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El Sishén: susisenoy evoluci
. su diseio y evolucion

|. Origen y funcidn

La Constitucién Politica de 1991 estipulé un incremento importante en el gasto social
del pais. Como resultado, éste pasé de 1,465,590 millones de pesos, en 1991, a
5,804,745 millones de pesos, en 1996, segin cifras del DNP. El incremento masivo
estuvo acompafiado de nuevos criterios de asignacién de los recursos estatales, que
exigieron nuevos instrumentos para dirigir el gasto. El Sistema de Identificacidn de
Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales, Sisbén, es uno de estos instrumentos.
Su funcidn es establecer procedimientos de recoleccién y cuantificacién de informacién
para identificar a la poblacién mds pobre y vulnerable. Esta constituye la poblacién
elegible como beneficiaria de los programas sociales del Estado.

Mis especificamente, el Sisbén es un indicador cardinal que asigna valores entre 0
(mds pobre) y 100 (mds rico) de acuerdo a las condiciones de vida del hogar. Un
aumento en el valor del indicador representa una mejora en dichas condiciones. Los
hogares mds vulnerables obtienen los puntajes mds bajos del Sisbén. Estos puntajes
son utilizados por los gobiernos local y central como principal criterio para identificar
a los destinatarios de los programas sociales. En su origen, el Sisbén fue concebido
como un instrumento para la aplicacién del régimen subsidiado de salud. Sin
embargo, desde su formulacién en el articulo 30 de la Ley 60 de 1993, se le encargé
la focalizacién de la totalidad del gasto social. De alli que alrededor de treinta
programas sociales se apoyen actualmente en él. Entre los mds importantes se
encuentran los indicados en la Tabla 1.

Sishén: |a primera versidn

Fortalezas y debilidades— La primera version del Sisbén —Sisbén [— se considerd una
medida indirecta del nivel de bienestar de los hogares obtenida a partir de un indice de
utilidad asignado a bienes durables, ingreso corriente y dotacién de capital, entre otros.!
Las variables se agruparon en cuatro conjuntos: vivienda, servicios, capital humano y
seguridad social, y demografia e ingresos. Los conjuntos de variables fueron agrega-
dos por separado utilizando la metodologia de andlisis de componentes principales.2
En la medida en que las variables incluidas fueron no sélo cuantitativas sino también
cualitativas, fue necesario aplicar la cuantificacién de variables cualitativas
(Prinqual).? Con ello fue posible la generacién de una escala socioeconémica y el

e Las fortalezas estadisticas de la
primera versién del Sisbén contrasta-
ron con su vulnerabilidad frente a la
manipulacién. Distintas formas de
alteracién de la informacién en las
encuestas y el cambio manual del
puntaje fueron los indicios mds
claros de irregularidades.

* El elemento mds importante para
reducir la manipulacién es la conti-
nua renovacién del indice, que evita
que los interesados aprendan a
distorsionarlo.  Factores externos
como la presencia de medios de
comunicacién y la participacién
ciudadana también ayudan a contro-
lar el fenémeno.

* La segunda versién del Sisbén
aumentd los controles y mejord la
verificacién de la informacién.
Ademis, realizé cambios conceptua-
les que terminaron de ser desarrolla-
dos en la tercera versién. En esta
ultima, el criterio de estdndar de vida
determina las variables y los indica-
dores del indice. Aunque ambas
versiones son indices de estdndar de
vida, no son directamente compara-
bles debido a las diferencias metodo-

l6gicas y temdticas.

1 Esta afirmacion sigue la linea interpretativa de Castafo, E. et al. (1999). “Una Interpretacién econémica del Sistema de Focalizacion de Programas Sociales: El Caso SISBEN en Colombia”. Revista Coyuntura Social, No. 21, nov.

Fedesarrollo.

2 Elandlisis de componentes principales genera uno o mas indices (componentes) que sintetizan un nimero de variables en consideracion. Los componentes que resultan son una combinacién lineal de los factores originales.

En general, esta metodologia se utiliza en los casos en que se presenta una alta correlacion entre variables que miden aproximadamente un mismo concepto.

3 El procedimiento de Prinqual extiende el anélisis de componentes principales a variables cualitativas. Este usa transformaciones no lineales para maximizar el ajuste de los datos al modelo y preserva el nivel de medicién de

las variables cualitativas al mantener su ordinalidad.
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Tabla 1: Instituciones y programas mas importantes que utilizan el indice Sisbén para focalizar

Institucion

Programas

Criterios de focalizacion

*Hogares FAMI

*Hogares Comunitarios de Bienestar
*Hogares infantiles

*Jardines comunitarios

*Desayunos infantiles tipo 1y 2

Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar

*Asistencia nutricional al escolar y adolescente

indice Sisbén, complementado con
caracteristicas de la poblacién objetivo

*Familias en Accién
*Empleo en Accién
*Reconversion socio laboral

Agencia Presidencial para la Accion
Social y la Cooperacién Internacional

{ndice Sisbén con caracteristicas
de las familias

*Fondo de Solidaridad Pensional

Ministerio de la Proteccién Social «Régimen subsidiado de salud

indice Sisbén

Ministerio de Agricultura 'y
Desarrollo Rural

*Subsidio para vivienda de interés social (VIS) rural

indice Sisbén

Ministerio del Medio Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial

*Subsidio de interés social: hogares sector formal e informal, hogares rurales,
subsidios en dinero, subsidios de interés social y subsidio en lotes.

fndice Sisbén complementado con
ingresos y caracteristicas de la familia

*Programa Jovenes en Accién

SENA «Formacion ocupacional para jévenes rurales

indice Sisbén con criterio edad

establecimiento de puntos de corte —rurales y urbanos— para
la asignacién de subsidios. Los hogares con un puntaje menor
al corte de elegibilidad fueron los potenciales beneficiarios.

Las fortalezas técnicas del Sisbén I fueron, sin embargo,
opacadas por la manipulacién de la que fue sujeto el indice.
El clientelismo fue su principal problema. Camacho y Cono-
ver (2009) documentaron varios indicios de manipulacién
politica durante el periodo 1994-2003, tiempo de vigencia de
la primera versién. En particular, el estudio registré dos
momentos de manipulacién: antes y después de 1997.

Manipulacion antes de 1997— Camacho y Conover (2009)
registraron un aumento inusual en el nimero de entrevistas
realizadas durante los periodos previos a las elecciones de alcal-
des en algunos municipios. Como se observa en la grifica 1,
hubo incrementos en el nimero de entrevistas realizadas alrede-
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Nota: las lineas negras indican las fechas de las elecciones de alcaldes en los municipios. Tomada
de Camacho y Conover (2009).

dor de las elecciones de 1994 y 1997. Este aumento abrupto,
argumentan las autoras, se explica en gran medida por la
desinformacién con respecto al funcionamiento del Sisbén
durante los primeros afos de su implementacién. Algunas
personas crefan que el hecho de ser encuestadas las convertia
automdticamente en potenciales beneficiarias. De ahi que la
frecuencia y el nimero de entrevistas fueran incrementados por
los entes territoriales —quienes administraban el sistema—
durante los periodos de eleccién de alcaldes.

Manipulacion después de 1997 La manera de manipular el
sistema cambié cuando se dio a conocer el funcionamiento del
Sisbén y se hizo publica no sélo su estructura general, sino
también su algoritmo, es decir, la forma exacta de calcular el
puntaje de elegibilidad para ser potencial beneficiario de los
programas sociales. Después de 1997, afio en el que se hizo
publico el algoritmo del Sisbén I, se observé una mayor
concentracién de los puntajes justo por debajo del corte de
elegibilidad para subsidios de salud (ver grifica 2). La linea
vertical corresponde al punto de corte.

Explicaciones alternativas— El estudio descartd la explicacién de
este desplazamiento como resultado de un cambio de las
condiciones macroeconémicas del pais. En efecto, la crisis de
1999 pudo haber explicado el desplazamiento de la poblacién
hacia puntajes mds bajos al ocasionar un deterioro general de
las condiciones socioecondmicas. Sin embargo, una compara-
cién con la Encuesta de Calidad de Vida (ECV) invalidé que
esta posibilidad genere una discontinuidad en el punto de
corte. Como se muestra en la grafica 3, la distribucién del
puntaje construida con el Sisbén es muy diferente a aquella
construida con la ECV. De hecho, la ECV mantiene una
distribucién muy similar a la del Sisbén antes de que se diera a
conocer el algoritmo.
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Grafica 2: Distribucion del indice de pobreza 1994-2003
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Otra explicacién que se descarté fue la de un posible sesgo de
seleccién. En la medida en que el Sisbén busca llegar a la pobla-
cién mds pobre y vulnerable, es plausible pensar que los entes
locales aprenden a reconocer las dreas en las que se concentra
esta poblacién y dirigen allf la mayorfa de las encuestas. No fue
éste el caso, sin embargo. Por un lado, la proporcién de encues-
tas por estrato se mantuvo constante y, por otro, segin un
estudio complementario hecho en algunas ciudades del pais,
las condiciones de calidad de vida para las manzanas encuesta-
das no cambiaron tanto entre antes y después de 1998.

Indicios de manipulacidn— La evidencia sugiere que el
desplazamiento se debe a una alteracién de los puntajes. El
estudio encontré indicios de tres tipos de manipulacién que
explicarian dicha alteracién. El primero es el cambio de
informacién. Camacho y Conover (2009) reconstruyeron el
indice siguiendo el algoritmo oficial a partir de los datos demo-
gréficos. El patrén de discrepancias observado es el que apare-
cerfa si se altera el salario minimo vigente ingresado al sistema.
Como el ingreso estd indexado por el salario minimo, si éste se
cambia, el ingreso del encuestado parece menor. Alrededor de
720 municipios reflejaron este tipo de discrepancias.

El segundo tipo de manipulacién es el cambio manual de los
puntajes. Mas especiﬁcamente, el estudio encontré puntajes
que de ninguna manera pudieron haber sido generados por el
algoritmo. La forma en que fue formulado el algoritmo del
Sisbén I sélo hace posible la generacién de puntajes de ntime-
ros enteros en dos casos de respuesta. Todas las demds combi-

naciones generan entre dos y cuatro decimales. A pesar de esto,

Indice de pobreza

Los politicos y sus incentivos— Para dar cuenta
del tipo de incentivos que pueden explicar
las irregularidades evidenciadas, Camacho y Conover (2009)
construyeron modelos de incentivos que recogian los posibles
intereses de los politicos en manipular los sistemas de focaliza-
cién y los costos que los podrian disuadir. El estudio concluyd
que, cuando aumenta el costo de la manipulacidn, ésta dismi-
nuye. Mis especificamente, a mayor circulacién de periédicos
y mayor nimero de organizaciones de la comunidad, hay una
menor evidencia de manipulacién. De igual forma, encontra-
ron que cuando aumenta el beneficio de la manipulacién por
razén de campanas politicas mds renidas, ésta aumenta. Esto
tultimo se explica por un aumento en el beneficio derivado de
cada voto adicional por parte de los candidatos.

Grafica 3: Sishén y Encuesta de Calidad de Vida
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Las siguientes versiones del Sishén

El problema de la manipulacion— El Gobierno colombiano
adelanté cambios para reducir la manipulacién politica en la
segunda versién del Sisbén —Sisbén II— que comenzé a
implementarse en 2003 y que permanece vigente hasta hoy. El
Sisbén II, también encargado a la Direccién de Desarrollo
Social del Departamento Nacional de Planeacién (DNP),
utilizé variables diferentes y un nuevo algoritmo que
permanecié secreto. Entre los cambios mds notables en el
Sisbén II estd la eliminacién del ingreso per cdpita (de ficil
manipulacién) y la inclusién del estrato de la vivienda, que
entr6 a ser el principal determinante del indice. El Gobierno
también implementé lineamientos para fijar el nimero de
entrevistas y la asignacién de beneficios sociales durante los
periodos de campafas en los municipios. Ademds, fortalecié el
papel del Departamento en el seguimiento e intermediacién
con la Nacién; implementé el proceso de inspeccién,
vigilancia y control (IVC) correspondiente; cre6 una base de
datos maestra; y desarroll6 mecanismos de consolidacién,
verificacién y validacién de esta informacién. Por ultimo, el
Gobierno desarrollé un mecanismo publico de consulta del
puntaje ¢ inicié los procesos correspondientes de cambio de
informacién, cuando la situacién lo ameritaba.

Gracias a estos cambios, y después de casi siete afos desde su
implementacidn, el Sisbén II ha mostrado una mayor robustez
ante la manipulacién. Sin embargo, no ha estado exento del
problema: el estrato —que entré a reemplazar la variable ingre-
so— ha evidenciado algunos indicios de manipulacién. Por
ello, en la tercera versién del Sisbén —Sisbén III— esta varia-
ble serd reemplazada por otros indicadores. Esta versidn,
disenada por investigadores del DNP bajo la direccién de
Carmen Elisa Flérez, profesora titular de la
Facultad de Economia de la Universidad de los
Andes, entrard en vigencia durante la segunda
mitad de 2010.

un momento del tiempo, la sociedad considera valioso y que
informa sobre el tipo de vida que llevan o pueden llevar las
personas (funcionamientos y capacidades).? Este indice tiene
la ventaja de permitir las comparaciones interpersonales
necesarias para cualquier esfuerzo redistributivo, asi como de
ampliar el concepto de pobreza para incluir la capacidad de las
personas de alcanzar el nivel de vida de su sociedad. Estas dos
ventajas son limitaciones del anterior enfoque bienestarista.

La tercera versién del Sisbén conserva el enfoque conceptual
de la segunda versién y define con més claridad las dimen-
siones y funcionamientos que deben desarrollar las personas
y sus indicadores. La identificacién de las dimensiones y
funcionamientos més representativos para el contexto colom-
biano se consiguié a partir de consideraciones teéricas,
consensos publicos, estudios empiricos y procesos participati-
vos. Mds especificamente, se adelantd una revisién de la litera-
tura, de la Constitucién Politica colombiana y de los objetivos
de desarrollo del milenio. También se consultaron estudios
empiricos de las Voces de los Pobres para Colombia y de
procesos participativos como la consulta sobre el Sisbén 1II.
Las dimensiones que recogen los funcionamientos y capaci-
dades bdsicas que gufan la construccién del Sisbén III se
muestran en la tabla 2.

La definicién de los indicadores correspondientes a las dimen-
siones de salud, educacién, vivienda y vulnerabilidad —la
vulnerabilidad fue incluida por primera vez siguiendo las
recomendaciones del Conpes Social 100 de 2006— tuvo en
cuenta la conformacién de indicadores multidimensionales
como el Indice de Calidad de Vida, las versiones I y 11 del
Sisbén, el Indice de Necesidades Bdsicas Insatisfechas, el
Indice de Desarrollo Humano, el IDF de Brasil y la informa

Tabla 2: Lista de dimensiones y funcionamientos

Dimensién Funcionamiento basico

¢ Vivir una vida normalmente prolongada, no morir prematuramente
* Tener buena salud, incluyendo salud sexual y reproductiva
e Estar adecuadamente nutrido

Salud, vida,
Un enfoque mds amplio— Ademds de los cambios nutricion
para evitar su manipulacidén, el Sisbén I sufrié —

Educaciony

una importante redefinicién conceptual. Desde

conocimiento

* Tener educacion y conocimientos apropiados )
* Tener capacitacion para realizar actividades productivas

su segunda versién, el Sisbén dejé de ser conside-

Vivienday | . - S
servicios publicos | * Tener una vivienda protectora con servicios publicos adecuados

rado una medida indirecta del nivel de bienestar

Vulnerabilidad « Caracteristicas personales: ciclo de vida, salud fisica y activos

de los hogares y pasé a ser un indice de calidad de individual
vida. Mds especificamente, el indice adopté una Vulnerabilidad * Prevalencia de enfermedades de salud publica, seguridad fisica
. , . . X contextual natural, seguridad local, oferta de servicios sociales
medida del estdndar de vida definida a partir del
Tomada de: Disefio del indice Sisbén en su tercera version —Sisbén lll— desarrollado por el DNP.

conjunto de variables (bienes y servicios) que, en

4 Este enfoque, desarrollado por A. Sen, define los funcionamientos como las diversas cosas que una persona considera valioso ser o hacer. Por su parte, la capacidad representa las diversas combinaciones de

funcionamientos que la persona quiere y puede alcanzar.

Y
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cién incluida en la ficha de proteccién social de Chile. También se consul-
taron grupos de expertos en cada tema.

Cambio del método— El método estadistico construye el indice agregado a
partir de las dimensiones y sus indicadores. El DNP evalué dos métodos
alternativos para la construccién del Sisbén, a saber, el método de andlisis
de componentes principales/Pringual—utilizado en las dos primeras
versiones del Sisbén® —y el método de conjuntos borrosos.® En general,
ambos métodos son robustos, tienen una buena caracterizacién de la
poblacién pobre y no sobrevaloran variables. Sin embargo, el método de
conjuntos borrosos minimiza mejor los errores de inclusién y exclusién.
Es decir, tiene menos errores al incluir como potenciales beneficiarios a la
poblacién cuyas caracteristicas los deberian excluir de los programas
sociales, lo que deja por fuera de los programas a quienes si deberfan ser
beneficiarios. En consecuencia, el método estadistico seleccionado para la
estimacién del indice Sisbén III es el de conjuntos borrosos.

Otros cambios— La tercera versién del Sisbén incorpora otros cambios que
aumentan la precisién del instrumento. Entre los mds importantes se
encuentra la eliminacién de los niveles genéricos. En esta versidn, cada
programa social determina el puntaje de corte de sus potenciales benefi-
ciarios. Se espera que este cambio permita delimitar mejor a la poblacién
que mds se beneficiaria de los distintos programas. La desagregacién
geogréfica en tres niveles tiene el mismo propdsito. La ordenacién por
zona permite generar una escala mds sensible a las diferencias en las condi-
ciones de vida de la poblacién. Por ello, el Sisbén III ya no sélo divide a la
poblacién en rural y urbana, sino en catorce ciudades principales, resto
urbano y rural.

El Sishén: un instrumento destinado al cambio

Aunque la versién que estd por levantarse cuenta con una base conceptual
mds amplia, con una mayor solidez estadistica y con mayor robustez
frente a la manipulacién, ésta también deberd ser sujeta a revisién y
cambio dentro de tres afios. Esta revisidn estd establecida por el articulo
94 de la Ley 715 de 2001. Su objetivo es evitar la desactualizacién del
indice. Con el tiempo, las condiciones socioeconémicas cambian y las
variables que recogian niveles de bienestar pueden dejar de hacerlo.
También se desarrollan mejores sistemas de informacién y métodos
estadisticos mds precisos. Pero mds importante: la actualizacién conti-
nua disminuye el riesgo de manipulacién. La experiencia de Sisbén I
mostrdé que, con los afios, los politicos, encuestadores, digitadores e
incluso los mismos beneficiarios aprenden a esquivar los controles del
sistema desviando los recursos de quienes més los necesitan. La efectivi-
dad de los programas sociales reside, en gran medida, en la precisién y
exactitud de los instrumentos de focalizacién como el Sisbén para identi-
ficar a la poblacién mds pobre y vulnerable.

Recomendaciones de politica

1. El DND institucion responsable de la revisién
periédica y conceptual del indice Sisbén y de la
actualizacién de su base de datos, deberfa:

* Promover acuerdos interinstitucionales que
permitan oportunamente generar la informa-
cién necesaria para la construcciéon del indice
bajo las nuevas conceptualizaciones de pobreza.
De esta forma, su representacion no se ve limita-
da por la disponibilidad de informacién. Un
ejemplo claro es la falta de indicadores contex-
tuales locales y de indicadores a nivel del hogar
sobre el estado de salud de sus miembros.

e Generar mecanismos que permitan una
actualizacién rdpida y eficiente de la base de
datos Sisbén. Por ejemplo:

e Convertir la base de datos transversal
periddica en una base de datos panel, en la
cual se hace seguimiento a lo largo del tiempo
de las condiciones de vida de cada uno de los
hogares registrados en la base inicial. Esto
requiere una base de datos maestra integrada
a nivel nacional, pero permitirfa una actuali-
zacién mds répida.

* Hacer efectiva la actualizacién del Sisbén
exigiendo los nuevos puntajes a los beneficia-
rios. Los programas sociales que utilizan el
indice Sisbén como uno de sus criterios deben
tener periodicidad en su vigencia. De lo
contrario, los usuarios continuaran utilizando
puntajes anteriores e impedirdn la adecuada
focalizacién de los recursos.

2. El Gobierno central debe forzar a las institucio-
nes a definir los criterios de entrada y salida de los
beneficiarios de sus programas. El indice Sisbén

debe ser sélo uno de los instrumentos de focaliza-
cién y no el tnico.

3. El Gobierno central debe aumentar la partici-
pacién social e informacién en los municipios a
través de mecanismos que les permitan tener una
mayor vigilancia de la implementacién y funcio-
namiento de los programas sociales.

5 La Unica diferencia de método estadistico entre las dos primeras versiones del Sisbén fue que la primera aplicé el método de anélisis de componentes principales/Prinqual a los grupos de variables por separado—esto

es, a los indicadores de los grupos de salud, educacién y vivienda—mientras que la segunda se aplicé simultdneamente a todas las variables buscando evitar la pérdida de informacion.

¢ El concepto de conjuntos borrosos es una generalizacién de la teorfa clasica de conjuntos, en donde existen varias categorfas y la transicion entre hacer parte de un conjunto u otro se da de manera gradual. En el caso de

la medicién de la pobreza, el método de conjuntos borrosos permite capturar los grados de las privaciones.
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Escuela de Gobierno Alberto Lleras Camargo

La Escuela de Gobierno Alberto Lleras Camargo de la Universidad de los Andes inicié actividades en el segundo semestre de 2006,
guiada por el interés de proponer soluciones interdisciplinarias y técnicas a los problemas de indole social, econémica y politica. La
Escuela orienta sus actividades a mejorar la calidad de las politicas publicas y la administracion del Estado. Para ello, busca formar lideres
en la gestién de las diferentes instituciones del Estado y de la sociedad civil, en la investigacién académica y en el andlisis y formacién
de opinidn, y asi convertirse en un punto de encuentro entre la sociedad civil, el Gobierno y la opinién publica, en el que se discutan,
ensefen e investiguen los temas mds relevantes para la consolidacién de la democracia, la creacién de una sociedad mds justa y la moder-
nizacién y el desarrollo del pais.

Para mayor informacién sobre los programas y eventos de la Escuela visite http://gobierno.uniandes.edu.co

Centro de Estudios sobre Desarrollo Econdmico - Facultad de Economia

El Centro de Estudios sobre Desarrollo Econémico, CEDE, fue fundado el 1°™ de septiembre de 1958 como parte de la Facultad de
Economia de la Universidad de los Andes y fue el primer centro privado de investigacién econémica en el pais. Su objetivo es realizar
investigaciones tedricas y empiricas en el campo del desarrollo econémico, social y ambiental de Colombia y América Latina. Los
trabajos investigativos del CEDE son un referente para el disefio de la politica econdémica, social y ambiental del pafs. El CEDE ha
contribuido a lo largo de su historia al desarrollo de una comunidad académica activa, comprometida con el pensamiento cientifico y
de cara a los problemas socio-econémicos y ambientales del pais y de América Latina.

Para mayor informacién visite http://economia.uniandes.edu.co/es/investigaciones_y_publicaciones/cede
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