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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.
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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”
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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 perm