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Doctor

MIGUEL ANGEL SANCHEZ VASQUEZ
Secretario General

Honorable Camara de Representantes

Referencia: Presentacion Proyecto de Ley Organica

En ejercicio del derecho consagrado mediante los articulos 114, 150, 151 y 154 de la
Constitucién Politica de Colombia, y segun lo dispuesto en los articulos 139 y 140 de la
Ley 5% de 1992, se presenta a consideraciéon de la Honorable Camara de
Representantes el siguiente Proyecto de Ley Organica "POR MEDIO DE LA CUAL SE
ADICIONA EL ARTICULO 94A A LA LEY 715 DE 2001 Y SE DISTRIBUYEN
COMPETENCIAS PARA LA ADOPCION DE INSTRUMENTOS TERRITORIALES
PROPIOS DE FOCALIZACION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL"

Se solicita respetuosamente a la Secretaria General dar el trdmite correspondiente a la
presente iniciativa, ordenar su publicacién y proceder a su reparto a la Comisién
Constitucional Permanente que resulte competente conforme a la materia objeto del
proyecto, para surtir los debates en los términos establecidos por la ley. Adjunto a la
presente comunicacion se radica la redaccién exigida, de conformidad con lo dispuesto
en el articulo 145 de la Ley 52 de 1992.

De los Honorables Congresistas,

Nelly Patricia Mosquera Murcia Daniel Felipe Bricefio Montes
Representante a la Cdmara Representante a la Cdmara
Jesus Salim Lorduy Martinez David Gerardo Cote Rodriguez
Representante a la Cdmara Representante a la Cdmara
Luz Marina Gordillo Salinas José Jaime Uscategui Pastrana
Representante a la Camara Representante a la Camara
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PROYECTO DE LEY ORGANICA N.° DE 2026 CAMARA

"POR MEDIO DE LA CUAL SE ADICIONA EL ARTICULO 94A A LA LEY 715 DE
2001 Y SE DISTRIBUYEN COMPETENCIAS PARA LA ADOPCION DE
INSTRUMENTOS TERRITORIALES PROPIOS DE FOCALIZACION DEL GASTO
PUBLICO SOCIAL"

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

ARTICULO 1. Objeto. La presente ley tiene por objeto dictar normas organicas
relacionadas con la distribucién de competencias entre la Nacién y el Distrito Capital,
los municipios pertenecientes a la categoria de ciudades capitales y los esquemas
asociativos establecidos bajo la figura de areas metropolitanas, en materia de disefio,
adopcion, administracién y aplicacién de instrumentos propios de focalizacion del gasto
publico social, en desarrollo de los articulos 151 y 288 de la Constitucién Politica.

ARTICULO 2. Adicion del articulo 94A a la Ley 715 de 2001. Adiciénese a la Ley 715
de 2001 el articulo 94A, en los siguientes términos:

Articulo 94A. Instrumentos territoriales propios de focalizacion del gasto
social. Sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 94 de la presente ley, autorizase a
Bogota, Distrito Capital, a los demas distritos y municipios pertenecientes a la categoria
de ciudades capitales de que trata la Ley 2082 de 2021 y a las areas metropolitanas
constituidas conforme a la Ley 1625 de 2013, para adoptar instrumentos territoriales
propios de focalizacion del gasto publico social, complementarios a los definidos por el
Gobierno nacional, con el fin de identificar y clasificar a los potenciales beneficiarios de
sus programas de gasto social, siguiendo criterios diferenciales que reflejen las
condiciones socioecondmicas y demograficas de su jurisdiccién.

Paragrafo 1. En los programas sociales financiados exclusivamente con recursos
propios, la entidad habilitada podra usar su instrumento territorial como criterio principal
de focalizacion, de manera exclusiva o combinada con el instrumento nacional. Las
reglas de cada programa estableceran expresamente la modalidad adoptada, los
criterios de acceso, permanencia y egreso y los puntos de corte.

Paragrafo 2. En la oferta social de la Nacién y en los programas financiados con
recursos del Sistema General de Participaciones, del Sistema General de Regalias o
cofinanciados por la Nacién se aplicara el instrumento nacional. La entidad habilitada
podra aplicar criterios adicionales de priorizacion derivados de su instrumento territorial
cuando la normativa sectorial lo permita o, en los programas cofinanciados, previa
concertacién con la entidad nacional responsabile.

Paragrafo 3. Las entidades habilitadas reportaran al Registro Social de Hogares la
informacion de caracterizacion y de beneficiarios que generen sus instrumentos
territoriales, conforme a los estdndares de interoperabilidad que fije el Departamento
Nacional de Planeacion.

Paragrafo 4. Los instrumentos territoriales no sustituyen el instrumento nacional de
focalizacion. Las disposiciones legales que atribuyan caracter Unico o exclusivo a un
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instrumento nacional de focalizacion se entenderan referidas a la oferta social y a los
recursos senalados en el paragrafo 2 de este articulo.

Paragrafo 5. La clasificacion producida por un instrumento territorial solo tendra efectos
respecto de los programas para los cuales haya sido expresamente adoptada. No
modifica la clasificacion del instrumento nacional ni produce efectos sobre programas
administrados por otras entidades.

ARTICULO 3. Competencias de las entidades habilitadas. Sin perjuicio de las
competencias del Gobierno nacional sobre los instrumentos nacionales de focalizaciéon
previstas en el articulo 94 de la Ley 715 de 2001, corresponde a las entidades
habilitadas por el articulo 94A de la misma ley, respecto de su instrumento territorial:

1. Definir las condiciones de ingreso, egreso, suspension y exclusion de las
personas en las bases de datos que lo conforman.

2. Determinar las fuentes de informacion que utilizara, incluidos los registros

sociales territoriales existentes.

Definir los cruces de informacion necesarios para su depuracion y actualizacion.

Disefiar la metodologia de identificacion y clasificacion.

Fijar los lineamientos para su implementacién y operacion.

Consolidar la informacién de su jurisdiccion y aplicar los controles de calidad

pertinentes.

Coordinar y supervisar su implementacion, mantenimiento y actualizacién.

Garantizar los canales de consulta, actualizacion y rectificacion de la informacién

por parte de la ciudadania.
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Paragrafo. Estas competencias se ejerceran con sujecién a los principios de
transparencia, igualdad y publicidad. La metodologia, las variables y los criterios de
ingreso, egreso, suspension y exclusién, asi como sus modificaciones, se adoptaran
mediante acto administrativo motivado, se publicaran antes de su entrada en vigencia y
no podran aplicarse retroactivamente ni fundarse en criterios de discriminacion
prohibidos por el articulo 13 de la Constitucion Politica.

ARTICULO 4. Condiciones y adopcién del instrumento territorial. El instrumento
territorial debera:

1. Contar con una metodologia documentada, explicable y verificable.
Utilizar fuentes que cumplan los principios de las estadisticas oficiales previstos
en la Ley 2335 de 2023.

3. Garantizar la proteccion de los datos personales conforme a las Leyes
Estatutarias 1266 de 2008 y 1581 de 2012.

4. Ser interoperable con el Registro Social de Hogares y con el instrumento
nacional de focalizacion.

Paragrafo. El instrumento se adoptara mediante decreto del alcalde distrital o municipal,
salvo el de caracter metropolitano, que se regira por el articulo 6 de la presente ley. Su
adopcion no requerira autorizacién ni concepto previo del Departamento Nacional de
Planeacion, sin perjuicio del cumplimiento de los estandares nacionales de
interoperabilidad y seguridad de la informacion y de las atribuciones de los concejos
previstas en el articulo 313 de la Constitucion Politica. El acto de adopcion y la
metodologia se remitiran a dicho Departamento para efectos de interoperabilidad.
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ARTICULO 5. Intercambio de informacién entre niveles de gobierno. El
Departamento Nacional de Planeacion suministrara a las entidades habilitadas, de
manera periodica y sin costo, la clasificacién asignada por el instrumento nacional a la
poblacion de su jurisdiccion y las variables derivadas que la sustentan. Este suministro
es correlativo al deber de reporte previsto en el paragrafo 3 del articulo 94A de la Ley
715 de 2001 y se entiende comprendido en el literal a) del articulo 10 de la Ley 1581 de
2012.

Paragrafo. Lo dispuesto en este articulo no autoriza el acceso a informacion sometida
a reserva legal ni comprende la entrega del cédigo de los modelos nacionales, sin
perjuicio de la publicidad de sus metodologias. La ausencia de estandares nacionales
de interoperabilidad no impedira el ejercicio de la competencia prevista en el articulo
94A de la Ley 715 de 2001.

ARTICULO 6. Instrumentos de caracter metropolitano y compartidos. Las areas
metropolitanas podran adoptar el instrumento territorial previsto en el articulo 94A de la
Ley 715 de 2001 previa declaratoria de la caracterizacion socioecondmica y la
focalizacion del gasto social como hecho metropolitano por la Junta Metropolitana,
conforme a la Ley 1625 de 2013. El instrumento se aprobara mediante acuerdo
metropolitano y producira efectos en los programas de cada distrito o municipio
integrante solo cuando este lo adopte mediante decreto de su alcalde. Los municipios
integrantes que no pertenezcan a la categoria de ciudades capitales Unicamente podran
aplicar el instrumento metropolitano.

Paragrafo. Dos o0 mas entidades habilitadas podran disefiar y operar un instrumento
comun mediante convenios interadministrativos. En todo caso, cada entidad lo adoptara
conforme al articulo 4 de la presente ley y conservara la competencia sobre sus
programas, sus decisiones individuales y su presupuesto.

ARTICULO 7. Concurrencia de instrumentos y favorabilidad. En los programas que
utilicen de manera combinada el instrumento nacional y el instrumento territorial
conforme al paragrafo 1 del articulo 94A de la Ley 715 de 2001, cuando la clasificacion
de una persona u hogar difiera entre ambos, se aplicara la mas favorable al acceso o a
la permanencia. En los programas a que se refiere el paragrafo 2 del mismo articulo
prevalecera el instrumento nacional, y la discrepancia se tramitara como solicitud de
verificaciéon ante la entidad responsable de la fuente de informacion.

ARTICULO 8. Vigencia y derogatorias. La presente ley rige a partir de su
promulgacion y deroga las disposiciones que le sean contrarias.
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I. EXPOSICION DE MOTIVOS
1. Objeto del proyecto

El proyecto de ley organica que se somete a consideracion del Congreso de la Republica
tiene como propdsito reconocer a nivel territorial el disefio, desarrollo y adopciéon de
instrumentos propios de focalizacion del gasto publico social, complementarios al
instrumento nacional que se encuentre vigente, con el fin de ajustar los procesos de
clasificacion de potenciales beneficiarios de servicios sociales de acuerdo con las
dinamicas socioecondmicas que suceden en las respectivas jurisdicciones.

No se trata de sustituir el Registro Universal de Ingresos (RUI) ni de fragmentar la
politica social. Se trata de corregir una regla que, tal como esta formulada hoy, convierte
un instrumento estadistico nacional en el Unico criterio admisible para decidir quién
accede a la oferta social en un pais donde la pobreza, el costo de vida, la generaciéon
de ingresos, la informalidad y la composicion de los hogares varian de manera profunda
entre territorios.

En particular, la iniciativa modifica el articulo 94 de la Ley 715 de 2001, norma organica
que regula la focalizacién de los servicios sociales y el ejercicio de las competencias de
las entidades territoriales en esta materia. Sobre esa base y manera concreta, habilita
al Distrito Capital, a los municipios categorizados como “ciudades capitales” y a los
esquemas asociativos bajo la figura de areas metropolitanas, para que adopten
instrumentos territoriales complementarios para la focalizacion del gasto social,
definiendo las siguientes reglas y criterios en materia de aplicacion:

a. En los programas financiados exclusivamente con recursos propios, la entidad
territorial podra usar su instrumento territorial complementario como criterio principal de
focalizacion, de manera exclusiva o combinada con el instrumento nacional.

b. En los programas financiados con recursos del Sistema General de Participaciones o
cofinanciados por la Nacién se aplicara el instrumento nacional. La entidad territorial
podra aplicar criterios adicionales de priorizacién derivados de su instrumento territorial
cuando la normativa sectorial lo permita o, en los programas cofinanciados, previa
concertacién con la entidad nacional responsable.

c. Las entidades territoriales reportaran al Registro Social de Hogares la informacion de
caracterizacion y de beneficiarios que generen sus instrumentos territoriales, conforme
a los estandares de interoperabilidad que fije el Departamento Nacional de Planeacion.

Su implementacién exige un estudio técnico y capacidad administrativa suficiente, con
especial relevancia para Bogota, D. C., y otras grandes ciudades cuyas dinamicas de
ingresos, costos de vida, movilidad residencial, informalidad, empleo y acceso a
servicios no son plenamente comparables con las de otros territorios.

Este disefio separa tres decisiones que con frecuencia se confunden. El instrumento de
focalizacion identifica y ordena potenciales beneficiarios; cada programa define sus
requisitos de ingreso, permanencia y salida; y la autoridad ejecutora asigna el beneficio
conforme a disponibilidad presupuestal y reglas sectoriales.

Ni el Sisbén, ni el RUI, ni un registro territorial o asociativo confieren por si solos un
derecho automatico a recibir una prestacion. Sin embargo, sus datos pueden incidir de
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forma decisiva en el acceso a derechos y servicios, razon por la cual su utilizacion debe
respetar el debido proceso administrativo, el habeas data y los controles de calidad
previstos en la Constitucion y la ley.

2. Antecedentes normativos de la focalizacién del gasto social

La focalizacion del gasto social en Colombia tiene una trayectoria normativa de mas de
tres décadas, que conviene recordar porque explica el lugar que ocupa el articulo que
este proyecto modifica.

2.1. De la Ley 60 de 1993 a la Ley 715 de 2001. La Ley 60 de 1993 asigné al Conpes
Social la funcién de definir cada tres afios los criterios para la determinacion,
identificacion y seleccion de beneficiarios del gasto social por parte de las entidades
territoriales. La Ley 715 de 2001, expedida como ley organica en desarrollo de los
articulos 151, 288, 356 y 357 de la Constitucion Politica, recogié esa estructura en su
articulo 94 y la vinculd al régimen de competencias del Sistema General de
Participaciones.

2.2. Las modificaciones al articulo 94. El articulo 24 de la Ley 1176 de 2007 sustituyo
el articulo 94 y precis6 que la focalizacion es el proceso mediante el cual se garantiza
que el gasto social se asigne a los grupos de poblacién mas pobre y vulnerable, que el
Conpes Social define cada tres afos los criterios e instrumentos, que las entidades
territoriales deben aplicarlos al realizar inversién social, que cada programa define la
forma en que los aplica —incluidos los criterios de egreso— y que gobernadores vy
alcaldes deben tomar las medidas necesarias para que la poblacién pobre y vulnerable
acceda a los servicios basicos.

Posteriormente, el numeral 1 del articulo 165 de la Ley 1753 de 2015 dispuso que, para
los procedimientos del articulo 94, entre otros, el Departamento Nacional de Planeacién
(DNP) hace las veces del Conpes. Esa es la razén por la cual el texto que este proyecto
propone atribuye la funcion al DNP y no al Conpes Social, cuya unificacion con el
Conpes habia operado ya por el articulo 164 de la misma ley.

2.3. El desarrollo reglamentario. El Decreto 441 de 2017 sustituyo el Titulo 8 del Libro
2, Parte 2 del Decreto 1082 de 2015 para reglamentar el articulo 24 de la Ley 1176 de
2007 y estableci6 que el Sisbén es de obligatoria aplicacién y uso para las entidades
publicas nacionales y territoriales al realizar gasto social, dejando a cada entidad la
definicion de la forma en que utiliza esa informacion segun los objetivos, la naturaleza y
los criterios de ingreso, permanencia y salida de cada programa.

2.4. El Registro Social de Hogares. El Decreto Legislativo 812 de 2020 creo el Registro
Social de Hogares (RSH) como mecanismo de integracién e interoperabilidad de
registros administrativos para la focalizacion, reglamentado por el Decreto 890 de 2022.
El RSH es hoy la capa de informacion sobre la cual opera el nuevo instrumento nacional.

2.5. El articulo 70 de la Ley 2294 de 2023. El Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026
cred el Registro Universal de Ingresos (RUI), administrado por el DNP, con el propdsito
de determinar la focalizacion de los subsidios, programas, politicas, planes, proyectos y
servicios de la oferta social. El mismo articulo dispuso que el Gobierno nacional
determinaria el plazo a partir del cual el RUI seria el Unico instrumento de focalizacion,
y que antes de ese plazo operaria como instrumento complementario de los existentes.
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Anadid, ademas, una regla relevante para este proyecto: corresponde a las entidades
territoriales gestionar la informacion de fuente primaria de escala territorial que deba
reportarse al Registro Social de Hogares.

2.6. Lareglamentacion del RUl y el calendario de transicion. El Decreto 875 de 2024
reglamento el articulo 70 y fijé un proceso de transicion que inicialmente terminaba el
30 de junio de 2026. El Decreto 662 de 2026 modificd ese calendario: dispuso que las
entidades publicas y los particulares que ejercen funciones publicas transitan al RUI
desde el 1° de agosto de 2026 como Unico instrumento de focalizacion, y fijé el 31 de
octubre de 2026 como plazo final para culminar la transicion de quienes venian
focalizados por Sisbén.

Durante ese lapso, las entidades contindan usando la informacion del Sisbén. A partir
del 1° de noviembre de 2026, segun lo informd el DNP, la informacion del Sisbén deja
de utilizarse para la focalizacion y asignacion de subsidios y beneficios sociales, incluso
para quienes fueron focalizados con esa herramienta. La Resolucion 2383 de 2026 del
DNP creé la Ventanilla Social como canal de consulta y de solicitudes ciudadanas.

Es decir: la totalidad de la oferta social del pais —nacional y territorial— hoy en dia se
encuentra atada a un unico instrumento de clasificacion.

3. La heterogeneidad territorial y la posibilidad de contar con instrumentos
territoriales de focalizacion del gasto

La diversidad territorial no es una afirmacion abstracta. Las cifras oficiales muestran
diferencias sustanciales en costo de vida, pobreza, estructura productiva y
observabilidad de los ingresos. Para 2025, el DANE estimé una linea de pobreza
monetaria mensual por persona de $593.128 en las trece principales ciudades y areas
metropolitanas, frente a $310.029 en centros poblados y rural disperso. Para un hogar
de cuatro personas, los umbrales equivalian a $2.372.512 y $1.240.116,
respectivamente: una diferencia aproximada de 91,3 %. La medicién oficial ya reconoce,
entonces, que una misma suma nominal no expresa igual capacidad de subsistencia en
todos los dominios geograficos.

La incidencia de pobreza tampoco sigue un patron homogéneo. En 2025 fue de 17,8 %
en Bogota, 16,7 % en Medellin, 21,2 % en Caliy 61,7 % en Quibdd, mientras el total
nacional se ubicé en 28,0 %. Estas diferencias no significan que las ciudades con menor
incidencia carezcan de poblacién vulnerable. Bogota concentra una escala poblacional
y economica excepcional, altos costos de vivienda y transporte, movilidad interna e
internacional y amplios grupos cuyos ingresos fluctian alrededor del umbral. En 2025
preliminar, su producto interno bruto alcanzé $471,2 billones y representd
aproximadamente 25,4 % del PIB nacional. La magnitud econémica de la ciudad convive
con privaciones localizadas y con una demanda social que, en numeros absolutos,
puede ser muy alta.

El mercado laboral refuerza la necesidad de calibracion. En el trimestre diciembre de
2025 a febrero de 2026, la proporciéon de ocupacion informal fue de 33,8 % en Bogota,
68,3 % en Sincelejo, 63,4 % en Valledupar y 62,8 % en Cucuta, frente a 55,3 % en el
total nacional. En el trimestre febrero a abril de 2026, la tasa de desocupacion fue de
8,2 % en Bogota y 25,1 % en Quibdd, con 8,9 % para el pais. Un registro basado
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principalmente en némina, aportes o informacioén tributaria observa con mayor facilidad
los ingresos formales; donde predomina la informalidad debe estimar mas y depender
de encuestas o autodeclaraciones. La combinacion éptima de fuentes, por ello, puede

variar entre ciudades.

Indicador oficial

Resultado

Relevancia para la focalizacion

Linea de pobreza 2025

$593.128 por persona en 13
ciudades; $310.029 en centros
poblados y rural disperso

El ingreso nominal requiere contexto
territorial de precios y necesidades.

Pobreza monetaria
2025

Bogota 17,8 %; Medellin 16,7 %;
Cali 21,2 %; Quibdo 61,7 %;
nacional 28,0 %

La incidencia y la composicion de la
vulnerabilidad difieren entre
ciudades.

Informalidad laboral,
dic. 2025—-feb. 2026

Bogota 33,8 %; Sincelejo 68,3 %;
Valledupar 63,4 %; Cucuta 62,8 %;
nacional 55,3 %

La disponibilidad de registros de
ingreso observado es
territorialmente desigual.

Desocupacion, feb.—
abr. 2026

Bogota 8,2 %; Quibdd 25,1 %;
nacional 8,9 %

El riesgo laboral y la volatilidad de
ingresos no tienen igual intensidad.

La escala econémica y
administrativa permite y exige
analisis mas granular.

PIB departamental
2025 preliminar

Bogota: $471,2 billones; cerca de
25,4 % del PIB nacional

Los datos anteriores aconsejan evitar dos extremos. El primero seria asumir que toda
diferencia territorial justifica una metodologia propia para todas las entidades
territoriales, lo que multiplicaria registros, elevaria costos y debilitaria la portabilidad. El
segundo seria tratar la uniformidad como un fin en si mismo (tal y como se define el
RUI) y desconocer que la precision estadistica puede mejorar con fuentes locales,
desagregaciones intraurbanas y variables de costo o riesgo. La solucién razonable es
una regla general sustentada en un estudio técnico de viabilidad y en la capacidad
institucional, no una excepcién nominal reservada solo a Bogota. El Distrito Capital
podria acogerse por sus condiciones y por el régimen especial del articulo 322
constitucional, pero otras entidades territoriales que acrediten requisitos equivalentes
deberian recibir el mismo trato. Ese es uno de los espiritus de que trata la Ley 2082 de
2021.

4. El transito del Sisbén IV al RUI: qué cambia

El cambio no es de base de datos, sino de paradigma. El Sisbén IV clasifica a la
poblaciéon encuestada a partir de informacion declarada en una ficha socioecondmica.
El RUI clasifica a la poblacién a partir de ingresos observados en registros
administrativos y, cuando no hay ingreso observado, de ingresos estimados mediante
modelos predictivos, complementados con autodeclaracion.

Segun la informacién remitida por el DNP a la Camara de Representantes el 28 de
agosto de 2026 (radicado DG 20263100992221), el sistema integra fuentes de la
Registraduria Nacional del Estado Civil, la DIAN, el Ministerio de Salud y la ADRES a
través de la PILA, el Ministerio de Educacion mediante el SIMAT y el SNIES, la
Superintendencia de Notariado y Registro, Prosperidad Social, el ICBF, bases del
Distrito de Bogota e informacion de historial crediticio de un operador privado. Los
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modelos de estimacion de ingresos se construyeron con la Gran Encuesta Integrada de
Hogares (GEIH) de 2023 y 2024, sobre un agregado muestral de 552.172 hogares, y se
probaron distintas arquitecturas de aprendizaje automatico: Gradient Boosting,
HistGradientBoosting, AdaBoost, XGBoost, CatBoost y redes neuronales.

ElI DNP reporta que el RUl'y el RSH cubren 29.785.787 hogares y 54.906.859 personas,
frente a los cerca de 37 millones de personas que alcanzaba el modelo basado en
demanda de encuesta del SISBEN |V. Esa ampliacién de cobertura es un avance real,
y asi lo reconoce también la Secretaria Distrital de Planeacion en su respuesta a la
proposicion 741 de 2026 del Concejo de Bogota: el instrumento permite superar las
limitaciones de la informacién autodeclarada e incorporar a poblaciones histéricamente
subrepresentadas, entre ellas habitantes de calle, personas con discapacidad,
poblacion migrante y victimas del conflicto.

El problema no es el RUI. El problema es la regla de exclusividad que lo acompafia y la
ausencia de mecanismos legales que permitan a las entidades territoriales corregir,
complementar y controlar sus resultados conforme las realidades socioeconémicas que
las caracterizan.

5. Los errores de inclusién y de exclusion: el vacio central del modelo

5.1. Todo instrumento de focalizacion comete dos tipos de error. El error de
inclusion entrega un beneficio a quien no cumple los criterios del programa; su costo es
fiscal y de legitimidad. El error de exclusion niega el beneficio a quien si los cumple; su
costo lo paga una persona concreta que deja de recibir un subsidio de salud, una
transferencia monetaria, o un apoyo alimentario. La politica publica suele preocuparse
mas por el primero. La Constitucién obliga a preocuparse sobre todo por el segundo,
porque compromete el minimo vital, la prioridad del gasto publico social (articulo 350) y
los fines sociales del Estado (articulo 366).

5.2. El problema es que ninguna entidad esta midiendo esos errores. Ante la
pregunta expresa de como se estimaron los errores de inclusién y exclusion del RUIl y
coémo se comparan con los del Sisbén IV, el DNP responde que, al no administrar ni
ejecutar programas sociales y al tratarse de indicadores que se determinan frente a un
programa especifico, no resulta procedente efectuar su calculo a partir de la informacién
del RUIL. La Secretaria Distrital de Planeacion, por su parte, explicé que no le
corresponde determinar el niumero potencial de beneficiarios bajo el RUI ni la suficiencia
presupuestal de programas administrados por otras entidades, y que ese analisis debe
hacerlo cada entidad ejecutora.

Cada respuesta es razonable en su propio ambito de competencias. El resultado
agregado no lo es: el pais esta cambiando su instrumento de focalizaciéon sin que
ninguna autoridad esté obligada a medir y publicar cuanta gente pobre queda por fuera.
A esto se suma que, segun informo el DNP, la totalidad del trabajo de estimacion de los
modelos se realiz6 de manera interna, sin actas de aprobacion ni evaluacion externa
formal, aunque se promovieron espacios de analisis con expertos y representantes de
oficinas de planeacion de entidades territoriales, cuyas recomendaciones fueron
incorporadas parcialmente.

5.3. Lo que si muestran las cifras nacionales. La informacion remitida por el DNP
permite identificar tres senales de alerta:
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1. La cobertura efectiva no es la cobertura potencial. De los 29.785.787 hogares que
integran el RSH y el RUI, 21.869.742 cuentan con clasificacion valida. Es decir,
7.916.045 hogares —el 26,6 %— y 8.545.201 personas no han podido ser clasificados
o presentan informacion incompleta, inconsistente o pendiente de validacion, segun la
misma respuesta.

2. El desempeno estadistico del modelo, medido contra la GEIH, arroja una exactitud
cercana al 84 % y un recall de pobreza en torno a 0,77. En términos llanos, alrededor
de uno de cada cuatro hogares efectivamente pobres no es identificado como tal por el
modelo. Aplicado a la escala de la oferta social colombiana, ese margen equivale a
millones de personas.

3. Y la mas relevante para Bogota: el modelo subestima sistematicamente la pobreza
de los hogares pequenos. Segun la tabla de resultados del propio DNP, en los hogares
de una o dos personas la pobreza observada es del 19,2 % mientras la estimada por los
modelos de gradient boosting llega al 13,0 %, y en los hogares unipersonales de adulto
mayor la pobreza observada es del 22,3 % frente a estimaciones del 9,2 %. La
segmentacion por tamafio de hogar corrige parte de la brecha —19,1 % y 17,2 %
respectivamente—, pero el sesgo permanece. Ese sesgo no es neutro en términos
territoriales: golpea con mas fuerza a las ciudades con hogares mas pequefios y mayor
proporcion de personas mayores viviendo solas.

5.4. Las advertencias del propio Distrito. La Secretaria Distrital de Planeacion
presentd observaciones al Decreto 662 de 2026 a través del SUCOP el 12 de junio de
2026, que no fueron acogidas en su totalidad, y advirtié que los tiempos previstos para
un cambio de esta magnitud eran técnicamente inviables. También sefialé que el
cronograma nacional no se cumplio: las versiones preliminares y pruebas piloto se
desarrollaron durante el primer semestre de 2026 cuando debian haber finalizado a
finales de 2025, lo que comprimid los plazos de divulgacién, pedagogia y analisis de
impacto de las entidades. El 19 de agosto de 2026 el Distrito remitid al DNP dos
comunicaciones especificas: la poblacién identificada por Bogota que no aparece en el
RUI, y las solicitudes e inconsistencias detectadas tras la publicacién de los resultados
para la ciudad.

6. El caso de Bogota: la matriz de transicién Sisbén IV — RUI

Bogota fue seleccionada por el DNP como piloto del modelo de estimacion de ingresos.
El Distrito recibioé cuatro versiones preliminares —con cortes a 13 de mayo, 9 de junio,
9 de julio y 27 de julio de 2026— y una version sefalada como definitiva con corte al 3
de agosto de 2026, sobre la cual la Secretaria Distrital de Planeacién advierte que el
sistema sigue en modificacion porque los datos visibles, en algunos casos, no
responden a la realidad de los hogares.
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Con ese corte, la matriz de transicion para Bogota arroja los siguientes resultados sobre
3.672.202 personas clasificadas en Sisbén |V:

Sisbén IV | RUIA RUIB | RUIC01-C9 | RUIC10-C18 | RUID Total
A 103.772 | 99.763 18.526 1.771 532 224.364
B 125.798 | 442.230 330.539 50.735 19.740 969.042
Co01-C9 45.603 | 216.255 507.639 203.948 118.933 | 1.092.378
C10-C18 9.027 44.775 218.325 176.365 202.175 | 650.667
D 4.390 14.543 96.233 109.161 511.424 | 735.751
Total 288.590 | 817.566 | 1.171.262 541.980 852.804 | 3.672.202

Fuente: Secretaria Distrital de Planeacion, respuesta a la proposicion 741 de 2026 del Concejo de
Bogota, con corte a 3 de agosto de 2026.

e Solo el 47,4 % de la poblacion conserva su grupo. 1.741.430 personas permanecen
en la misma clasificacion; 1.930.772 —el 52,6 %— cambian de grupo. Mas de la
mitad de la poblacion focalizada de la capital cambia de categoria en un solo paso
administrativo.

o 1.046.662 personas suben de grupo, es decir, quedan clasificadas como menos
pobres de lo que estaban. Ese es el universo en riesgo de perder beneficios: el 28,5
% de la poblacioén focalizada de la ciudad.

o 884.110 personas bajan de grupo y pasan a clasificarse como mas pobres, lo que
representa demanda potencial nueva sobre programas cuyo presupuesto fue
programado con otra base.

e EI grupo A, el de pobreza extrema, se desarma. De las 224.364 personas
clasificadas en A por Sisbén IV, solo 103.772 —el 46,2 %— siguen en A. Las otras
120.592 salen del grupo, y 20.829 de ellas caen directamente en C o incluso en D.

e En sentido inverso, 18.933 personas clasificadas en D por el Sisbén IV aparecen
ahora en los grupos A o B.

Ninguno de estos desplazamientos es, por si mismo, prueba de error: parte del cambio
en los instrumentos de focalizacion corresponde a corregir inexactitudes de la
informacion autodeclarada, y ese es justamente el valor del nuevo instrumento. Pero
una tasa de reclasificacion del 52,6 % en una sola ciudad, con un instrumento que sus
propios administradores describen como dinamico y en ajuste, exige dos cosas que hoy
la ley no garantiza: medicién publica de los errores y capacidad territorial para verificar
y complementar la clasificacion antes de que se traduzca en la pérdida de un beneficio.

7. Por qué Bogota es especialmente sensible a los sesgos de un instrumento de
focalizacién unico

Para el caso de Bogota, la estadistica oficial tanto nacional como distrital ya documenta
condiciones sociales, econdmicas y culturales que son diferenciales frente al resto de
entidades territoriales. A continuacion, se citan algunos ejemplos:

7.1. Hogares pequeios y personas mayores solas. Bogota esta entre los territorios
con menor tamano promedio de hogar del pais, segun la Encuesta Nacional de Calidad
de Vida 2025, en la que el promedio nacional es de 2,82 personas por hogar y los
hogares unipersonales representan el 20,2 %. En la capital, la proporcién de hogares
unipersonales venia creciendo desde el 11,5 % de 2011 al 16,3 % de 2017 en la
Encuesta Multipropdsito. Es precisamente el segmento donde el modelo del RUI
subestima mas la pobreza.
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7.2. Un costo de vida mas alto. La linea de pobreza no es unica: se calcula por
dominios geograficos. En 2024 la linea del agregado de las trece ciudades principales
fue de $566.228 mensuales por persona, frente a $460.198 de la linea nacional. En 2025
la linea nacional se ubicd en $482.041. Un mismo ingreso estimado significa cosas
distintas en Bogota y en un municipio pequefo, y un modelo entrenado con datos
nacionales tiende a diluir esa diferencia.

7.3. Informalidad y rentas no registradas. EI modelo depende de registros
administrativos de ingreso formal —PILA, DIAN, historial crediticio—. El propio DNP
reconoce que existen rezagos de entre 30 y 60 dias en la incorporacion de novedades
de terminacion o desvinculacion laboral. En una economia urbana con alta rotacion y un
mercado de arriendo informal que absorbe buena parte del ingreso de los hogares
vulnerables, un ingreso registrado el mes pasado no dice mucho sobre la capacidad de
pago de este mes.

7.4. Heterogeneidad interna. Bogota no es una unidad homogénea. Con datos de la
Encuesta Multipropdsito 2021, la incidencia de pobreza monetaria iba del 57,8 % en
Usme, el 57,4 % en Ciudad Bolivar y el 53,2 % en Bosa, al 7,9 % en Teusaquillo. Un
promedio distrital de pobreza monetaria del 16,7 % en 2025 —uno de los mas bajos del
pais— convive con localidades cuya situacion se parece a la de las ciudades con mayor
incidencia. Ningun instrumento disefiado para comparar municipios entre si capta esa
escala; hace falta informacién de escala intraurbana, que es exactamente la que
produce el Distrito.

7.5. Poblacion flotante y dinamica metropolitana. Una parte significativa de quienes
trabajan, estudian o reciben cuidado en Bogota reside en municipios vecinos, y a la
inversa. La focalizacion por lugar de residencia, sin intercambio de informacion entre
entidades de la aglomeracion, produce vacios de atencion y duplicidades.

8. El Registro Social de Bogota: operacion y papel institucional de un instrumento
de caracterizacioén a nivel local

El Registro Social de Bogota (RSB) es el sistema de informacion con el cual el Distrito
Capital caracteriza socioeconémicamente a sus habitantes. Nacio de la experiencia de
la estrategia Ingreso Minimo Garantizado, para la cual la ciudad debié construir una
Base Maestra que permitiera identificar y llegar a hogares vulnerables con informacion
propia, y se consolidd después como registro social territorial que integra informacion
de fuente primaria con registros administrativos distritales y nacionales.

Lo administra la Secretaria Distrital de Planeacion a través de la Direccion de Registros
Sociales, que actua ademas como oficina local del Sisbén: realiza la encuesta,
administra la base de datos de la ciudad y opera el registro social. El Decreto 648 de
2025, Decreto Unico del Sector Planeacion del Distrito, le asigna expresamente la
funcion de implementar, actualizar, administrar y operar las bases de datos del Sisbén
y del Registro Social conforme a los lineamientos del DNP.

Con corte de julio de 2026, el RSB habia recolectado 47 bases de datos provenientes
de acuerdos de intercambio de informacion y convenios suscritos con 28 entidades del
orden nacional y distrital. Esa informacion permite caracterizar personas y hogares por
identidad, caracteristicas socioeconémicas y poblacionales y condicién de beneficiario
de programas sociales. El 6 de agosto de 2025 se firmé el acuerdo de transferencia de
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datos entre el DNP y la Secretaria Distrital de Planeacion, que define las pautas y el tipo
de informacién que se comparte entre los registros sociales de ambos niveles de
gobierno.

Mediante la Circular 007 del 31 de julio de 2026 —“Guia informativa para transitar del
Sisbén hacia el Registro Universal de Ingresos (RUI), como instrumento de focalizacion
de la oferta social del Distrito Capital’—, la Secretaria distribuy6 los roles: el DNP
construye el modelo, asigna la clasificacion, valida la calidad y lidera la pedagogia
nacional; la Secretaria actia como gestora de informacion y articuladora técnica entre
el Distrito y la Nacion; y las entidades distritales ejecutoras usan el RUI como
herramienta de focalizacion y deben analizar el impacto de la nueva clasificacién sobre
su poblacion, identificar las poblaciones objeto de transicion, definir criterios de ingreso,
permanencia y egreso, fijar mecanismos y plazos y establecer los puntos de corte de
cada programa. La Circular ordena expresamente adoptar las acciones necesarias para
evitar que la transicion genere paralisis o desatencion de la oferta social, en especial
frente a poblacion de especial proteccion.

Hoy en dia, los instrumentos distritales de informacién no son sustitutos del RUI, sino
mecanismos que permiten complementar la informacion nacional, incorporar
informacion administrativa distrital, caracterizar fendbmenos propios de Bogota, apoyar
el analisis territorial, facilitar la identificacién de poblacién y alimentar la interoperabilidad
con el registro nacional.

La capacidad técnica para la focalizacion territorial complementaria en Bogota existe de
hecho, pero no tiene anclaje legal. Hoy el RSB opera con fundamento en normas
distritales y en acuerdos de intercambio de informacién que dependen de la voluntad de
cada entidad y de cada administraciéon. Sin embargo, la consecuencia es doble: el
Distrito no tiene un derecho exigible a recibir del nivel nacional la informacion
desagregada de su poblacién, y la informacion que produce no tiene un efecto juridico
claro en la focalizacién, ni siquiera en los programas que financia con sus propios
recursos.

9. La capacidad analitica propia de Bogota: estudios y mediciones adicionales que
se realizan desde el Distrito

La Secretaria Distrital de Planeacién produce, desde hace mas de quince anos,
mediciones y estudios sobre pobreza, vulnerabilidad y segregacion que ninguna
operacién nacional replica a escala intraurbana.

9.1. La Encuesta Multipropodsito. Es la operacion estadistica distrital de mayor
cobertura y el principal insumo de caracterizacién de la ciudad. Se ha aplicado en 2011,
2014, 2017, 2021 y 2025, en convenio con el DANE. La version 2021 encuesté cerca de
87.000 hogares en Bogota y 20.000 en 21 municipios de Cundinamarca. La quinta
version, contratada en 2025 y aplicada entre noviembre de 2025 y febrero de 2026,
cubre Bogota y 21 municipios de la regién, con informacién representativa para una
poblacion cercana a 10,3 millones de personas, desagregada por localidades y por
unidades territoriales mas pequenas. La encuesta mide vivienda, salud, educacion,
empleo, movilidad, ingresos, percepcion de pobreza y condiciones del entorno. Esa
desagregacion —por localidad, por Unidad de Planeacién Local y por estrato— es la
que permite ver lo que un promedio distrital esconde.
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9.2. Las mediciones de pobreza propias. En la serie de boletines Bogota Ciudad de
Estadisticas, la Secretaria ha publicado el indice de Pobreza Multidimensional para
Bogota (boletines 29 y 34), el Método Integrado de Pobreza (boletin 42) y estudios sobre
pobreza oculta (2013), este ultimo originado en solicitudes del Concejo de Bogota y
orientado a capturar situaciones de privacion que las mediciones convencionales no
registran. Estas mediciones son metodolégicamente compatibles con las nacionales,
pero calibradas a la realidad urbana de la ciudad.

9.3. Los estudios de segregacidon socioespacial. La Secretaria publicé el boletin
39, Segregacion socioespacial en Bogota: indicadores y medicion, y el
libro Segregacion socioecondmica en el espacio urbano de Bogota, elaborado con
investigadores académicos, que midid los niveles de segregacidén por categorias
sociales y los compar6 con los de otras ciudades. La segregacion es relevante para la
focalizacion por una razon practica: determina el costo de acceso a servicios, empleo y
cuidado, y hace que dos hogares con el mismo ingreso estimado enfrenten condiciones
de vida distintas segun donde vivan.

9.4. Los estudios sobre calidad de vida, capacidad de pago y focalizacion. El
estudio Avances sociales en Bogota y municipios aledafios entre 2011 y 2014: calidad
de vida, segregacion, capacidad de pago y focalizacion analizé de manera conjunta la
ciudad y su entorno regional, anticipando el enfoque metropolitano que este proyecto
recoge.

9.5. La caracterizacion de la ruralidad bogotana. El estudio Caracterizacién
socioecondmica de la poblacion rural bogotana a partir de la Encuesta
Multiproposito (2022) analiza el area rural de Usaquén, Suba, Ciudad Bolivar,
Chapinero, Santa Fe, San Cristobal, Usme y Sumapaz. Bogota es también un distrito
rural, y ninguna medicién nacional desagrega esa ruralidad.

9.6. La estratificacion socioeconémica. La Direccién de Estratificacion produce y
actualiza la estratificacion de la ciudad, insumo central para el régimen de subsidios y
contribuciones de servicios publicos domiciliarios y una de las capas de informacion con
mayor cobertura territorial disponible en el Distrito.

9.7. El indice de Condiciones Ampliadas de Vida —ICAV—: Publicado por la SDP en
2024 con base en la Encuesta Multiproposito de 2021 y registros complementarios,
respondi6 a otra limitacion. La entidad observé incidencias inferiores al 2 % en siete de
los quince indicadores del indice nacional de pobreza multidimensional y propuso
ampliar la lectura de las privaciones urbanas. El ICAV reunié treinta indicadores en siete
dimensiones y estimd que 18,5 % de la poblacidon superaba el umbral de privaciones
ponderadas definido en el estudio; los resultados fueron mas altos en la ruralidad y en
localidades como Ciudad Bolivar, Usme y Bosa, asi como entre poblacién migrante y
victimas del conflicto. Estas cifras no deben trasladarse automaticamente a una regla
individual de elegibilidad, pero acreditan que la pobreza urbana puede permanecer
oculta cuando el indicador nacional ha perdido capacidad de discriminacion en algunas
dimensiones.

9.8. El estudio «Poblacion en condicién de vulnerabilidad monetaria en Bogota:
Este afadié una perspectiva prospectiva. En lugar de limitarse a identificar a quienes ya
estaban bajo la linea de pobreza, estimé la probabilidad de caer en ella y calculé para
2021 una linea de vulnerabilidad de $820.753 mensuales por persona. Encontro
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concentracion de poblacién vulnerable en Suba y Kennedy, mayor incidencia en
Sumapaz, Bosa y Tunjuelito, predominio de mujeres y una participaciéon de la
informalidad laboral cercana al 47 %. Por su parte, el ejercicio de estimacion de pobreza
monetaria a nivel de manzana aplico técnicas de areas pequehas a la Encuesta
Multipropdsito de 2021 y al Censo de 2018 para identificar conglomerados que no
aparecian en los promedios distritales. Ambas aproximaciones ilustran que la distancia
frente a la pobreza, la volatilidad de ingresos y la localizacion precisa aportan
informacion distinta de una clasificacion general.

En conjunto, estas operaciones muestran una capacidad institucional instalada,
sostenida por mas de una década y con continuidad entre administraciones de distinto
signo politico. Para el caso concreto de Bogota, lo que falta no es capacidad técnica, es
la norma que le dé efecto juridico y habilite la posibilidad de adoptar un sistema de
focalizacion complementario al establecido desde el Gobierno Nacional, bien sea bajo
el instrumento SISBEN, RUI u otros.

10. Insuficiencia del marco actual y justificacion de la reforma a los sistemas de
focalizaciéon nacionales

La capacidad institucional del Registro Social de Bogota ya es verificable. En agosto de
2026, la Secretaria Distrital de Planeacion informé que habia integrado 47 bases de
datos mediante acuerdos y convenios con 28 entidades del orden nacional y distrital,
para consolidar identidades, caracteristicas socioeconémicas y poblacionales e
informacion de beneficiarios. Esta infraestructura es fundamental para interoperar con
el RUI.

Sin embargo, bajo el marco vigente su papel es complementario y no sustitutivo del
instrumento nacional, incluso cuando la informacién territorial pueda ofrecer mayor
actualidad o detalle para un programa financiado con recursos propios. Esa restriccion
juridica es precisamente una de las razones que justifican la reforma propuesta.

El marco vigente permite a las entidades territoriales recolectar informacion primaria,
operar ventanillas, administrar encuestas y definir criterios de sus propios programas.
Sin embargo, no les reconoce una competencia clara para adoptar un instrumento
alternativo de focalizacién con efectos juridicos. El articulo 70 de la Ley 2294 establece
la unicidad del RUI y el articulo 94 de la Ley 715 obliga a aplicar instrumentos y criterios
definidos en el nivel nacional. Esa combinacién crea una dependencia que no puede
resolverse mediante interpretacién extensiva de la autonomia local.

La propia administracion distrital dejé constancia de esa situacion. En los considerandos
del Decreto Distrital 552 de 2025, que suprimié el Comité Técnico del Sisbén de Bogota,
se afirmé que las transformaciones normativas habian centralizado decisiones técnicas
y operativas y dejado sin competencias reales a instancias locales, pues la periodicidad,
depuracién, actualizacion y orientacion metodoldgica fueron absorbidas por el DNP o
por las entidades responsables de programas. Se trata de una constatacion institucional,
no de una habilitacion. El decreto distrital no puede desplazar las reglas legales
nacionales.

Tampoco basta con permitir que cada programa cambie su punto de corte. Un punto de
corte decide a partir de una clasificacion dada; no corrige variables omitidas,
desactualizacion, cobertura incompleta o sesgos de la clasificacién. La iniciativa actua
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un nivel antes: permitir que una entidad territorial competente construya una medicion
alternativa, la valide contra resultados observables y la conecte al sistema nacional. La
reforma conserva el valor de una plataforma comun, pero evita que esa plataforma se
convierta en una restriccion a la mejor evidencia disponible.

11. Esquemas asociativos territoriales: las areas metropolitanas

La focalizacion puede requerir una escala superior a la municipal. La Ley 1454 de 2011
reconoce esquemas asociativos territoriales y la Ley 1625 de 2013 permite a las areas
metropolitanas actuar dentro de sus competencias y respecto de hechos metropolitanos
declarados; ninguna de esas normas les atribuye por si sola una competencia general
en materia de focalizacién.

La movilidad laboral y residencial, los mercados de vivienda, el transporte, el acceso a
servicios y ciertos riesgos ambientales producen informacion relevante que no termina
en la frontera administrativa. Por ello, el proyecto permite gestionar infraestructura
comun cuando exista competencia legal, atribucién de los integrantes o delegacién
permitida por la ley; un convenio interadministrativo solo podra amparar actividades de
apoyo técnico y no transferira la titularidad de la competencia.

La asociacién no crea una competencia implicita. El area metropolitana o el esquema
solo puede actuar dentro de una atribucién legal, de un hecho metropolitano declarado,
de una delegacién permitida por la ley o de actividades de apoyo técnico amparadas en
un convenio interadministrativo que no transfiera la titularidad de la competencia. Los
organos de cada integrante deben identificar los programas y recursos vinculados. La
infraestructura comun puede integrar datos, ejecutar la metodologia y ofrecer canales
compartidos, pero no crear beneficios ni disponer recursos ajenos. La decision de
ingreso, permanencia 0 egreso continua en la autoridad responsable del programa,
salvo norma expresa.

Il. FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL

La iniciativa desarrolla el caracter unitario, descentralizado y participativo del Estado
social de derecho previsto en el articulo 1.° de la Constitucién. La unidad no exige
identidad absoluta de instrumentos; exige que las diferencias locales se inserten en un
marco comun y que la Nacioén pueda asegurar condiciones minimas de igualdad.

La autonomia de las entidades territoriales reconocida por el articulo 287 comprende la
gestion de sus intereses y recursos, pero se ejerce dentro de la Constitucién y la ley.
Los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad del articulo 288 permiten
distribuir la funcion de acuerdo con la escala del problema y la capacidad institucional.

El articulo 13 impone una igualdad material. Aplicar el mismo indicador sin considerar
diferencias relevantes de precios, mercados laborales, fuentes observables y riesgos
puede producir resultados desiguales. La diferenciacién se justifica si la facultad esta
abierta a territorios que cumplan condiciones objetivas y si la diferenciacion mejora la
identificaciéon de poblacién vulnerable. Una ley exclusiva para Bogota tendria soporte en
su régimen especial del articulo 322, pero seria menos sélida que una regla general de
capacidad que incluya a Bogota y a otras ciudades comparables (Ley 2082 de 2021).

Los articulos 334, 350 y 366 orientan la intervencién estatal, la prioridad del gasto
publico social y el bienestar general. Una focalizacion mas precisa mejora eficacia y
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progresividad; las salvaguardas evitan que la busqueda de eficiencia sacrifique
derechos. El articulo 209 exige igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,
imparcialidad y publicidad, ademas de coordinacion entre autoridades. El articulo 339
vincula la politica social con planeacion, metas e inversiones. Estos mandatos respaldan
un sistema medible, interoperable y sujeto a evaluacién.

ll. TECNICA LEGISLATIVA: NATURALEZA ORGANICA, ADICION DEL ARTICULO
94A Y MODIFICACION DEL ARTICULO 70 DE LA LEY 2294 DE 2023

1. Por qué una ley organica y hasta donde llega lo organico. El articulo 151 de la
Constituciéon reserva a las leyes organicas, entre otras materias, la asignacion de
competencias normativas a las entidades territoriales, y dispone que a ellas esta sujeto
el ejercicio de la actividad legislativa. Eso es lo que hace este proyecto: distribuir entre
la Nacién y las entidades territoriales las competencias sobre los instrumentos de
focalizacion del gasto publico social y fijar las reglas de coordinacion entre ambos
niveles. La Corte Constitucional ha sostenido de manera reiterada que la reserva de ley
organica es de interpretacion restrictiva y que, ante la duda sobre si una materia es
organica u ordinaria, debe preferirse la competencia del legislador ordinario, tanto por la
clausula general de competencia como porque las leyes organicas limitan el proceso
democratico (entre otras, sentencias C-579 de 2001, C-1042 de 2007, C-432 de 2017 y
C-206 de 2023). Por esa razon el articulado contiene exclusivamente disposiciones de
naturaleza organica, y todo aquello que no participa de la reserva fue depurado del texto.

2. Por qué se adiciona un articulo 94A y no se reescribe el articulo 94. El articulo
94 de la Ley 715 de 2001, en su version vigente, cumple una funcion que este proyecto
no pretende alterar: define la focalizacion, atribuye al nivel nacional la definicion de
criterios e instrumentos, obliga a las entidades territoriales a aplicarlos al realizar
inversion social, deja a cada programa la definicidon de los criterios de ingreso,
permanencia y egreso y encarga a gobernadores y alcaldes garantizar el acceso de la
poblacion pobre y vulnerable a los servicios basicos. Reescribirlo abriria un debate
innecesario sobre normas que funcionan y que han sido objeto de desarrollo
reglamentario y jurisprudencial durante dos décadas. La adiciéon de un articulo 94A
conserva integro ese régimen y agrega, en norma separada y de la misma jerarquia, la
autorizacion territorial y sus reglas de uso. El nuevo articulo comienza ademas con la
férmula "sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 94", que despeja cualquier duda sobre
su caracter complementario.

3. Por qué no se modifica directamente el articulo 70 de la Ley 2294 de 2023. La
regla que hoy produce el problema es la expresion "unico instrumento de focalizaciéon"
contenida en ese articulo y desarrollada por el Decreto 662 de 2026. Una version
anterior de este proyecto la sustituia directamente. Esa opcion se descarté por una
razon de competencia: la ley del Plan Nacional de Desarrollo es de iniciativa privativa
del Gobierno y, aunque el articulo 70 es una disposicién instrumental que no forma parte
del Plan Nacional de Inversiones, una modificacion de origen parlamentario sobre el
articulado del Plan vigente quedaria expuesta a un reproche por vicio de iniciativa. Ese
reproche recaeria sobre el articulo mas visible del proyecto y podria contaminar la
discusion del conjunto.

El proyecto obtiene el mismo resultado por una via que si esta dentro de la competencia
del Congreso y no requiere aval: el paragrafo 4 del articulo 94A, de rango organico,
dispone que las normas que atribuyan caracter unico o exclusivo a un instrumento
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nacional se entienden referidas a la oferta social de la Naciéon y a los programas
financiados con recursos del Sistema General de Participaciones, del Sistema General
de Regalias o cofinanciados por la Nacion. Conforme al articulo 151 de la Constitucion,
la actividad legislativa ordinaria esta sujeta a las leyes organicas, de modo que el articulo
70 conserva su vigencia y su alcance propio, pero se aplica dentro del marco de
competencias que fija esta ley.

4. Una garantia adicional frente al préximo Plan de Desarrollo. El Plan Nacional de
Desarrollo 2022-2026 agota su horizonte y el Plan que expida el préximo Gobierno podra
mantener, modificar o derogar el articulo 70. Por eso el paragrafo 4 del articulo 94A
incorpora una regla de armonizacién permanente y de rango organico: las disposiciones
legales que atribuyan caracter unico o exclusivo a un instrumento nacional de
focalizacion se entenderan referidas a la oferta social de la Nacion y a los programas
financiados con recursos del Sistema General de Participaciones, del Sistema General
de Regalias o cofinanciados por la Nacién, sin excluir los instrumentos territoriales
complementarios. Asi, la reforma no depende de la suerte de una norma del Plan: la
regla nacional conserva todo su alcance donde debe tenerlo y la autonomia territorial
recupera el suyo donde la Constitucion se lo reconoce.

IV. IMPACTO FISCAL

En cumplimiento del articulo 7 de la Ley 819 de 2003, se precisa que el proyecto no
ordena gasto a cargo del Presupuesto General de la Nacién ni crea nuevas entidades,
cargos o estructuras administrativas. Las obligaciones que asigna al DNP —entrega
periodica de informacion a las entidades territoriales, concepto técnico sobre
instrumentos territoriales y publicacion anual de resultados comparativos— se ejercen
dentro de sus competencias y apropiaciones vigentes, y se apoyan en infraestructura
ya existente: el Registro Social de Hogares, la Ventanilla Social y los acuerdos de
intercambio de informacién ya suscritos.

Los instrumentos territoriales se financian con recursos propios de cada entidad, de
manera voluntaria: ninguna entidad territorial queda obligada a adoptarlos. En el caso
de Bogota, la capacidad ya esta instalada y financiada, como lo acredita la operacion
del Registro Social de Bogota.

En sentido contrario, el proyecto tiene un efecto fiscal favorable esperable. La medicion
obligatoria de errores de inclusion permite detectar filtraciones de recursos hacia
hogares que no cumplen los criterios, y la reduccidon de errores de exclusion evita los
costos, mucho mayores, del deterioro en salud, nutricién y permanencia escolar que
produce la pérdida injustificada de un beneficio.

V. CONFLICTO DE INTERESES

Conforme al articulo 291 de la Ley 5 de 1992, modificado por la Ley 2003 de 2019, se
estima que de la discusion y aprobacion de este proyecto no se deriva un beneficio
particular, actual y directo para los congresistas, sus cényuges, compaferos
permanentes o parientes dentro de los grados de ley. Se trata de una norma de alcance
general que regula competencias de las autoridades publicas en materia de focalizacion
del gasto social y no crea, modifica ni extingue beneficios individuales. En todo caso,
corresponde a cada congresista valorar autbnomamente la existencia de circunstancias
particulares que puedan configurar un conflicto de intereses.
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VI. COMENTARIOS AL ARTICULADO
El proyecto consta de ocho articulos, todos de naturaleza organica.

El articulo 1 fija el objeto: habilitar a Bogota, Distrito Capital, a los demas distritos y
municipios de la categoria de ciudades capitales y a las areas metropolitanas para
desarrollar instrumentos territoriales propios de focalizacién del gasto publico social
segun las condiciones diferenciales de sus territorios, y distribuir las competencias y
reglas de coordinacion correspondientes. Invoca como fundamento los articulos 151 y
288 (reserva organica y distribucién de competencias), 319 (areas metropolitanas), 320
(categorias de municipios) y 356 (Sistema General de Participaciones) de la
Constitucion.

El articulo 2 adiciona el articulo 94A a la Ley 715 de 2001 y conserva intacto el articulo
94 vigente. Sus cinco paragrafos delimitan el alcance de la habilitacion: el instrumento
territorial puede ser criterio principal, exclusivo o combinado, en los programas
financiados exclusivamente con recursos propios; en la oferta social de la Nacién y en
los programas financiados con recursos del Sistema General de Participaciones, del
Sistema General de Regalias o cofinanciados se aplica el instrumento nacional, con
posibilidad de criterios adicionales de priorizacion; las entidades habilitadas deben
reportar al Registro Social de Hogares; las normas que atribuyan caracter unico a un
instrumento nacional se entienden referidas a ese mismo universo de oferta y recursos;
y la clasificacion territorial solo produce efectos en los programas donde se adopta.

El articulo 3 precisa, sin reiterar las competencias nacionales del articulo 94, las
competencias de las entidades habilitadas sobre su instrumento, incluida la definicion
de las condiciones de ingreso, egreso, suspension y exclusion de las bases de datos y
la determinacién de sus fuentes de informacion, bajo los principios de transparencia,
igualdad y publicidad.

El articulo 4 fija las condiciones minimas del instrumento y su adopcién mediante
decreto del alcalde, sin autorizacion ni concepto previo del Departamento Nacional de
Planeacion y sin perjuicio de las atribuciones de los concejos.

El articulo 5 establece el deber del nivel nacional de suministrar la clasificacion a las
entidades habilitadas, como correlato del deber de reporte territorial, con la salvedad de
las reservas legales y del cédigo de los modelos nacionales.

El articulo 6 regula el instrumento metropolitano, que exige la declaratoria de hecho
metropolitano y solo produce efectos en cada municipio cuando este lo adopta, y permite
a las entidades habilitadas operar instrumentos comunes mediante convenios
interadministrativos.

El articulo 7 resuelve la concurrencia entre instrumentos: cuando un programa
financiado con recursos propios usa de manera combinada ambos instrumentos, se
aplica la clasificacion mas favorable al acceso o a la permanencia; en la oferta y los
recursos sometidos al instrumento nacional, este prevalece y la discrepancia se tramita
como solicitud de verificacion.

El articulo 8 regula la vigencia y las derogatorias.
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VIl. PROPOSICION

La propuesta supera un examen de proporcionalidad. Persigue fines
constitucionalmente imperiosos —igualdad material, eficiencia del gasto y autonomia-;
es adecuada porque permite usar informacion mas cercana; es necesaria frente a la
prohibicion legal vigente; y es equilibrada porque conserva estandares nacionales e
introduce controles. La regla diferenciada por fuente de financiacién protege la unidad
fiscal: la Nacidon mantiene trazabilidad sobre sus recursos, mientras el territorio obtiene
mayor margen respecto de los programas que crea y paga.

La intervencion legislativa es necesaria, idonea y proporcional. Es necesaria porque la
reglamentacioén no puede desconocer la regla de instrumento Unico. Es idénea porque
asigna capacidad de adaptacion a las autoridades que conocen y financian la oferta
local. Es proporcional porque condiciona el uso alternativo a capacidad, evidencia,
evaluacion e interoperabilidad; conserva una regla reforzada para recursos nacionales;
y no modifica por si misma los requisitos sustantivos ni crea beneficios. Frente a la
alternativa de una descentralizacion irrestricta, el modelo propuesto reduce los riesgos
de fragmentacion, duplicidad y trato arbitrario.

Por las razones expuestas, se solicita a la Honorable Camara de Representantes dar
tramite al presente proyecto de ley organica "Por medio de la cual se adiciona el articulo
94aalaley 715 de 2001 y se distribuyen competencias para la adopcion de instrumentos
territoriales propios de focalizacién del gasto publico social"

De los Honorables Congresistas,

Nelly Patricia Mosquera Murcia
Representante a la Camara

Daniel Felipe Bricefio Montes
Representante a la Camara

Jesus Salim Lorduy Martinez
Representante a la Camara

David Gerardo Cote Rodriguez
Representante a la Camara

Luz Marina Gordillo Salinas
Representante a la Camara

José Jaime Uscategui Pastrana
Representante a la Camara
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