comité en donde las entidades encargadas de la formulacién de la
politica, DANE y DNP, tengan el acompafiamiento de un grupo de expertos en el proceso
de definicion, implementacién y seguimiento de la politica publica de estratificacion.

Esta Mesa tendria la funcion principal de apoyar, en funcién de su formacion y experiencia,
en la toma de decisiones a las entidades relacionadas con la estratificacion y dar las reco-
mendaciones desde una perspectiva esencialmente técnica sobre la pertinencia y condu-
cencia de los cambios o proyectos que sobre la misma se estén analizando.
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De igual manera, la Mesa estaria encargada de orientar los estudios puntuales asociados a
proyectos normativos o metodoldgicos, que retroalimenten a las entidades previo a la
toma de decisiones. Estos estudios o acciones pueden igualmente estar asociados a la
evaluacion de los resultados de la politica publica de estratificacion y proponer recomen-
daciones para su mejoramiento o para adoptar medidas correctivas. Otra funcién de esta
Mesa Técnica es hacer el seguimiento a la implementacion de la hoja de ruta planteada
por la mesa de expertos y alertar al Comité Coordinador de Focalizacion de los atrasos o
de la necesidad de ajustarla segun los resultados que se vayan obteniendo. Asi mismo, es
responsable de proponer al Comité de Coordinacion de Focalizacion su actualizacion en el
tiempo cuando ello sea necesario.

Comité Coordinador de focalizacidn: con el fin de armonizar las iniciativas individuales
de los rectores de politica publica, se recomienda la conformacién de un comité donde se
planteen los lineamientos para la articulacion de las decisiones de los agentes involucra-
dos, se discutan las definiciones que tienen impacto en la precision de la focalizacion y se
analicen sus implicaciones.

En ese sentido, se propone que ademas de los formuladores de politica descritos: Ministe-
rio de Minas y Energia, Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, DNP, y DANE, se inclu-
ya a la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios- SSPD, para que, en su fun-
cion de inspeccion, vigilancia y control de la correcta aplicacién de la focalizaciédn, retro-
alimente los lineamientos que emita el comité. EIl DNP presidira el comité para ejercer el
rol de orquestador de la politica, en un esquema de pesos y contrapesos para la toma de
decisiones consensuada.

Comité Coordinador del ecosistema de informacion: para la adecuada gobernanza del
ecosistema de informacidn se propone la creacion del comité articulador, encargado de
asegurar el ciclo de informacion, dar lineamientos y guias de calidad de informacién, crear
mecanismos de control y definir servicios para exponerla y analizarla, con el fin de generar
los espacios de comunicacion, articulacion y coordinacion entre las entidades administra-
doras de los sistemas de informacion, de manera que se logre la efectiva y eficiente inter-
operabilidad de los que estén involucrados en el esquema. Ademas, puede ser un espacio
para coordinar la informacién relacionada con la focalizacion de subsidios, que debe pu-
blicarse en los portales de las paginas web de las entidades, para evitar inconsistencias y
contradicciones de la misma. Harian parte de este Comité las entidades administradoras
de los sistemas de informacion en cuestion (SINIC, SIGESCO, SUI SISBEN IV o Registro
Social y los demas que se requieran), y seria presidido por el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica en un esquema de pesos y contrapesos para la toma de decisiones
consensuada.
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Estos comités ofrecen el escenario para concertar y armonizar las decisiones fundamenta-
les de cada entidad, respetando su autonomia y articulando los efectos sobre la focaliza-
cion.

En segundo lugar, respecto de la fase de ejecucién, la estratificacién repotenciada no im-
plica grandes ajustes para las alcaldias como ejecutoras de la politica de estratificacion o,
para las empresas prestadoras de servicios publicos - ESP, como responsables de la im-
plementacion de la focalizacion de subsidios y contribuciones. Vale la pena mencionar que
existe una oportunidad importante para el mejoramiento de la calidad y actualizacién de
la informacidn que alimenta la estratificacion con la implementacion de los gestores catas-
trales.

Finalmente, en materia de seguimiento y control, como se mencion6 en el diagnostico,
hay retos importantes dado que las funciones se encuentran dispersas en varias entidades
a las que las normas vigentes les han otorgado ese rol. A esto se suma que no todas las
entidades cuentan con la capacidad o los incentivos para realizar esta labor. Por ello, se
sugiere concentrar el seguimiento y control en las entidades que en efecto lo ejercen ac-
tualmente, es decir, para el caso de estratificacion serian el Comité Permanente de Estrati-
ficacion, el DANE y la Procuraduria General de la Nacién-PGN y; en el caso de la focaliza-
cion (aplicacion del estrato para establecer subsidios y contribuciones) en la SSPD, con las
siguientes precisiones para cada entidad:

Comité permanente de estratificacion’: el ajuste propuesto busca independizar al co-
mité de la influencia del alcalde sobre el cual debe ejercer su funcién. Para cumplir este
fin, se propone definir por medio de una norma nacional (decreto o resolucién) los requi-
sitos de quienes seran los representantes de la comunidad en dichos comités, y su meca-
nismo de seleccién o designacién. Esta modificacion iria acompafada de la designacion de
la Secretaria de Planeacion Departamental como presidente del Comité, como uno de los
representantes de la comunidad, de manera que, el liderazgo quede en una instancia dife-
rente a la alcaldia y con algun grado de jerarquia sobre el alcalde.

La conformacién del Comité debe cumplir con el mandato legal respecto de la participa-
cion de la ciudadania y de las ESP del municipio.

31 El alcalde tiene la facultad de conformar el comité (articulo 101.5 de la Ley 142 de 1994), a su vez el DNP tiene la facultad
de establecer el nimero de miembros del comité (paragrafo 1° del Articulo 6 de la Ley 732 de 2002). Las normas no estable-
cen los requisitos o perfil de los representantes de la comunidad.
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DANE: la entrada en operacion del SIGESCO es fundamental para que mejore la capacidad
de hacer seguimiento del DANE y del mismo Comité permanente de estratificacion que, al
disponer de una herramienta técnica robusta podra verificar con certeza la consistencia de
la estratificacion oficial y documentar las denuncias ante la PGN cuando sea necesario,
para que esta ejerza su poder sancionatorio sobre los mandatarios infractores.

PGN: se requiere reforzar y enfatizar la necesidad de la denuncia a la PGN por parte de los
Comités Permanentes de Estratificacion, el DANE y la SSPD, cuando por razén de sus fun-
ciones evidencien incumplimientos de la normatividad de estratificacion o del régimen de
focalizacion de subsidios, aportando el material probatorio del caso y colaborando con la
investigacion. Se precisa que, la denuncia a la PGN que realice la SSPD es sin perjuicio de
sus competencias de investigacion y sancion de las personas prestadoras.

SSPD: se identifico la necesidad de que la SSPD tenga acceso a la informacion de la factu-
racion y aplicacion del régimen de subsidios y contribuciones de un nimero significativo
de personas prestadoras, para que pueda adoptar las medidas de control y sancion del
caso, asi como para retroalimentar a los ministerios sectoriales y al Departamento Nacio-
nal de Planeacion sobre el grado de cumplimiento de la politica de focalizacion de subsi-
dios. La interoperabilidad con el SIGESCO puede optimizar esa funcién. Asi mismo, es im-
portante fortalecer el SUI para que tenga acceso a la informacién de personas prestadoras
rurales y personas prestadoras de cabecera urbana en municipios de categoria 5y 6.

Asi mismo, para lograr la adecuada cobertura de subsidios y el cobro de contribuciones
deben superarse las limitaciones identificadas respecto de la informalidad en la prestacion
de los servicios publicos en el area rural, particularmente, aunque no exclusivamente, en
los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo y la ausencia de soportes de la facturacion
en los prestadores de cabecera urbana, principalmente en los municipios de categoria 5y
6 para estos servicios. Con la finalidad de corregir este problema es fundamental definir
un instrumento que permita de manera eficiente recolectar informacién de la facturaciéon y
de la aplicacién del régimen de subsidios cruzados de los prestadores en area rural y en
aquellas cabeceras urbanas de municipios de categoria 5y 6, y que esta informacién se
refleje en el Sistema Unico de Informacién -SUI- que administra la SSPD y que es para
todos los efectos, el sistema de informacion oficial de los servicios publicos domiciliarios.
Es fundamental establecer en la definicion del instrumento cual seria su financiacion, qué
entidad lo tendria a cargo, y la operatividad del mecanismo seleccionado.

Como opcion para analizar, se sugiere la creacion de un “gestor de informacion” que
cumpla la funcién de recoger la informacién de facturacion y aplicacion del régimen de
subsidios cruzados, de aquellas personas prestadoras que no reportan dicha informacion
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al SUL Sobre el particular, se sugiere revisar la pertinencia de habilitar esta funcién a los
gestores de los Planes Departamentales para el Manejo Empresarial de los Servicios de
Agua y Saneamiento -PDA- en funcion de lo establecido en el Decreto 1425 de 2019-.

4.2. Laintegracion de los sistemas de informacién.

La integracion de informacidon de multiples fuentes, generadas mediante mecanismos di-
versos y producida por diferentes actores en todo el pais, con finalidades distintas, plantea
un enorme reto de consolidacién y de consistencia entre colecciones estructuradas con
multiples perspectivas. Para lograr un adecuado uso y aprovechamiento de esta amplia
variedad, volumen, velocidad, veracidad y valor de los datos involucrados, se requerira una
estrategia diferente a la adoptada hasta la fecha con nuevos enfoques y nuevas capacida-
des de recoleccion, de transformacion y de analisis.

RECOLECCION Y REGISTRO CONSOLIDACION ANAUSIS
[T Q@) =
e
~N Multipropdsito \_ SIGESCO Estratificacién
s i g ——" ..J"_‘f""'""“
all od o ; /v /'. N

' Instrumentos e =
de recoleccion é ST
SISBEN IV / RSB
[ Basesde
(C s | Adopeién de

| estratificacion
\

: \ . Bases de
prestacién del

. servicio
e

— 0 ——
Sistema Unificado
de Informacién (SU1)

Focalizacion

= SISBEN IV . . de Subsidios
Entidades con feg Base de Datos
Programas 0 o~ . de Registro Sodial
2 Base de Datos

de registros administrativos

........ » Hup apica para Eneglh y Gas

Ilustracion 6. Ecosistema de informacion para la adecuada focalizacion de subsidios

Fuente: Mesa de expertos 2020, elaboracion propia

La Ilustracion 6 presenta los flujos de informacién requerida para el proceso de focaliza-
cion de subsidios. De una parte, establece las entidades involucradas (Eje lateral), las eta-
pas clave durante el proceso (Eje Superior) y representa los activos de informacion (nodos
o circulos de color azul, para el flujo de estratificacion, y rojo, para el flujo de informacion
socioeconémica). Los flujos representan el intercambio de informacion y datos entre los
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diferentes activos de informacion (los colores de los nodos corresponden con flujo). Las
etiquetas representan el contenido que se intercambia en cada momento; el flujo de color
verde cierra el ciclo y retorna la informacién de focalizacion de subsidios  al SUL

En la gestion de informacion, necesaria para aprovechar los datos, se requiere contar con
capacidades clave: i) disefio de los servicios de informacion; ii) gestion de la calidad de la
informacion; iii) integracion de datos de multiples origenes; iv) gestion del ciclo de la in-
formacion; v) andlisis de la informacion; y vi) desarrollo de capacidades para el uso estraté-
gico.

Para lograr una adecuada articulacion de la informacion se deben tener en cuenta varios
aspectos esenciales en su gestion.

De una parte, los conceptos de calidad de la informacion:
1. La calidad intrinseca a la representacion, completitud, validez y consistencia.

2. La calidad en el manejo, disposicidn y exposicion para que terceros puedan usarla, ga-
rantizando los requerimientos de estandarizacion, guias y métodos de consumo de la
informacién publicada.

3. La calidad en el uso de la informacion, en concordancia con la utilidad, la frecuencia, la
pertinencia, la granularidad para el analisis, la vida util y las restricciones de la informa-
cion.

Por otra parte, se deben fortalecer los procesos de gestion de calidad de la informacién,
que buscan mantener la calidad durante los diferentes procesos y subprocesos que trans-
forman los datos en informacion y esta en conocimiento: i) la planeacién de la calidad de
la informacion, que busca identificar, ex-ante, los estandares relevantes para el proceso de
gestion de informacion y determinar cémo satisfacerlos; ii) el aseguramiento de la calidad
de la informacidn, cuyo objetivo es evaluar el desarrollo de cada proceso, durante su eje-
cucion, para garantizar que los productos generados satisfacen los estandares de calidad a
medida que se van produciendo; iii) el control de la calidad de la informacién, una activi-
dad ex-post a los procesos de generacién de la informacion, cuya finalidad es la de moni-
torear resultados especificos del proceso, para determinar si cumplen con los estandares
de calidad, identificar producto no conforme e identificar formas de eliminar causas de
baja calidad y; iv) la inspeccion de calidad de la informacion, que mediante procesos de
auditoria busca establecer los problemas e inconsistencias de informacién, en cuanto a la
capacidad de representacion de la realidad que buscan reflejar, asi como identificar los
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problemas en la calidad de la informacion y comunicarla a los responsables para que efec-
tuen correcciones de las causas raiz.

Se requerira fortalecer la gestion del ciclo de vida de la informacién en cada uno de los
momentos esenciales: i) definicidn, ii) recoleccion, iii) validacion y depuracién; iv) consoli-
dacién y analisis; y v) oficializacion, publicacién y divulgacién; debe ser administrado con
los recursos necesarios para asegurar la calidad, la fluidez, la economia y la confiabilidad
de la generacion de datos e informacion para construir una fuente de alta credibilidad y
buena reputacion.

La capacidad de interoperabilidad de informacion significara contar con la posibilidad de
tomar datos provenientes de diferentes fuentes y generar mecanismos armoénicos para que
los diferentes conjuntos de datos se puedan interrelacionar con el fin de realizar conexio-
nes, establecer analisis a partir de conjuntos enriquecidos de datos, y la posibilidad de res-
ponder preguntas mas complejas al ampliar el entendimiento de los diferentes hechos que
se reflejan en las multiples colecciones de informacién.

Se necesita contar con la capacidad de recibir los datos desde multiples fuentes (i.e. SINIC,
SUI, SIGESCO, Sisbén, Registro Social) y realizar la concordancia de llaves para relacionarlas
y lograr una coherencia que permita realizar los analisis esenciales en la verificacién de la
correcta estratificacion y entregar elementos para la focalizacion de los subsidios y contri-
buciones.

Para lograr esta armonizacién, es necesario tener un acuerdo en la fundamentacion de la
calidad de la informacion desde el origen, o en los mecanismos deterministicos para trans-
formar los datos brutos y ponerlos en una representacién univoca que facilite su consoli-
dacion y analisis. El comité de coordinacion de sistemas debera asegurar el ciclo de infor-
macion, dar lineamientos y guias de calidad de informacion, crear mecanismos de control e
inspeccion y definir servicios para exponer y analizar esta informacion (Ver Anexo 5).

La perspectiva tecnoldgica del sistema —no se debe confundir sistema con software— re-
quiere una aproximacion de arquitectura de BigData y de interoperabilidad de informacion
(Ver Anexo 5), aprovechando mecanismos existentes hoy en el pais como la red de alta
velocidad del Estado, conocida como GNAP (por sus siglas en idioma inglés para Govern-
ment Network Access Point) y la plataforma de interoperabilidad del Estado, implementa-
da con la plataforma X-Road, asi como la exposicion de mecanismos de carga de datos
(ETL-Extract Transform and Load) y también de la gestion de interfaces de intercambio de
datos (API Management — Application Interface Management) a través del consumo de
servicios de intercambio.
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Las capacidades mencionadas anteriormente deben permear todo el ecosistema con el fin
de que exista un compromiso de los diferentes actores administradores de fuentes de in-
formacion, y se cuente con los incentivos y sanciones necesarios para que la calidad sea un
atributo durante todo el ciclo de vida de la informacion.

Esta capacidad para liderar multiples actores, con multiples fuentes con grandes necesida-
des de procesamiento y con la claridad para la sintesis efectiva del andlisis, seran cualida-
des del orquestador del sistema integral de informacion para la estratificacion y la focaliza-
cion de los subsidios y contribuciones.
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5.Hoja de Ruta

Para instrumentalizar las recomendaciones descritas en el capitulo 4 y las que han surgido
en las reflexiones realizadas a lo largo del documento, se recomienda una hoja de ruta
agrupada en tres componentes: i) coordinacion de politica; ii) ajuste metodolégico e im-
plementacion de la nueva estratificacion, y iii) politica de focalizacidn. En la Tabla 1 se de-
tallan las acciones propuestas. Como instrumento agrupador de estas acciones, se reco-
mienda trabajar en un documento CONPES que recoja las principales recomendaciones de
esta Mesa y establezca los pasos siguientes para fortalecer la politica de focalizacion de
Servicios Publicos Domiciliarios, asi como la coordinacion entre las diferentes entidades
involucradas.

Respecto al componente 1 de coordinacién, la hoja de ruta hace énfasis en habilitar el do-
cumento CONPES y en crear los tres Comités o Mesas Técnicas propuestas: Comité Coor-
dinador de Focalizacién, Mesa Técnica de Estratificacion y el Comité Coordinador del Eco-
sistema de Informacion. Como un primer paso, la hoja de ruta propone unas funciones
generales para cada uno.

En el segundo componente, referente al ajuste metodologico de la estratificacion, se des-
tacan cuatro grandes frentes:

i. Dialogo con la politica de actualizacion catastral, ya que es un insumo central para el
desarrollo de nuevos modelos de estratificacion.

ii. Activacion de la Mesa Técnica de Estratificacién, y dentro de ella, llevar a cabo las discu-
siones técnicas sobre las alternativas metodoldgicas, manejo de informacion socioeconé-
mica de hogares, evaluacién sobre diferentes alternativas, impacto de la implementacion
de nuevos modelos, y desarrollo de estudios de impacto, entre otros.

iii. Fortalecimiento de los Comités Permanentes de Estratificacion.

iv. Desarrollo del SIGESCO como sistema de informacion sobre estratificacion.

Finalmente, respecto al tercer componente, la politica de focalizacion, se proponen accio-
nes alrededor de la formulacién de la politica, orientadas a analizar la utilizacién de varia-
bles socioecondmicas como complemento del estrato, de acuerdo con la autorizacion da-
da por la Ley 1955 para los servicios de energia y gas. Finalmente, se plantean recomenda-
ciones para mejorar la vigilancia y control sobre la focalizacion de subsidios.
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Hoja de ruta

Solucion propuesta Descripcion Mecanismo Tipo Doc. Entidad responsable

1.Establecimiento de los siguientes elementos de la politica de focalizacion de subsidios:
- Diagnostico de la situacion actual en términos del estado del déficit en materia de subsidios
- Elementos actuales de la estratificacion socioeconémica y principales problemas de la normatividad y metodologia vigente
- Estado y efectos de la desactualizacion y ausencia de formacion catastral en el pais
- Principales problemas en cuanto al marco institucional: funcionamiento de las diferentes instancias
- Principales problemas en cuanto a la operatividad de los diversos sistemas de informacion.
MinEnergia
2. Objetivos y estrategias
- En materia de la metodologia de estratificacién para responder a los objetivos y metas en materia de focalizacion c de Politica d MVCT
. .y - , . T . .. , onpes de Folitica de
- En materia de focalizacion de los subsidios en dénde es posible que sea necesario distinguir entre los servicios de AAA 'y Energia y Gas - FT i5n de Subsidios d
Y - . . . ., o e s , . . . .y Ocalizacion de >upsialos de
Conpes de Focalizacion de Subsidios de |- En materia de insumos de informacién para la actualizacion de la estratificacion en el pais, particularmente en materia de la informacién catastral . . e Conpes DNP
Conpes de .. S e ) . Servicios Publicos Domiciliarios:
L. Servicios Publicos Domiciliarios - En materia de arreglos institucionales y gobernanza
Politica , , , ., , . Conpes General
- En materia de sistemas de informacion y su interoperabilidad. DANE
3. Definicion de instancias de coordinacién y del funcionamiento esperado: IGAC
-Comité Coordinacion de Focalizacion de Subsidios de Servicios Publicos Domiciliarios.
-Comité de Coordinacion del Ecosistema de Informacion SSPD
-Comité/Mesa Técnica de Estratificacion
- Definicion de roles, instancias de decision, mecanismos de coordinacion de funciones (estratificacion, focalizacion, energia y gas, agua y saneamiento
basico, inspeccion, vigilancia y control)
4. Definicion de un valor estimado y plazos para la implementacion de la politica.
L MinEnergia
Coordinacion de :
fos . e . o . e, o - Decreto para establecer i)
Politica Establecer oficialmente el arreglo institucional, la creacion del Comité Coordinador de la Estratificacion y Focalizacién de subsidios, los procesos de ., ,
o, ., , , ., conformacion, funciones del MVCT
. L L coordinacion, y la gestion del ecosistema de informacion. . L
. Creacion Comité de Coordinacion de i o o o Comité de Coordinacion de
Instancia de ., . . Se recomienda que el Comité de Coordinacion sea presidido por el DNP. ., .
L. Focalizacion de Subsidios de Servicios L, i . . . . . Focalizacion de Subsidios, Decreto DNP
coordinacion L e Este Comité convocara a los diferentes actores de los sectores involucrados para actuar de manera intersectorial y coordinada. )
Publicos Domiciliarios mecanismos de toma de
decisién, mecanismos de DANE
coordinacion
SSPD
Uno de los objetivos esenciales de la nueva politica de focalizacion de subsidios y de estratificacidn es el fortalecimiento de los sistemas de informacion,
para lo cual ademas de la necesidad de la debida coordinacion de las entidades administradoras de estos sistemas, se encuentra la necesidad de lograr su |Decreto del Ecosistema de MinE i
: . . iy inEnergia
interoperabilidad. Para estos efectos se proponen tres acciones: Informacion g
"y S . . ., . . e . . . . . MVCT
- Crear Comité de Coordinacién del Ecosistema de informacion, que tienen datos relevantes para las estrategias de estratificacion y focalizacion. Debe Se incluyen: i) Consideraciones
Creacion Comité de Coordinacion del establecer el alcance de publicacidon de informacién para el ciudadano, los funcionarios publicos, los servicios a interoperar entre estos sistemas y con para la interoperabilidad de la DNP
Sistemas de  |Ecosistema de Informacion otros sistemas de informacién del Estado, asi como los conjuntos de datos abiertos, segun los lineamientos de MINTIC para tal fin. informacion (anexo 5) ; ii) Decret
. , . . - . . . . ecreto
Informacion - Asegurarse de que cada sistema de informacion tenga un alcance definido y no entren en conflicto con los otros sistemas, de manera que se eviten Propuesta normativa para la DANE
Definicion reglas de interoperabilidad  |duplicidades, contradicciones y reprocesos creacion del Comité Coordinador
- Crear mecanismos de intercambio de informacién y de interoperabilidad entre los diferentes sistemas de informacién, de manera que unos se beneficien |del Ecosistema de Informacion IGAC
de la informacién que tienen los otros; para lograr esta integracidn se requiere una representacion univoca y estandarizada de la estructura de datos y de |de Estratificacidon.(anexo 4)
su significado. SSPD
-Esta capacidad de coordinacién e interoperabilidad aplica para el SUI, el Sistema de Informacion Catastral, SIGESCO y para todos aquellos Sistemas de
Informacion involucrados en las alternativas de estratificacion identificadas.
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Mecanismo

Tipo Doc.

Entidad responsable

Conpes general

Estratificacion

1. Respecto de la ejecucion de la politica catastral,
teniendo en cuenta la relevancia de la informacion catastral como insumo de la estratificacion socioecondmica, resulta importante el logro de los
objetivos, metas y estrategias previstas en el CONPES 3958 de 2019, particularmente las metas de actualizacién y formacién catastral. Por lo cual este tema
debe reflejarse en el CONPES que se propone para la politica de focalizacion de subsidios
2. Medida transitoria: metodologia para asignacién provisional de estrato
. y L. Teniendo en cuenta la desactualizacion y la no formacion catastral, lo cual obliga a los prestadores a asignar por su cuenta y de manera no uniforme, , .
1- Ejecucion politica catastral CONPES L. o ., y ) , 9 P . gnarp . y . i Documento metodolégico de
, codigos transitorios en su facturacion a los predios que alin no cuentan con un estrato oficial pero ya es receptor del servicio publico, se recomienda que e,
3958 DE 2019 vy los articulos de la Ley . ) i . . . . . o . estratificacion
1955 de 2019 se defina una metodologia sobre cémo asignar un estrato transitorio asociado al numero Unico predial transitorio para que sea aplicado por los Resolucion DANE
. L ) prestadores de servicios publicos en sus facturaciones mientras se asigna oficialmente el estrato. Esta metodologia se aplicaria cuando la estratificacién . o IGAC Corto plazo X
2. Medida transitoria: metodologia para . . . Decreto de funciones del Comité Decreto
. ., . tenga una desactualizacion mayor a 5 aflos o no haya formacion catastral. ., o SSPD
asignacion provisional de estrato ] . , . ., L. L L de Coordinacién de Focalizaciéon
Se recomienda al DANE incluir, dentro de la metodologia de estratificacion, reglas la para creacion de codigos transitorios que aplicaran los prestadores .
3. Gobernanza de control . oo . . T . , . de Subsidios
de los servicios publicos de acueducto, alcantarillado y aseo para la identificacion del usuario en los maestros de facturacion, cuando el municipio no haya
creado el numero Unico predial de inmuebles y se aplicara mientras los municipios actualizan la informacién catastral.
3. Gobernanza del control
Asignar a la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios la vigilancia y control de la aplicacion de la metodologia para asignacion provisional del
estrato, por parte de los prestadores de servicios publicos domiciliarios y que informe los resultados de su gestion de vigilancia y control al Comité de
Coordinacién de la Focalizacién de Subsidios
. . , Resoluciéon
Definir variables del ndcleo de la . - L . - . ] . L
. o, Teniendo en cuenta la relativa libertad metodolégica de los gestores catastrales para la asignacion de la tipologia de las construcciones se debe establecer Documento metodoldgico de DANE
informacion catastral que sea la base de , L . . . . . e e Corto plazo X
.. L e a través de un documento metodoldgico unas variables estdndar para restablecer la estabilidad de las variables asociadas a la estratificacién. estratificacién IGAC
Formulacién |la definicion de la estratificacidn
Establecer las funciones de la Mesa Técnica de Estratificacion, experiencia y formacion de los expertos que la conforman. Esencialmente esta Mesa tiene
una naturaleza asesora para apoyar el proceso de definicién, implementacion (esquema de transicion) y seguimiento de la politica publica de
estratificacién. Ademas de asesorar la toma de decisiones a las entidades relacionadas con la estratificacion y dar las recomendaciones desde una
perspectiva esencialmente técnica sobre la pertinencia y conducencia de los cambios o proyectos que sobre estratificacion se estén analizando. Apoyar la
evaluacion de los resultados de la politica publica de estratificacion y proponer recomendaciones para su mejoramiento o para adoptar medidas
correctivas, realizar el seguimiento a la hoja de ruta planteada, alertando al Comité Coordinador de Focalizacion de los atrasos o de la necesidad de
ajustarla segun los resultados que se vayan obtenido, ademas de proponer su actualizacion en el tiempo cuando ello sea necesario. Dentro de este
contexto,
. . . . s Decreto para establecer
., .. ... ., |acontinuacion se mencionan puntos de arranque sugeridos para el analisis de la Mesa: ., .
Creacion Mesa Técnica de Estratificacion conformacion, perfiles y Decreto DANE Corto
. . X
como ente asesor L . , - funciones de la Mesa Técnica de IGAC
1. Definicion de tipologias municipales .,
e, _ o Estratificacion
2. Identificacién de criterios de focalizacion
3. Pertinencia y grado de correlacion de variables catastrales con la capacidad de pago de los hogares
4. Aplicacién de posibles modelos de estratificacion
5. Evaluacion de posibles modelos de estratificacion
6. Implementacion
7. Andlisis de medidas de métodos complementarios
8. Estudios de impactos de efectos secundarios
Comité Permanente de estratificacién:  |Con la finalidad de debilitar la injerencia del alcalde en el funcionamiento del Comité Permanente de Estratificacién. Para ello se propone incluir dentro de
Cambio de composicion la conformacién de dicho Comité, al Secretario Departamental de Planeacion Departamental o quien haga sus veces, quien presidira el Comité. Los , .
. . E ’ . e S P S P . g . B Reglamentar articulo 6 Ley 732 | Decreto del Ecosistema de DNP
funcionamiento prestadores de servicios publicos en el municipio seguiran siendo parte. ., Corto Plazo X
de 2002 Informacién DANE
Se requiere culminar la implementacion del SIGESCO asi como lograr la interoperabilidad con el SUI'y, en lo pertinente con el SINIC. Para ello se requieren DANE
las siguientes acciones: DNP
Implementacion SIGESCO Comité de Coordinacién del Decreto del Ecosistema de SSPD Corto Plazo
. . ., . e ., yA X
- Culminar el proceso de implementacién del SIGESCO Ecosistema de Informacion Informacién IGAC
- Adelantar procesos de interoperabilidad, para lo cual, puede seguir las etapas basicas que se anexan al producto final de la mesa de expertos
- Implementar el Comité de Coordinacién del Ecosistema de Informacion
Captura de informacidn para verificar
Ejecucion todas las etapas del proceso de
/Seguimiento y |adopcion de la estratificacidn municipal
control (SIGESCO) .
Decreto del Ecosistema de DNP
. X Informacién DANE
Ex ante: Acuerdo municipal parametros
racionales con bases de datos. Establecer procedimiento de .,
o oo . . . . . . . - o e Resolucién DANE de
Ejecucion: soportes incluido Foto Se requiere culminar la implementacién del SIGESCO, y que en su operacion se levante la informacién suficiente para la ejecucion de los controles por verificacion por parte del DANE edimiento de Corto Pl
. o . ) e, L , rocedimiento orto Plazo X
inmueble; auditorias de campo para parte del DANE en esta primera etapa de adopcién de la estratificacion. de la aplicacion metodologia de p .
o L, ., seguimiento y control de la
verificar la correcta aplicacion de la estratificacion: ., L,
, L, adopcidén y actualizacién
metodologia (definicion muestras e,
., . de la estratificacion
basada en gestion de riesgo y cruce de -
. L, S . municipal DANE
informacion oficial disponible).
Control: DANE informa sistematicamente
irregularidades a PGN para proceso
sancionatorio
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Focalizacion

Solucién propuesta Descripcion Mecanismo Tipo Doc. Entidad responsable Conpes general
Decreto
Anali 2 imol tacion del d Decreto reglamentario PND MinE i
nalizar la implementacion del cruce de . , , , . . , ) inEnergia
. ., P e, 1. Definir las bases de datos para el cruce previsto en el articulo 297 de la Ley 1955 de 2019, el inventario de variables para el cruce - Mesa de trabajo con |(articulo 297) g
informacion de estratificacién con S . y
. ., . . Ministerio de Minas y Energia, DANE y DNP.
informacion socioeconémica de los . , . S . . . , . . . -~ DNP
. , 2. Definir metodologia de cruce de la informacion, incluida la interoperabilidad de los sistema de informacion pertinentes y de ser adecuado realizar Documento metodoldgico de
usuarios como parametro de ) . ) e, . Corto Plazo X
., L pilotos de implementacion. estratificacion Resolucién
focalizacidn de subsidios, para los . . . L . . . - S DANE
.. , 3. Definir actividades a cargo de los prestadores y mecanismos de aplicacidon de la informacion cruzada para determinar subsidios y contribuciones.
servicios de energia y gas (Art.297 Ley .
del Plan) Decreto del Ecosistema de
el Plan . :
Informacion Decreto del Ecosistema de
Informacién
Formulacién Ley
MVCT
Analizar la autorizacion de focalizacion a |1. Con base en los resultados de la aplicacion del cruce de informacidn socioeconémica con la de estratificacién en los servicios de energia y gas (cuando DNP
partir del cruce de informacién de se aplique a través de pilotos o de manera general), analizar la pertinencia de incluir, mediante ley, la autorizacion del cruce de la informacién de Ley del Plan
estratificacién con informacion estratificacién con informacion socioecondmica para los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo. (i.e. PND proximo Gobierno). Decreto reglamentario PND DANE
socioecondmica de los usuarios como (articulo 297) Decreto reglamentario Mediano Plazo X
parametro de focalizacién de subsidios, |2. Analizar la unificacion de la metodologia de cruce de estratificacion con con informacion socioecondémica, para todos los servicios publicos. MIN ,
. , . energia
para los servicios de energia y gas Resolucion g
(Art.297 Ley del Plan) 3. Aplicacion de la nueva metodologia de cruce para los todos los servicios publicos domiciliarios con base en un procedimiento estandar. Documento metodoldgico de MVCT
estratificacion
Se requiere que la SSPD fortalezca el proceso de vigilancia y control de la focalizacion (aplicacion de los estratos reportados por los alcaldes para definir
usuarios subsidiados y contribuyentes), por parte de los prestadores de servicios publicos. Para ello se proponen las siguientes acciones en cuanto a la
calidad de los insumos de informacion y a la extension de la vigilancia a los prestadores de energia y gas.
1.Interoperabilidad del SUI con SIGESCO
Teniendo en cuenta los problemas de calidad de la informacién reportada por los alcaldes al SUL se recomienda que la SSPD tome la informacién que los
alcaldes van a reportar al SIGESCO, y que sera verificada por el DANE, para lo cual debe implementarse la interoperabilidad del SUI con el SIGESCO. Ver
Anexo 5. Consideraciones para la interoperabilidad de la Informacion.
1. Decreto del Ecosistema MinE i
: - . . S : - : . - - inEnergia
) ) . 2.Mejora de procedimiento (pasos, plazos instrumentos, responsables, condiciones de publicacién de informacidn, y consecuencias de incumplimiento) al ) de Informacién g
Mejoramiento del procedimientodela |. = . . . . . , . , . , Decreto del Ecosistema de
. .., |interior de la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, a través de la Delegada de Agua y Saneamiento y Basico y de la Delegada de Energia y .,
SSPD para verificar la correcta aplicacion Informacién ., MVCT
Gas. 2. Resolucién SSPD
de los estratos (reportados por los .
Mediano plazo X
Alcaldes) por parte de los prestadores , . . ., . o DNP
de servicios piblicos para establecer - Se recomienda que la SSPD avance y culmine la implementacion del proceso de seguimiento y control de la aplicacion de estratos por parte de los
bsidi P trib 'p prestadores de energia y gas, con la inclusién del nimero Unico predial en la factura. Asi mismo, sera necesario ajustar los procedimientos de esta 3. Resolucién SSPD .DANE DANE
subsidios y contribuciones. o . . e . . .
y vigilancia y control cuando se implementen los cambios de estratificacion que se vienen adelantando con energia y gas con base en el articulo 297 de la
Ley 1955 de 2019.
Seguimiento y . . . L L, e, -
trol Dentro de las estrategias de fortalecimiento de las funciones de vigilancia y control de la correcta aplicacién de la estratificacion municipal por parte de los
contro . . . . . .
prestadores de los servicios pubicos en su facturacion, se recomienda reforzar el equipo humano que lleva a cabo esta funcion.
3. Plan de cruce de informacién del SUI con Sigesco para todos los SPD.
Se recomienda implementar y estandarizar procesos de fortalecimiento del proceso de control de calidad entre el SUI y SIGESCO, lo cual supone la
coordinacion entre las dos entidades administradoras.
1.Decreto
Establecer una instancia para recoger la informacion de facturaciéon de los prestadores rurales y municipios menores de AAA, para determinar la correcta
aplicacién del régimen de subsidios y contribuciones en las facturas.
Definicion de mecanismo de recoleccion L ., L ) . |Decreto Reglamentario .,
de informacion de prestadores rurales Para estos efectos, se sugiere implementar los Gestores de Informacion para los prestadores rurales y municipios menores. Para ello, se recomienda revisar 2. Resolucién SSPD SSPD
i i u . . . . .
. P Y o previsto en el Decreto 1425 de 2019, que sefala que el gestor del Plan Departamental para el Manejo Empresarial de los Servicios de Agua y ., .
municipios menores. , , ,, . , , Resolucion SUI para precisar Corto plazo X
Saneamiento (PDA) tiene la funcién de “Apoyar al departamento en su tarea de promover y adelantar, las gestiones necesarias para que los prestadores . .,
procedimiento de recoleccion de MVCT

de los servicios publicos de acueducto, alcantarillado y aseo que operan en los municipios o distritos vinculados a los Planes Departamentales para el
Manejo empresarial de los Servicios de Agua y Saneamiento (PDA), reporten la informacién al Sistema Unico de Informacién (SUI), o el que haga sus

veces, con la oportunidad y calidad que establezca la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, asi como también a los demas sistemas de
informacion que se implementen”.

la informacion
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6.Reflexiones sobre la Estratificacion Rural

El objetivo de esta Mesa de Expertos es brindar recomendaciones frente a la estratificacion
socioeconémica en el pais. Dado los estudios presentados, su analisis se enfocd principal-
mente en el componente urbano. Sin embargo, se consideré importante resaltar algunos
aspectos para tener en cuenta sobre la estratificacién rural, sus limitaciones y sus retos.

Las diferencias entre lo rural y lo urbano son notorias, y habria que revaluar los alcances de
la estratificacion rural, dado el avance del catastro multipropdsito. En la zona rural, mas
importante que el estrato es la actualizacion catastral, utilizando la metodologia que se ha
estado implementando a través del “catastro multipropdsito”. Actualmente, el estrato rural
se define a partir de dos componentes. Por un lado, las caracteristicas de la vivienda que se
obtienen gracias a la informacién catastral, y por el otro lado, el ingreso de las unidades
productivas, que esta mediado por el calculo de la Unidad Agricola Familiar (UAF). Su valor
anual es de 1.080 salarios minimos legales diarios. Este monto le permite al hogar tener un
nivel de ingresos que va mas allad de lo necesario para resolver las necesidades basicas. El
area de terreno que se requiere para alcanzar un ingreso equivalente a una UAF varia, de-
pendiendo del tipo de suelo, de la tecnologia, del cultivo, etc. Si el suelo es fértil, o la tec-
nologia es buena, se obtiene el valor de la UAF con areas relativamente mas pequefias. La
UAF resuelve la tension entre hogar y vivienda, ubicandose claramente en el lado del ho-
gar, ya que informa de manera directa sobre la capacidad de pago de los hogares.

El estrato final resulta del mayor puntaje de los dos estratos (el de la finca y el de la vivien-
da). Es importante anotar, como resalta la Ley 142 de 1994 (art. 102), que la estratificacion
Unicamente tiene sentido para los predios que tienen conexidn a servicios publicos. Por
tanto, si el predio autogestiona estos servicios no se le aplica la norma.

En este sentido, la metodologia de la estratificacion rural (Ley 505 de 1999) expresa su
preocupacion, con razon, por la confluencia, en el mismo predio, de la vivienda y la unidad
productiva. De acuerdo con el procedimiento actual, primero se determina, de manera
independiente, el estrato de la unidad productiva y de la vivienda®’; después, se escoge el
mayor de los dos. Esta forma de proceder termina dandole igual relevancia a las condicio-
nes de la vivienda y a la capacidad de pago del hogar, cuya igualacion no tiene mucho
sentido. Si efectivamente se busca una aproximacion a la capacidad de pago de los hoga-
res, el asunto se resuelve conociendo las caracteristicas de la unidad productiva, medidas a
través de la UAF. El énfasis en el ingreso permite determinar las caracteristicas socioeco-
ndémicas del hogar, con mucha mayor certeza que el examen de las condiciones de la vi-

32 De acuerdo con la Ley 505 de 1999 (art. 5): “La calidad de la vivienda solo sera utilizada como factor de estratificacién en

aquellos predios que no se dediquen fundamentalmente a la actividad productiva”.
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vienda y de su entorno. En el pais la mayor parte de las unidades productivas obtienen
ingresos inferiores a una UAF. Esta aproximacion ofrece informacidn directa sobre el ingre-
so, asi que no se justifica convertir en estrato el nimero de UAF generados por la finca.

Desde la mirada del hogar, la UAF tiene la virtud de colocar en primer plano las caracteris-
ticas socioecondmicas de la unidad productiva. Si el ideal de la estratificacion como ins-
trumento de focalizacidn, es acercarse a las condiciones de vida del hogar, la UAF es una
buena aproximacién. Esta apreciacion no desconoce que la UAF tenga que ser actualizada
de forma periddica. Por ejemplo, es claro que la definicion legal de la UAF sélo considera
ciertos tipos de usos del suelo rural (Ley 505 de 1999, art. 4): explotacion agricola, pecuaria,
forestal o acuicola. Se dejan de lado otros posibles usos del suelo que generan rentas, que
ubicarian el predio en estratos medio alto y alto. Como estos usos no se incluyen en la
UAF, la estratificacion termina definiéndose a partir de la calidad de la vivienda. Este pro-
cedimiento presenta limitaciones evidentes, maxime cuando las fichas de recoleccion de
informacion estan desactualizadas y no expresan los cambios en materiales de construc-
cion de las viviendas. Una mejora sustancial en las fichas catastrales rurales fue propuesta
en el estudio elaborado por Infométrika-Universidad del Rosario y Secretaria Distrital de
Planeacién- sobre modificaciones a la estratificacion rural en 2018.

Dado lo anterior, se expresan las siguientes recomendaciones:

e A pesar de sus dificultades, la UAF como criterio normativo, es adecuada, y si ya se
acerca a las condiciones de vida, no tiene sentido agregarle una mediciéon adicional,
como seria el estrato. Sin embargo, pueden existir casos donde es dificil asociar la capa-
cidad de pago del hogar y sea necesario ajustar por condiciones de vivienda. Por ejem-
plo, en una finca de recreo la vivienda puede tener un alto valor, mientras que la unidad
productiva apenas es simbdlica. Por ejemplo, una huerta casera, o un cultivo de flores,
que tienen una finalidad mas ludica que productiva. En tales circunstancias, es lo6gico
que prevalezcan las condiciones de la vivienda sobre la unidad productiva, siendo estas
las determinantes del estrato.

e Se recomienda dejar abierta la posibilidad de incluir usos adicionales en la definicion de
la UAF. De esta manera se lograra una mayor aproximacion a la capacidad de pago del
hogar, a medida que las condiciones productivas vayan cambiando.

e En lugar de pretender unificar la vivienda y la unidad productiva con categorias de es-
trato, se podria proceder de esta manera. i) Si la unidad productiva genera recursos
equivalentes a 2 UAF o menos, y el estrato de la vivienda es inferior a 3, ese hogar reci-
be subsidios. Si la unidad productiva genera entre 2 y 5 UAF, y el estrato de la vivienda
es inferior a 3, el hogar es neutro. Si la unidad productiva genera mas de 5 UAF, no im-
porta cual sea el estrato de la vivienda, el hogar contribuye. Si el estrato de la vivienda
es 5 0 6, e independientemente de la capacidad productiva de la finca, el hogar contri-
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buye. Este procedimiento les da prioridad a las condiciones socioeconémicas del hogar,
y supera la dicotomia que se plantea al preferir el mayor estrato, entre el de la vivienda
y el de la unidad productiva. No tiene sentido atribuirle un estrato a la capacidad de
produccién de la finca.

El formulario que se esta utilizando para caracterizar la vivienda es obsoleto y excesiva-
mente minucioso. Se deberia simplificar y disefiar un mecanismo que permita su actua-
lizacion periddica, para lo cual se pueden ver recomendaciones en el estudio Infométri-
ka de la Universidad del Rosario y Secretaria Distrital de Planeacién 2018.

El precio en las areas rurales estd muy marcado por la dinamica expansiva de las ciuda-
des. Si el valor del suelo sube mas que los aumentos en productividad, los mayores cos-
tos ahogan parte de los logros en productividad. Por tanto, la Unica forma de conservar
los ingresos equivalentes a la UAF seria ampliando el area de la finca. Esta solucion es
practicamente imposible, asi que la produccién rural termina alejandose de las ciuda-
des. Estos vinculos urbano-rurales no se captan con la metodologia actual de estratifi-
cacion rural. Ademas, como se ha advertido, el formulario para precisar las condiciones
de la vivienda rural es desactualizado, e informa muy poco. Al darle relevancia a la pro-
ductividad del predio se logra un mayor acercamiento a las condiciones de vida del ho-

gar.

La generalizacién de la estratificacion requiere el acceso a las bases de datos. Se pre-
sentan dificultades porque puede que no haya facturacién, dada la generalizada infor-
malidad de las personas prestadoras en areas rurales. La ausencia o las dificultades para
el acceso de esta informacién, se refleja en los pocos estudios detallados que existen
sobre la correcta aplicacion de la metodologia de la estratificacion rural, la dificultad pa-
ra su constante actualizacion, y la casi nula aplicacién del régimen de subsidios y contri-
buciones.

El Sistema Unico de Informaciéon (SUI) no cuenta con la informacién adecuada de los
prestadores en las areas rurales para el caso de acueducto y alcantarillado. Desde
el Plan Director de Agua Potable y Saneamiento Basico 2018-2030 elaborado por el Mi-
nisterio de Vivienda, Ciudad y Territorio, se propuso que Colombia hiciera parte
del Sistema de Informacion de Agua y Saneamiento Rural (SIASAR), que es una iniciativa
conformada por los gobiernos de Honduras, Nicaragua, Panama, Republica Dominicana,
Costa Rica, Oaxaca (México), Perq, Ceara (Brasil), Bolivia, y Paraguay. Su objetivo estra-
tégico es contar con una herramienta de informacién basica, actualizada y contrastada
sobre los servicios de abastecimiento de agua y saneamiento rural. Colombia hace parte
de esta iniciativa, pero sus resultados sélo podran observarse en el mediano plazo. Se
presenta una situaciéon similar con la informacion catastral y la correspondiente a la de
estratificacion. La primera debido a su desactualizacion, y la segunda por ausencia de
un sistema unificado que recoja las bases de datos municipales. La implementacién pro-
xima del SIGESCO, la expedicion del CONPES 3958 de 2019 de catastro multiproposito
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(DNP 2019) y el articulado de la ley 1955 de 2019 (art. 78-81), son esfuerzos de las enti-
dades nacionales para resolver la situacion.

No obstante estos esfuerzos, no hay una accion coordinada del Estado con objetivos
claros, metas e instrumentos que permitan resolver, entre otros aspectos, los mecanis-
mos idéneos de acceso a la informacion de base para la estratificacion rural, y a la in-
formacion de facturacion de las personas prestadoras rurales. Esta falta de informacion
no permite examinar si se esta cumpliendo el principio de solidaridad y redistribucion.
Estos mecanismos deben disefiarse teniendo en cuenta las particularidades del campo
colombiano (informalidad, tecnologia, conectividad).

Se debe estimular la interoperabilidad de los sistemas de informacion que guardan rela-
cion con la estratificacion.

Dada la importancia que ha adquirido la estratificacion en el imaginario de los colom-
bianos, y en vista de su importancia para la distribucién de subsidios y, en general, para
el disefio de la politica publica, es fundamental que se cree una gobernabilidad que
permita ir haciendo los cambios requeridos. Ya existe una buena experiencia. En la su-
pervision de la linea de pobreza, desde la Mision para el Empalme de las Series de Po-
breza y Mercado Laboral (MESEP), se ha ido consolidando una institucionalidad, en la
que los expertos y las entidades involucradas - incluyendo internacionales como Cepal y
Banco Mundial -, van haciendo los ajustes adecuados, con buen criterio técnico, y sin
causar traumatismo.
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7. Conclusiones

e Con base en una interpretacion sistematica de la Ley 142 de 1994 y de los principios
constitucionales de solidaridad y redistribucién de ingreso por los que propende la es-
tratificacion, se puede concluir que el DANE cuenta con cierto grado de discrecionalidad
en la definicion de la metodologia de estratificacion para incluir criterios asociados a las
condiciones socioecondémicas de quienes habitan los inmuebles. En este sentido, si bien
las variables socioeconémicas no pueden determinar el estrato de un predio residencial,
si pueden ser un insumo intermedio para garantizar que la definicién de los estratos so-
cioecondmicos se correlacione con las condiciones socioeconémicas del hogar que la
habita.

e La mesa de expertos propone el uso de la “estratificacién repotenciada” como instru-
mento de focalizacion para la asignacion de subsidios y contribuciones para los servi-
cios publicos domiciliarios, que consiste en mantener una metodologia que clasifique
las viviendas, de acuerdo con lo establecido en el Ley 142 de 1994. Se entiende como
estratificacion repotenciada, una alternativa metodologica que acerque la clasificacion
de las viviendas a las condiciones socioecondmicas de los hogares.

e La manera de acercar la estratificacion urbana a las condiciones socioecondmicas de los
hogares depende de la capacidad de cada municipio, la disponibilidad y calidad de la
informacion (tanto socioecondmica como de la vivienda) y la efectividad de los diferen-
tes modelos para reducir errores de inclusiéon existentes.

e Se propone crear una Mesa Técnica de Expertos que tenga como funcion asesorar al
DANE en su proceso de analisis y decision respecto a: la calidad de informacién dispo-
nible; la pertinencia del uso de determinadas variables catastrales como insumo de cla-
sificacion de las viviendas; la incorporacion de informacién socioeconémica en el proce-
so de disefio y evaluacién del instrumento y finalmente la escogencia del “mejor mode-
lo” de estratificacion socioecondmica.

e Dentro de posibles modelos a considerar, DANE-SDP (2019) presenta una propuesta
sencilla al tomar una sola variable de clasificacion (Valor Unitario Integral-VUI), con re-
sultados muy positivos para Bogota. Se recomienda avanzar en la implementacion de
esta alternativa para Bogota y explorar su pertinencia para ciudades capitales. Por otro
lado, DANE (2010) considera de manera explicita variables socioeconémicas de los ho-
gares al definir explicitamente grupos de hogares objeto de subsidios o contribuciones,
como punto de partida para la estratificacion de vivienda. Este camino es conceptual-
mente solido, pero debe trabajarse en la consolidacidon de las bases de datos para su
aplicacion a nivel nacional.
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La multiplicidad de actores con competencias respecto a la estratificacion socioecono6-
mica y la focalizacién de subsidios, asi como los nuevos retos frente a una estratifica-
cion repotenciada, impone la necesidad de establecer los roles individuales e instancias
de coordinacion y articulacion entre las entidades involucradas, asi como de sus siste-
mas de informacion.

Teniendo en cuenta las implicaciones politicas de los cambios en el estrato, se sugiere
que desde el DNP y el DANE se vaya modulando el ritmo de los cambios, y las adapta-
ciones metodoldgicas dependiendo de las caracteristicas de las zonas urbanas y rura-
les.

Dada la importancia que ha adquirido la estratificacion en el imaginario de los colom-
bianos, y en vista de su relevancia para la distribucion de subsidios y, en general, para el
disefio de la politica publica, es fundamental que se cree una gobernabilidad que per-
mita ir haciendo los cambios requeridos. Ya existe una buena experiencia. En la supervi-
sion de la linea de pobreza, desde la Mesep, se ha ido consolidando una institucionali-
dad, en la que los expertos y las entidades involucradas - incluyendo internacionales
como Cepal y Banco Mundial -, van haciendo los ajustes adecuados, con buen criterio
técnico, y sin causar traumatismo.

Se debe estimular la interoperabilidad de los sistemas de informacion que guardan rela-
cion con la estratificacion para tener la posibilidad de usar datos de diferentes fuentes
que apoyen la toma de decisiones.

Para la aplicacion de las nuevas metodologias se debe disefiar un periodo de transicion

para adaptar el instrumento de focalizacion actual (financiera, metodoldgica, cultural,
legal, institucional, etc.).

_55_



MESA DE EXPERTOS DE ESTRATIFICACION SOCIOECONOMICA

8. Bibliografia

e DANE. (2015). Metodologia de estratificacion socioeconémica urbana para servicios
publicos domiciliarios. Manual de realizacion . Grupo de estratificacion. Direccién de
geoestadistica. Departamento Administrativo Nacional de Estadistica.

e DANE. (2019). Aspectos metodolégicos de la propuesta de estratificacion para Bogota -
Producto 4.2 y 4.3: Manual metodoldgico y formulario con variables a considerar.
Convenio No. 293 de 2019 entre la Secretaria Distrital de Planeacién y el DANE. Bogota:
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica - DANE , Direccion de
geoestadistica .

e Departamento Nacional de Planeacion. (28 de Septiembre de 2020). Economia circular
en la gestion de los servicios de agua potable y manejo de aguas residuales .
Documento Conpes 4004. Bogota D.C, Colombia: DNP.

e Economia Urbana . (2019). Disenar una propuesta técnica para la implementacién de un
esquema de focalizacién de subsidios aplicados a los servicios publicos domiciliarios de
energia eléctrica y gas combustible a partir de la informacion de estratificacion e ingresos
de losusuarios. Bogota: Departamento Nacional de Planeacién - DNP .

e Economia Urbana. (2015). Analizar los esquemas de subsidios aplicados en energia, gas,
agua y saneamiento, TICS, con el propdsito de construir propuestas de metodologia de
focalizacién y de politica fiscal para asignaciéon de subsidios, asi como plantear el
esquema a implementar. Bogota: Departamento Nacional de Planeacion.

e Gallego Acevedo, J., Gutiérrez Ramirez, L., Ramirez Gomez , M., & Sepulveda Rico, C.
(2015). Subsidios y contribuciones. Balance financiero de los hogares Bogotanos. Bogota:
Universidad del Rosario, Alcaldia Mayor de Bogota.

e Lasso, F., & Millan, N. (2004). Incidencia del gasto Publico social sobre la distribucion del
ingreso y la reduccion de la pobreza. Bogota: Misidon para el Disefio de una Estrategia
para la Reduccion de la Pobreza y la Desigualdad (MERPD).

_56_



MESA DE EXPERTOS DE ESTRATIFICACION SOCIOECONOMICA

e Ortiz Jara, R, Pérez-Arriaga, J., Andrés Gonzalez, P., Eslava Mejia, M., & Révolo, M.
(2020). Misién de Transformacion Energética y Modernizacion de la Industria Eléctrica:
Hoja de Ruta para la Energia del Futuro Foco No. 4. Cierre de brechas, mejora de la
calidad y disefio y formulacion eficiente de subsidios. Banco Interamericano de Desarrollo
— BID, Banco Mundial — BM.

e Sepulveda Rico, C. E., Lopez Camacho, D., & Gallego Acevedo, J. M. (2014). Los limites de
la estratificaciéon en busca de alternativas . Bogota: Universidad del Rosario; Alcaldia
Mayor de Bogota D.C.

_57_



MESA DE EXPERTOS DE ESTRATIFICACION SOCIOECONOMICA

9. Anexos

Anexo 1. Sistemas de Informacion

Anexo 2. El indice multidimensional de focalizacion (IMF)

Anexo 3. Medidas complementarias a la estratificacion

Anexo 4. Comité de Coordinacion del Ecosistema de Informacion
Anexo 5. Consideraciones para la interoperabilidad

Anexo 6. Hoja de ruta

_58_



WWW.dane.gov.co / Www.dnp.gov.co





