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Las denominaciones empleadas en este documento y la forma en que aparecen
presentados los datos que contiene, no implican, por parte de la Oficina de las
Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC) ara la region Andina
y el Cono Sur, juicio alguno sobre la condicion juridica de paises, territorios,
ciudades o zonas, o de sus autoridades, ni respecto del trazado de sus fronteras
o limites. La informacién sobre enlaces a sitios de internet contenidos en el
documento se consigna para facilitar la consulta y es exacta al tiempo de la
elaboracion. Las Naciones Unidas no asumen ninguna responsabilidad por la
exactitud de dicha informacion en el futuro ni por el contenido de sitios web
externos.

Los puntos de vistay opiniones de los autores expresados en este documento no
representan ni reflejan necesariamente de las Naciones Unidas o de la UNODC
y no serdn utilizados con fines publicitarios o de patrocinio de personas o
productos.
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Documento elaborado en el marco del proyecto Abordaje de los motores
criminales de la deforestacion en las dareas mds afectadas por el fenémeno en
Colombia, apoyado por la Embajada Britdnica en Colombia y desarrollado por
la Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC) para la
Region Andina y el Cono Sur.
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Introduccion

El presente documento, elaborado por la Oficina de las Naciones Unidas contra
la Droga y el Delito, surge en el marco del proyecto Abordaje de los motores
criminales de la deforestacion en las dreas mds afectadas por el fenémeno en
Colombia, apoyado por la Embajada Britanica en Colombia. El trabajo deriva del
pilar Il del proyecto titulado Fortalecimiento de las capacidades institucionales
en la lucha contra la deforestacion y de su componente 9, en el cual se
inscribe la actividad 9.3.: “Andlisis de riesgos de corrupcién en el desarrollo
y funcionamiento del Catastro multipropdsito”. El estudio realizado parte de
dos fuentes de informacion: una primaria y otra secundaria. La fuente primaria

se refiere a los insumos conseguidos mediante la interaccién con algunas
entidades lideres en la implementacion de la Politica Publica de Catastro
Multipropdsito, relacionadas en el CONPES 3958 de 2019 y en el Plan Nacional
de Desarrollo vigente, Ley 1955 de 2019. La fuente secundaria consiste en
revisiones generales de literatura y normatividad respecto a la implementacion
del Catastro Multipropdsito.

En cuanto al alcance de la revisién, su enfoque parte de los contenidos
compartidos por las fuentes primarias con base en la metodologia utilizada,
que sera descrita en el siguiente apartado. Se trata de un andlisis de los
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principales riesgos de corrupcion identificados
desde algunas de las principales entidades
encargadas de la implementacién de la
Politica Publica de Catastro Multipropdsito,
atendiendo a sus particularidades y tareas
puntuales en el marco de la politica en
cuestion. Las fuentes secundarias han tenido
un rol complementario y orientado a facilitar
la comprensién de los asuntos recibidos de
primera mano por parte de las entidades
lideres; asi mismo, el uso de fuentes
secundarias ha servido para robustecer los
procesos de identificacion y evaluacion de los
riesgos discutidos con las entidades.

La implementacién del Catastro
Multipropésito  sirve a  multiples  fines
orientados a conseguir mayor equidad,

un mejor mapeo de la tierra, sus usos y
condiciones, ademas de proveer informacion
util para diversos fines y caracterizaciones
socioeconomicas, de ahi su nombre. Se trata,
adicionalmente, de un asunto ampliamente
ligado a la consolidacién de lo pactado en
el Acuerdo Final de Paz suscrito en el 2016,
el cual, en su primer capitulo, de “Reforma
rural integral”, expone como fundamental

la constitucion de un catastro actualizado vy
alineado con los desarrollos necesarios para
avanzar hacia un pais en paz. En resumen, se
trata de un asunto de la mayor importancia
y complejidad, siendo para ello necesario
un seguimiento estricto que propenda por
la comprension de aquellas amenazas que
puedan entorpecer su perfeccionamiento.

Los riesgos de corrupcidon representan un
desafio genuino para la implementacion
del Catastro Multipropdsito, ello teniendo
en cuenta coémo estos pueden afectar
directamente su finalidad ultima e incluso dar
lugar a otras consecuencias nocivas de cara
al ordenamiento, propiedad y uso de la tierra.
La sensibilidad de los territorios, las falencias
en el registro y el dificil historial de violencia y
conflicto que permea gran parte del territorio
nacional redundan en vulnerabilidades que
pueden ser aprovechadas para fines indebidos
y ganancias individuales en detrimento del
interés general: de ahi que sea una tarea
indispensable identificar algunos de los
principales riesgos de corrupcién asociados
a la implementacion y al funcionamiento del
catastro.




Metodologia para el
trabajo con fuentes
primarias

El trabajo con las fuentes primarias se llevé a cabo siguiendo la metodologia
planteada en el documento “State of Integrity”', elaborado por UNODC para su
difusion y uso a nivel global y cuyo propdsito es proveer una gufa practica para
la evaluacion de riesgos de corrupcion en entidades publicas. Este documento,
publicado en el 2020, recoge en un solo sitio algunos de los lineamientos mas
importantes de cara a la identificacién y valoracion de riesgos de corrupcion,
convirtiéndose asi en una herramienta clave para mantener los esfuerzos de
investigacion alineados con estandares internacionales.

Se extraen de la metodologfa siete pasos aplicables a esta revision: (1) definicion
del alcance del estudio; (2) estructuraciéon de un equipo lider de trabajo; (3)
estudio del contexto y de las funciones de las entidades clave; (4) identificacion de
procesos clave; (5) identificacion de riesgos potenciales; (6) evaluacién de riesgos
y (7) emisién de recomendaciones. Los primeros tres pasos se consideran como
etapas preliminares, mientras que los cuatro siguientes se conciben como etapas

1 Véase UNODC. (2020). State of Integrity. A guide on conducting corruption risk assessments
in public organizations.
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de desarrollo. Adicionalmente, para cada
uno de estos pasos se plantean lineamientos
y recomendaciones para su adecuado
perfeccionamiento, siendo lo principal priorizar
el andlisis y la evaluaciéon de los riesgos,
evitando asi revisiones demasiado extensas
y no por ello de mayor impacto. Si bien el
documento ofrece herramientas técnicas para
la consecucién de los objetivos trazados en un
estudio determinado, también permite adaptar
cada una de las etapas a las necesidades
puntuales de cada proyecto o evaluacion.

En cuanto al alcance del estudio, este se
remite al objetivo de la actividad 9.3. del
proyecto TEFOS y respeta las limitantes
expuestas en su “Introduccion”; es decir, parte
de las actividades propias de las principales
entidades lideres en la implementacion vy
funcionamiento del Catastro Multipropdsito
para llegar a la identificacion y andlisis de los
riesgos de corrupcion mas relevantes. De este
alcance deriva a su vez la definicién del equipo
lider de trabajo, el cual estuvo conformado
por el Instituto Geografico Agustin Codazzi
(IGAC), la Agencia Nacional de Tierras (ANT)
y la Superintendencia de Notariado y Registro
(SNR). Es claro el reconocimiento de muchas
otras entidades que participan en las diversas
tareas asociadas a la implementacién del
catastro; sin embargo, y de acuerdo con la
misma metodologia, resultaba clave definir un
grupo primario con el cual trabajar y a partir del
que fuera posible priorizar los pasos siguientes.

Los tres primeros pasos tuvieron relacién con
la conformacién del grupo base de trabajo
y la definicion de los objetivos del estudio.
Para estos fines se llevaron a cabo siete
reuniones entre mayo y septiembre de 2021.
En estos espacios se socializé el proyecto

con las entidades, se abordd su funcién en
el estudio y luego, contando con su interés,
se compartié un plan de accién basado en la
presente metodologfa. Todas las entidades
pudieron hacer sus respectivos aportes frente
al plan de accién y al final este fue aprobado
y concertado. Partiendo de este acuerdo
se continué con la etapa de desarrollo,
compuesta por los pasos cuatro a siete.

Para la etapa de desarrollo, siguiendo lo
expuesto por la metodologia de “State
of Integrity”, se acordd la realizacion de
mesas técnicas en las cuales fuera posible
lograr un primer acercamiento frente a los
procesos clave, los riesgos potenciales y su
correspondiente evaluacion. Para estos fines
se llevaron a cabo cuatro encuentros con las
entidades lideres entre octubre y noviembre
de 2021. Se organizé un primer encuentro
con las tres entidades y luego se sostuvieron
encuentros por separado con cada una, a
excepcién del IGAC?. De manera previa al
primerencuentrosesolicité alastresentidades
diligenciar un formato remitido por el equipo
de UNODC que contenia un desglose de los
macroprocesos concebidos en el Decreto 148
de 2020 asociados a la gestion catastral, los
cuales derivan a su vez del CONPES 3958 de
2010y del Plan Nacional de Desarrollo. Estos
macroprocesos debian servir como guia a
las entidades para identificar y plasmar sus

2 Las reuniones con el IGAC se suspendieron luego
del encuentro general sostenido el 14 de octubre
de 2021. Por cuenta de circunstancias propias de
la entidad que, entre otras cosas, implicaron el
cambio de su direccién y de varios funcionarios, no
fue posible continuar con los acercamientos y fue
necesario trabajar con los insumos que hasta ese
punto habian sido compartidos.
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tareas y actividades puntuales, sin perjuicio
de que estas pudiesen modificar algunos de
ellos o incluir otros nuevos. Las tres entidades
entregaron insumos valiosos al respecto y con
base en ello se continu¢ el trabajo.

En lo que concierne a los pasos siguientes
al mapeo de procesos, y que se refieren a

la identificacion de riesgos potenciales, su
evaluacién y la emisién de recomendaciones,
el detalle de dicho trabajo ocupara las
secciones posteriores del documento, en el
que se presentaran los hallazgos al respecto
y se compartirdn los aportes adicionales que
desde el equipo de UNODC se hacen con
base en las fuentes secundarias consultadas.




Generalidades
normativas y de politica
publica sobre el Catastro
Multiproposito en
Colombia

El abordaje que se da sobre el Catastro Multipropdsito en este documento
parte de un contexto normativo y de politica publica conformado por (1)
el Acuerdo Final de Paz, suscrito en 2016; (2) el CONPES 3859 de 2016,
mediante el cual se expide la “Politica para la adopcién e implementacion
de un catastro multipropdsito rural-urbano”; (3) el CONPES 3951 de 2018,
mediante el cual se expide “Concepto favorable a la nacién para contratar
operaciones de crédito externo con la banca multilateral hasta por USD
150 millones, o su equivalente en otras monedas, destinados a financiar
parcialmente el programa para la adopcién e implementacion de un catastro

multipropdsito rural- urbano”; (4) el CONPES 3958 de 2019, a través del
cual se formaliza la “Estrategia para la implementacion de la politica publica
de catastro multipropdsito”; (5) el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022,
Ley 1955 de 2019, y (6) el Decreto 148 de 2020, que reglamenta los asuntos
relacionados con la gestién catastral contenidos en el Plan Nacional de
Desarrollo (PND).

Desde el IGAC (2022), la definicion mas sencilla del catastro indica que se trata
de un “inventario o censo, debidamente actualizado y clasificado, de los bienes
inmuebles pertenecientes al Estado y a los particulares, con el objeto de lograr
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su correcta identificacion fisica, juridica, fiscal
y econémica”.

A esta definicion inicial se empiezan a
sumar elementos y finalidades especificas
que atienden a contextos y necesidades
particulares; es asi como en el Acuerdo Final
de Paz se establece en su numeral 1.1.9. que
el Gobierno nacional impulsara un “Sistema
General de Informacién Catastral, integral y
multipropdsito [...]", esto con el fin de

“ Propiciar el uso adecuado, productivo
y sostenible de la tierra, crear un
sistema de informacién que sirva
para la promocién del desarrollo
agrario integral, incrementar el
recaudo efectivo de los municipios
y la inversién social, estimular la
desconcentracién de la propiedad rural
improductiva, y en general regularizar
con transparencia la propiedad de la
tierra. (Gobierno de Colombia, 20163,

pp. 18-19)
))

En linea de lo expuesto en el Acuerdo también
estd el CONPES 3859 de 2016, que resulta uno
de los primeros esfuerzos por avanzar en la
constitucion del catastro. Alli se afirma que el
Catastro Multipropésito se “[...] presentacomo
una oportunidad para resolver problemas
relacionados con la gestion de la tierra que
han aquejado a la sociedad colombiana por
décadas” (Gobierno de Colombia, 2016b, p.

3). Es asi como en el contexto colombiano la
implementacién y puesta en marcha de un
Catastro Multipropdsito actualizado surge
como respuesta a problemas histéricos,
muchos de ellos directamente ligados al
conflicto armado.

El desarrollo y los pasos previos a la
consolidacién del Catastro han sufrido
cambios a lo largo del tiempo. Es asi como
el CONPES 3951 de 2018, que da concepto
favorable al financiamiento del catastro
a través de la banca multilateral, incluye,
ademds, disposiciones orientadas a “[..]
realizar cambios estructurales necesarios
para la consolidacién del programa para la
adopcion e implementacion [del] catastro
multipropdsito” (Gobierno de Colombia,
2018, p. 3). También se prioriza en este
CONPES el fortalecimiento del IGAC, la ANT
y la SNR, entidades encargadas de ejecutar la
politica publica del Catastro Multipropdsito
y foco de esta revision de riesgos de
corrupciéon. Las operaciones de crédito
externo contempladas en este CONPES se
proyectaron por un periodo de cinco anos,
entre 2019 y 2024, marcando asi una hoja de
ruta clara en términos de financiacion para la
implementacién real del catastro.

Al CONPES 3951 de 2018 siguio el CONPES
3958 de 2019, que entré a reemplazar el
CONPES 3859 de 2016, incluyendo multiples
modificaciones a la estrategia inicial para
implementar 'y materializar el Catastro
Multipropdsito. Segun el documento mds
reciente, el CONPES 3859 presentaba
falencias en su estructuracién y, aunque
consiguio resultados aceptables en cuanto al
desarrollo de pilotos, no lograba consolidar
una fase de expansion; igualmente, se expone
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en el CONPES 3958 que la anterior estrategia
carecla de un enfoque que permitiera un
mayor aprovechamiento de la informacion
recolectada por parte de entidades sectoriales
del orden nacional (Gobierno de Colombia,

2019, p. 19).

Finalmente, los desarrollos normativos
mas recientes y significativos en materia de
implementacion de la politica publica del
Catastro Multipropdsito se encuentran en
la Ley 1955 de 2019 (PND) y en el Decreto
148 de 2020, que reglamenta lo referido en
el PND en relaciéon con la gestién catastral.
El PND establece, en la subsecciéon cuatro
del titulo 11, las competencias principales del
IGAC, la ANT y la SNR en materia de gestidn
catastral e inspeccién, vigilancia y control.
Se reconoce al IGAC como “[..] maxima
autoridad catastral nacional y prestador por
excepcion del servicio publico de catastro, en
ausencia de gestores catastrales habilitados”
(Congreso de la Republica de Colombia,
2019, Ley 1955, art. 79); asi mismo, se define

la funcion de la ANT como encargada de
levantar el componente fisico y juridico del
catastro. Por ultimo, se refiere también a
las facultades sancionatorias de la SNR y
sus funciones de inspeccién, vigilancia y
control sobre la gestion catastral. En cuanto
al Decreto 168 de 2020, resulta relevante
para este andlisis su reglamentaciéon de
los articulos 79 a 82 del PND, referidos
a la gestion catastral. Incluye, entre otras
disposiciones, un desglose de los procesos
asociados a la gestion catastral: el proceso
de actualizacion catastral, el proceso de
conservacion catastralyel procesodedifusién
catastral (Presidencia de la Republica, 2020,
Decreto 148, art. 2.2.2.2.2.) (fueron estos
procesos los que se usaron como referencia
a la hora de mapear las principales tareas de
las entidades que conformaron el grupo de
trabajo de esta revision). Con estos avances
normativos se da lugar al momento actual
de implementacion y funcionamiento del
Catastro Multipropdsito, que constituye el
punto de partida de esta revision.



Contexto en materia de
riesgos transversales a la
implementacion de un
Catastro Multiproposito

La implementacién de un catastro multipropésito enfrenta riesgos de corrupcion
propios de su objeto y misidn, asi como también algunos ocasionados o
exacerbados por el contexto especifico del territorio en el cual se implementa. Es
importante dar un repaso a estos asuntos, de corte transversal, antes de iniciar
con el andlisis puntual de los riesgos de corrupcion asociados a los procesos y las
tareas particulares de las entidades lideres. Desde la perspectiva internacional se
ofrecen algunos planteamientos Utiles para entender los obstdculos que en esta
materia enfrenta la gestion catastral. Se concibe que la corrupcion en el manejo y
administracion de la tierra se puede presentar en al menos tres niveles: a nivel de

politica publicay legislacién, a nivel institucional y a nivel local. Al nivel de politica
publica los procesos de toma de decisiones y disefio de estrategias respecto al
uso de la tierra pueden ser manipulados para favorecer intereses de individuos
poderosos; al nivel institucional las entidades encargadas de la gestién pueden
abusar de sus facultades; al nivel local, se pueden presentar casos en los que la
ciudadania no puede acceder a los servicios asociados a la administracion de la
tierra a menos que pague sobornos (Tump et al., 2017).

La corrupcién en la administracién de la tierra puede manifestarse a través de
sobornos pagados para registrar propiedades, modificar titulos indebidamente,
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acceder a informacién restringida o manipular
elementos de gestion catastral con el fin
de generar planes para el uso de la tierra
favorables a intereses particulares (Zuniga,
2018). Se trata de escenarios de materializacion
del riesgo de corrupcion que se relacionan
directamente con los procesos y gestiones
propios de la administraciéon de la tierra y de
los sistemas catastrales. Las circunstancias
que facilitan la aparicién de estos actos
son multiples. Entre las mds comunes se
cuentan las limitaciones legales (en las que se
evidencian andamiajes normativos demasiado
complejos o incompletos), las limitaciones
institucionales (en las que falta claridad en roles
y responsabilidades de quienes se encuentran
a cargo de la gestién catastral), las falencias
de personal (donde la ausencia de idoneidad
entre los encargados facilita las irregularidades
en el registro y control de la propiedad, entre
otras) y finalmente la falta de transparencia y
de una supervision adecuada por parte de los
entes encargados (Wheatland, 2016).

Retomando aquellos riesgos que desde el
panorama internacional se asocian a las
falencias en el personal y en las instituciones,
para el caso nacional y regional se advierten
asuntos puntuales relacionados con esto: tal es
el caso de vigilar y tener en cuenta la idoneidad
de los gestores catastrales. Un tratamiento o
una habilitacién inadecuada de dichos gestores
puede resultar en problemas profundos de cara
alaimplementaciondel catastro. “Laexperiencia
de Ecuador llama la atencién sobre los riesgos
reales de un proceso de descentralizacién del
catastro que permita la participacion de todo
tipo de actores en la operacion catastral” (Ledn
y Ddvila, 2020, p. 106). Se trata de un punto
dlgido que volverd a llamar la atencién de esta
revision mds adelante.

Por otro lado, ademds de los riesgos
transversales que se plantean en relacién con
el manejo de la tierra y el catastro, existen
circunstancias particulares para Colombia
que resultan en factores adicionales de
riesgo para la implementacién y el desarrollo
del catastro multipropdsito. “Los temas de
propiedad y gestién de la tierra han estado
en el centro del conflicto armado que ha
aquejado al pafs en las Ultimas décadas
[...]” (Escobar y Cardenas, 2018, p. 46), por
lo cual se trama de un tema especialmente
sensible y que ademads constituyd uno de
los ejes fundamentales de articulacion para
las negociaciones de paz llevadas a cabo en
los anos pasados. De manera particular, los
problemas relacionados con la gestién de la
tierra en Colombia se han asociado a la “[..]
redistribucion y tenencia segura de la tierra,
su inadecuado uso e improductividad, las
precarias condiciones en la calidad de vida
de la poblaciéon campesina [...] entre otras”
(Molina y Barreto, 2018, p. 61).

Las condiciones adversas asociadas al
conflicto armado y a los problemas histéricos
en la tenencia y administracion de la tierra
en Colombia llevan a que la estructura
institucional enfrente multiples desafios vy
se encuentre incluso con limitaciones para
su ejercicio: estos problemas no solo han
afectado la gestion catastral propiamente
dicha, sino que también han dejado ver
sus consecuencias en temas particulares
como la acumulacién irregular de predios
baldios® mediante el abuso y la interpretacion

3 Véase Contraloria General de la Republica. (2012).
Acumulacién irregular de predios baldios en la
altillanura colombiana.
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acomodada de las disposiciones normativas al
respecto. Este contexto da lugar a debilidades
y oportunidades que pueden ser aprovechadas
indebidamente poractores regionalesy locales

para su propio beneficio y en detrimento del
bienestar de las comunidades: tal es el caso
de los actos de corrupcion que se pueden
llegar a materializar en dichas circunstancias.



Riesgos de corrupcion
asociados a tareas
y procesos de las

entidades lideres

La presente seccion se dividird en tres apartados, uno por cada entidad lider
y en el siguiente orden: Agencia Nacional de Tierras (ANT), Superintendencia
de Notariado y Registro (SNR) e Instituto Geografico Agustin Codazzi
(IGAC). Adicionalmente, se identificardn de manera explicita aquellos riesgos
de corrupcion que guardan relaciéon con posibles problemas de acceso a la
informacion para la constitucion del catastro multipropdsito, siendo este un
asunto de particular importancia para la revision llevada a cabo.

Como se menciond en la introduccion, se envié un formato predeterminado
a cada una de las entidades lideres, ello con la intenciéon de estandarizar
y agilizar la identificacion y organizacion de procesos clave. Este formato
contenia una divisiéon acorde a lo expuesto en el Decreto 148 de 2020 en
relacion con los procesos de la gestion catastral y la politica de catastro
multipropdsito. De manera detallada, los grandes procesos dispuestos en el
formato fueron: (1) formalizacién o actualizacion, que consiste en “levantar
y renovar sistematicamente la informacion fisica, juridica y econémica de
los predios”; (2) conservacion, que tiene que ver con “mantener al dia la
informacion fisica, juridica y econémica de los predios por solicitud de los
usuarios”y (3) difusion de lainformacion, relacionado con “integrary disponer
la informacién catastral, a través de recursos tecnoldgicos interoperables”
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(Instituto  Geografico Agustin  Codazzi
[IGAC], 2020).
Los resultados que se comparten a

continuacion  se  fundamentan en las
conversaciones mantenidas durante las mesas
técnicas efectuadas; no obstante, y debido a
las circunstancias particulares que rodearon
la interaccion con algunas entidades, ciertos
contenidos debieron ser complementados por
parte de UNODC con base en la metodologia
usaday los conocimientos adquiridos a través
de fuentes secundarias.

Tabla 1. Proceso de alistamiento

Agencia Nacional de Tierras (ANT)

La ANT ubicéd todos sus procesos clave,
en relacion con la implementacion vy
funcionamiento del catastro multipropdsito,
al interior del macroproceso uno, de
formalizacién o actualizacién. Los procesos
relacionados ~ fueron: (1)  alistamiento;
(2) identificacion predial; (3) validacién
y (4) entrega de informacién al ICAC. A
continuacién, se ilustran las actividades
asociadas a cada proceso (tabla1).

presentado el proyecto).
ortoimagen.

plan de calidad.

1. Expedicién de la resolucion de apertura del proceso de actualizacion catastral.

2. Acercamiento institucional (didlogo con la institucionalidad local y regional
3. Preparacion, actualizacion y disposicion de la informacién. Consecucién de la
4. Elaboracion y aprobacién del plan de trabajo, el plan de comunicaciones y el

5. Contratacién y capacitacion de personal en el municipio.

6.Consecucion, equipamiento y apertura de la oficina en el municipio.

Fuente: elaboracion propia“.

En atencion a la metodologia planteada en el
documento “State of Integrity” era importante
lograr una priorizacion de las actividades
que se consideran més vulnerables al riesgo
de corrupcién, esto como paso antes de la
identificacion puntual de los riesgos. Para
ello se utilizd una escala de tres niveles: (1)

4 Todas las tablas que aparecen en este documento
son elaboracién de los autores a menos que se
mencione lo contrario.

vulnerabilidad baja, (2) vulnerabilidad media
y (3) vulnerabilidad alta. En la mesa técnica se
discutio con la entidad sobre esta clasificacion
y el resultado fue el siguiente (tabla 2).

Con base en la clasificacion de vulnerabilidad,
se decidio continuar con la identificacion
y evaluacion de riesgos para aquellas
actividades asociadas con escala “media” o
“alta”. Para este proceso no hubo ninguna
actividad clasificada como “alta” asi que
se continudé con aquellas de vulnerabilidad
media de la siguiente manera (tabla 3).
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Tabla 2. Resultado de la clasificacion mesa técnica Agencia Nacional de Tierras

Actividad | Vulnerabilidad percibida

Expedicién de la resolucion de apertura

N Baja
del proceso de actualizacién catastral. )

Acercamiento institucional (didlogo
con la institucionalidad local y regional Baja
presentando el proyecto).

Preparacion, actualizacién y disposicion
de la informacion. Consecucion de la Media
ortoimagen.

Elaboracion y aprobacién del plan de
trabajo, el plan de comunicaciones y el Baja
plan de calidad.

Contratacion y capacitacion de personal

L Media
en el municipio.

Consecucion, equipamiento y apertura de

. L Media
la oficina en el municipio.

Tabla 3. Resultado de riesgos identificados. Mesa técnica Agencia Nacional de Tierras

Actividad | Riesgo | Probabilidad | Impacto
Preparacion, Direccionamiento
actualizaciony favorecimiento indebido
disposicién de en la adjudicacién . :
P ] : Baja Medio
la informacién. de contratos para la
Consecucion de la adquisicién de
ortoimagen. ortoimagenes.
Contratacion y Cooptacién del equipo
capacitacion de de trabajo e influencia
personal en el indebida para intereses
municipio. articulares.
P - P Baja Medio
Consecucion,
equipamiento y apertura
de la oficina en el
municipio.

El segundo proceso listado por la ANT ocho actividades puntuales, como se describe
se refiere a la identificacién predial, etapa en latabla 4.
posterior al alistamiento y que se compone de
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Tabla 4. Proceso de identificacion predial

1. Anidlisis de la informacién detallada por unidad de intervencién territorial/veredas/
corregimiento a intervenir.

2. Avanzada social: didlogo con comunidad a nivel de unidad de intervencion territorial / vereda/
corregimiento. Se socializa el proyecto, se informa/acuerda linea de tiempo para visita o
jornadas colaborativas y se informa sobre la documentacién a preparar. Se identifican las
personas que haran parte de la red de gestores comunitarios.

3. Capacitacion a gestores territoriales.

4. Fotointerpretacion (solo para método indirecto).

5. Realizacién de visitas predio a predio (método directo) / jornadas colaborativas (método
indirecto). Identificacién predial, diligenciamiento del formulario Unico de Levantamiento
Catastral, captura de documentos soporte, toma de fotografias.

6.Posprocesamiento de la informacion.

7. Ejecucion de los procesos de aseguramiento de la calidad.

&.Sincronizacion / entrega de la informacion.

La priorizacion de las actividades expuestas, los insumos recogidos en las reuniones con
en cuanto a su vulnerabilidad al riesgo de la ANT y los resultados fueron los siguientes
corrupcion, se llevd a cabo teniendo en cuenta  (tabla ).

Tabla 5. Vulnerabilidad al riesgo de corrupcion

Actividad ‘ Vulnerabilidad percibida

Anélisis de la informacion detallada por unidad de intervencion

o o . : Baja
territorial /veredas/corregimiento a intervenir.

Avanzada social: didlogo con comunidad a nivel de unidad
de intervencidn territorial/ vereda/corregimiento. Se socializa
el proyecto, se informa/acuerda linea de tiempo para visita o
jornadas colaborativas y se informa sobre la documentacién a Baja
preparar.

Se identifican las personas que hardn parte de la red de gestores
comunitarios.

Capacitacién a gestores territoriales. Baja

Fotointerpretacion (solo para método indirecto). Media

Realizacion de visitas predio a predio (método directo) /

jornadas colaborativas (método indirecto). Identificacion predial,
diligenciamiento del formulario Unico de

levantamiento catastral, captura de documentos soporte, toma de

fotografias.

Posprocesamiento de la informacion. Media
Ejecucion de los procesos de aseguramiento de la calidad. Media
Sincronizacion/entrega de la informacion. Media
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Partiendo de la priorizacién realizada, se
continué con la identificacion y evaluacién
de riesgos asociados para las actividades con
clasificacion “media” y “alta” (tabla 6).

La tabla 6 muestra uno de los riesgos con
fondo de color rojizo: se trata de un elemento
que incide directamente en el acceso y calidad

de la informacién que nutre el catastro
multipropdsito, razén por la cual se da especial
relevancia a su identificacion en el estudio.

Siguiendo con el ejercicio, el siguiente proceso
relacionado por parte de la ANT es aquel de
validacién, el cual contiene tres actividades
como se expone a continuacion (tabla 7).

Tabla 6. Resultado de la clasificacion mesa técnica Agencia Nacional de Tierras

Actividad ‘ Riesgo ‘ Probabilidad ‘ Impacto
Fotointerpretacion (solo para Manipulacién o interpretacién
método indirecto). sesgada de los recursos visuales
o fisicos con el fin de influir Baja Medio
indebidamente en las etapas
siguientes del proceso.
Realizacion de visitas predio a Omitir deliberadamente
predio (método directo) /jornadas | informacion fisica o juridica de
colaborativas los predios o entorpecer los
(métodoindirecto). Identificacion procesos de levantamiento de Media
predial, diligenciamiento del esta con el fin de conseguir
formulario Unico de Levantamiento | beneficios particulares o a rafz
Catastral, captura de documentos de dadivas, sobornos o traficos
soporte, toma de fotografias. de influencias.
Posprocesamiento de la Manipulacién de los procesos
informacion. de validaciéon u omision
Ejecucion de los procesos de de ver.lﬁcaaones con ﬁne;s Bai
aseguramiento de la calidad. indebidos y para beneficio 43
i T particular.
Sincronizacién/entrega de la
informacion.

Tabla 7. Proceso de validacién

1. Ejecucién del proceso de validacion.

2. Produccion del informe de validacion.

3. Ajuste de la informacién cuando aplique. En caso de que se requiera el ajuste, el socio/
operador deberd volver a entregar el paquete de informacion y se repetiran las dos
primeras actividades de este proceso.

Partiendo de la priorizacién realizada la
identificacion y evaluacion de riesgos se llevé
a cabo como se muestra en la tabla 9.

La clasificacién de las actividades expuestas
seglin su vulnerabilidad se llevo a cabo de la
siguiente manera (tabla g).
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Tabla 8. Resultado de la clasificacion mesa técnica Agencia Nacional de Tierras

Actividad

Vulnerabilidad percibida

Ejecucién del proceso de validacion.

Media

Produccion del informe de validacion.

Media

proceso.

Ajuste de la informacion cuando aplique. En caso
de que se requiera el ajuste, el socio/operador
deberd volver a entregar el paquete de informacion
y se repetiran las dos primeras actividades de este

Tabla 9. Resultado de la clasificacién mesa técnica Agencia Nacional de Tierras

Actividad

Ejecucién del proceso de

Riesgo

Alteracion de los pasos de

Probabilidad | Impacto

a entregar el paquete de
informacion y se repetiran las

validacion. validacién con el fin de esconder el
. . . edia
Produccién del informe de pos@lgs |rregu|a|j|dades>/
validacion propiciar beneficios particulares.
Ajuste de la informacion Omisién en el reporte de
cuando aplique. En caso de falencias o irregularidades
que se requiera el ajuste, el percibidas en el informe de
socio/operador deberd volver validacion a raiz de presiones, Media

sobornos u otros mecanismos
de coercitivos.

dos primeras actividades de
este proceso.

Finalmente, el ultimo proceso mapeado por
la ANT, titulado “Entrega de informacién a
IGAC”, con una uUnica actividad de nombre
idéntico, se reconocid de vulnerabilidad
baja, por lo cual no se entré en detalle en su
evaluacion de riesgos.

Superintendencia de Notariado y Registro
(SNR)

Cracias a la colaboracion con la SNR fue
posible tener un primer mapeo de procesos
y actividades clave de cara a su rol en la

implementacién y  funcionamiento  del
Catastro Multipropdsito. Desde la entidad se
hizo una modificacion a los macroprocesos
propuestos en la matriz compartida
inicialmente y se plantearon dos de especial
relevancia: (1) inspeccién, vigilancia y control
a la gestion catastral y (2) interoperabilidad
del registro del Catastro Multipropdsito. Los
acercamientos llevados a cabo con la entidad
solo  permitieron avanzar parcialmente
en lo relativo al macroproceso dos, de
interoperabilidad del registro del Catastro
Multipropésito, por lo cual esta seccion se
dedicard a este.
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En el macroproceso de interoperabilidad
del registro del Catastro Multipropdsito se
identificaron cuatro procesos: (1) andlisis y
depuracién de errores registrales; (2) analisis
y migracion de la informacion contenida en
libros del antiguo sistema al sistema actual de
registro; (3) gestion para la interrelacion entre
el registro y el catastro y (4) orientacién a

con efectos registrales. A continuacion, se
relacionan las actividades asociadas al primer
proceso (tabla 10).

A todas las actividades correspondientes a
este proceso se les asocié una vulnerabilidad
baja, por lo cual se optd por identificar una
Unica amenaza comun a todas ellas, la cual se

registradores de instrumentos publicos en la
aplicacion de los procedimientos catastrales

organizé asf (tabla 11).

Tabla 10. Proceso de andlisis y depuracion de errores registrales

1. Cronograma de oficinas priorizadas.

2. Solicitar a la Oficina de Tecnologias de la Informacion las bases de datos de
las Oficinas de Registro a analizar.

3. Recibir las bases de datos a analizar.

4.Implementar ambiente para andlisis; creacién estructuras de base de datos
y desarrollo y ajuste de procedimientos almacenados.

5. Solicitar acceso a bases de datos misionales tanto a la Oficina de Tecnologia
de la Informacion (OTI) como al registrador de instrumentos publicos.

6.Ejecucion scripts procesos de depuracion.

7. Informe de resultados.

8.Generacién de listados e informes estadisticos.

9.Informar a la OTly a la Oficina de Registro sobre los resultados obtenidos.

Tabla 11. Resultado de la clasificacion-Mesa técnica Superintendencia de Notariado y Registro-SNR

Proceso® Riesgo Probabilidad Impacto

Andlisis y
depuracién
de errores
registrales

Alteracién o manipulacién de bases de datos
digitales o registros fisicos con el objetivo

de esconder errores registrales y favorecer
intereses particulares.

5 Adiferencia de las tablas anteriores, aca no se realizd un desglose por riesgos, sino que se optd
por identificar un riesgo comun a las diversas actividades del proceso en cuestion.
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El riesgo relacionado con este proceso guarda o resulta interoperable con el Catastro
estrecha relacion con los problemas que se  Multipropdsito. Se continta ahora con el
pueden presentar en materia de acceso y siguiente proceso relacionado por la SNR
consolidacion de la informaciéon que nutre  (tabla12).

Tabla 12. Proceso de andlisis y migracion de la informacion contenida en libros del
antiguo sistema al sistema actual de registro

1. Presentar, para aprobacion, el plan de trabajo y el cronograma de visitas a
oficinas priorizadas para el semestre.

2. Solicitar comision para los funcionarios que realizarén la visita a la Oficina de
Registro de Instrumentos Publicos.

3. Informar ala Oficina de registro de la visita de los funcionarios para la
elaboracion de oficio de solicitud de traslado de usuario SIR o Folio Magnético
segun sea el caso.

4. Crear usuario del aplicativo de Seguimiento Antiguo Sistema (SAS) o de la
herramienta Ophelia.

5. Determinar la cantidad exacta de libros de matricula a trabajar, asi como la
cantidad de registros que hay en cada uno de ellos.

Levantamiento de inventario de libros de antiguo sistema existentes.

7. Revisar los libros de matricula en orden cronolégico del mas reciente al mas
antiguo.

8. ldentificar si cada matricula registrada en Antiguo Sistema tiene relacionado
un folio de matricula en el Nuevo Sistema.

9. Siseidentifica el nimero de matricula del Nuevo Sistema se deberd verificar
que este corresponda al predio de la matricula de Antiguo Sistema.

10. Relacionar el Folio de Matricula Inmobiliaria (FMI) encontrado en el Libro de
Antiguo Sistema y en el formato de relacién de folios abiertos.

11. Si no se encuentra un nimero de matricula de Nuevo Sistema relacionado
al registro de Antiguo Sistema, se debera realizar busqueda por indice de
Propietarios.

12. De no encontrarse FMI que identifique el predio, se deberd realizar estudio
juridico, tomando el registro de la primera escritura o acto que aparezca
relacionada en el tomo de matricula, para establecer si existe tradicion anterior
a este registro, a través de la busqueda en los libros primero y segundo.

13. Realizar busqueda en todos los registros de la tradicion del predio, hasta
donde no existan mas datos que permitan realizar mds busquedas.

14. Establecer si es procedente la apertura de Folio de Matricula Inmobiliaria.

15. Realizar apertura de Folio de Matricula Inmobiliaria.

16. Registrar los datos correspondientes las matriculas revisadas y a las cuales se
les da apertura durante la jornada, en la plataforma de Seguimiento Antiguo
Sistema (SAS), o en la herramienta Ophelia.

17. Elaborar acta de cierre.

Frente a las actividades relacionas para este proceso la evaluacién de vulnerabilidad tuvo los
siguientes resultados (tabla 13).
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Tabla 13. Resultado de la clasificacién-Mesa técnica Superintendencia de Notariado y Registro-SNR

Vulnerabilidad

Actividad g
percibida
Presentar, para aprobacién, el plan de trabajo y el cronograma de visitas a Baia
oficinas priorizadas para el semestre. J
Solicitar comision para los funcionarios que Baja

realizardn la visita a la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos.

Informar a la Oficina de Registro de la visita de los funcionarios para la
elaboracion de oficio de solicitud de traslado de usuario SIR o Folio Magnético Baja
segln sea el caso.

Crear usuario del aplicativo de Seguimiento Antiguo Sistema (SAS) o de la

4 . Baja
herramienta Ophelia. J
Determinar la cantidad exacta de libros de matricula a trabajar, asi como la Baia
cantidad de registros que hay en cada uno de ellos. J
Levantamiento de inventario de libros de antiguo sistema existentes. Baja
Revisar los libros de matricula en orden cronoldgico del mas reciente al més Baia
antiguo. J
Identificar si cada matricula registrada en Antiguo Sistema tiene relacionado un .

. ) . Media
folio de matricula en el Nuevo Sistema.
Si se identifica el nimero de matricula del Nuevo Sistema se debera verificar Media
que este corresponda al predio de la matricula de Antiguo Sistema.
Relacionar el FMI encontrado en el Libro de Antiguo Sistema y en el formato de Media

relacion de folios abiertos.

Si no se encuentra un nimero de matricula de Nuevo Sistema relacionado
al registro de Antiguo Sistema, se deberd realizar bisqueda por Indice de Media
Propietarios.

De no encontrarse FMI que identifique el predio, se deberd realizar estudio
juridico, tomando el registro de la primera escritura o acto que aparezca

relacionada en el tomo de matricula, para establecer si existe tradicion anterior Media
a este registro, a través de la busqueda en los libros primero y segundo.
Realizar busqueda en todos los registros de la tradicion del predio, hasta donde Media

no existan mds datos que permitan realizar mas busquedas.

Establecer si es procedente la apertura de Folio de Matricula Inmobiliaria.
Realizar apertura de Folio de Matricula Inmobiliaria.

Registrar los datos correspondientes las matriculas revisadas y a las cuales se
les da apertura durante la jornada, en la plataforma de Seguimiento Antiguo Baja
Sistema (SAS), o en la herramienta Ophelia.

Elaborar acta de cierre. Baja

Con base en la priorizacién realizada se partié  entonces los resultados que se presentan
hacia la identificacion y anilisis de riesgos ahora (tabla 14).
para las actividades seleccionadas, teniendo
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Tabla 14. Resultado de la clasificacion-Mesa técnica Superintendencia de Notariado y Registro-SNR

Actividad |

Identificar si cada matricula registrada
en Antiguo Sistema tiene relacionado un
folio de matricula en el Nuevo Sistema.

Si se identifica el nimero de matricula

del Nuevo Sistema se deberd verificar que
este corresponda al predio de la matricula
de Antiguo Sistema.

Relacionar el FMI encontrado en el Libro
de Antiguo Sistemay en el formato de
relacion de folios abiertos.

Si no se encuentra un numero de
matricula de Nuevo Sistema relacionado
al registro de Antiguo Sistema, se
debera realizar busqueda por Indice de
Propietarios.

De no encontrarse FMI que identifique el
predio, se deberd realizar estudio juridico,
tomando el registro de la primera
escritura o acto que aparezca relacionada
en el tomo de matricula, para establecer
si existe tradicion anterior a este registro,
a través de la busqueda en los libros
primero y segundo.

Realizar busqueda en todos los registros
de la tradicion del predio, hasta donde no
existan mds datos que permitan realizar
mas busquedas.

Alteraciones u omisiones en la
revision de registros con el fin

de esconder, falsificar o alterar
indebidamente datos en cualquiera
de los sistemas y permitir al final
del proceso la normalizacién de
predios en falsa tradicion.

Riesgo | Probabilidad | Impacto

Media

Medio

Establecer si es procedente la apertura de
Folio de Matricula Inmobiliaria.

Realizar apertura de Folio de Matricula
Inmobiliaria.

Interés indebido de particular

para que predio en falsa tradicion
obtenga folio de matricula en
pleno dominio. Se puede lograr a
través del soborno o la influencia
indebida sobre servidores publicos
que hacen parte de las ORIP.

Media

Los dos grandes riesgos identificados para las
actividades correspondientes a este proceso
tienen en comun la preocupacién por la
normalizacion de predios en falsa tradicién:
en otras palabras, su “lavado” o “legalizacion”
indebida. El ultimo riesgo, sin embargo, es
aquel que materializa dicha normalizacion,
razén por la cual fue priorizado como uno
que puede resultar en problemas relativos a la

informacion que nutre al catastro, resultando
en una suerte de corrupcion o contaminacion
de este. Por otro lado, y siguiendo con el resto
de los procesos, se presentan a continuacion
las actividades correspondientes (tabla 15).

La priorizacion de las actividades resefadas
tuvo los resultados que ahora se presentan en
la tabla 16.



ANALISIS DE LOS RIESGOS DE CORRUPCION EN EL DESARROLLO Y
FUNCIONAMIENTO DEL CATASTRO MULTIPROPOSITO

Proceso de gestion para la interrelacion entre el registro y el catastro

1. Entrega informacién por parte de la SNR.

2. Solicitud a la Oficina de Tecnologia de la Informacion (OTI) de las bases de datos en formato XML
en los aplicativos correspondientes (FOLIO — SIR).

3. Notificary entregar la informacién por parte de la SNR al gestor catastral.

4. Validary analizar la informacion comunicada a través de oficio por parte del gestor catastral, que dé
cuenta de la retroalimentacion de la informacion entregada, segun los resultados del cruce realizado.

5. Entrega informacién por parte de las entidades catastrales.

6. Recibir los archivos con la base de datos en formato XML, en la herramienta tecnoldgica definida
entre las entidades (FTP), informando actualizacion por parte del gestor catastral.

7. Dar traslado a la OTl informando la entrega de las bases de datos para que se puedan aplicar las
actualizaciones.

8. Seguimiento a la actualizacion de las bases de datos.

9. Recibir informe por parte de la OTI de las actualizaciones surtidas en los folios de matricula
inmobiliaria, con la informacién catastral reportada por los gestores catastrales.

10. Cenerar informe mensual estadistico.

Tabla 16.
Actividad Vulnerabilidad percibida
Entrega informacion por parte de la SNR. Baja

Solicitud a la Oficina de Tecnologia de la Informacién (OTI) de las bases de

datos en formato XML en los aplicativos correspondientes (FOLIO — SIR). Baja

Notificar y entregar la informacion por parte de la SNR al gestor catastral. Baja

Validar y analizar la informacién comunicada a través de oficio por parte del
gestor catastral, que dé cuenta de la retroalimentacion de la informacion Media
entregada, segun los resultados del cruce realizado.

Entrega informacién por parte de las entidades catastrales. Baja

Recibir los archivos con la base de datos en formato XML, en la herramienta
tecnoldgica definida entre las entidades (FTP), informando actualizacién por Baja
parte del gestor catastral.

Dar traslado a la OTl informando la entrega de las bases de datos para que

se puedan aplicar las actualizaciones. Baja
Seguimiento a la actualizacién de las bases de datos. Media
Recibir informe por parte de la OTI de las actualizaciones surtidas en los

folios de matricula inmobiliaria, con la informacién catastral reportada por Baja
los gestores catastrales.

Generar informe mensual estadistico. Baja

Para el caso de la identificacién y el andlisis de  Una vez concluida la revision de riesgos para

riesgos, los resultados fueron los siguientes el tercer proceso relacionado por la SNR se

(tabla17). contintia con el tltimo de ellos, cuyas actividades
se describen a continuacion en la tabla 18.
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Tabla 17. Resultado de la clasificacion-Mesa técnica Superintendencia de Notariado y Registro-SNR

Actividad Riesgo Probabilidad Impacto
Validar y analizar la informacion | Manipulacién de la informacién
comunicada a través de compartida por parte del gestor catastral Baia
oficio por parte del gestor debido a sobornos o influencias )
catastral, que dé cuenta de indebidas ejercidas sobre este.
la retroalimentacion de la Omisiéndeliberada en la identificacién
informacion entregada, segin | 4e posibles anomalias relacionadas con
los resultados del cruce la informacién provista por el gestor :
realizado. catastral debido a sobornos o influencias Baja
indebidas ejercidas sobre el personal de
la SNR.
Seguimiento a la actualizacion Alteracion al seguimiento y actualizacion
de las bases de datos. de las bases de datos con el fin de
esconder posibles anomalias Baja Medio
registrales u otras irregularidades en
favor de intereses particulares.

Tabla 18. Proceso de orientacion a registradores de instrumentos publicos en la aplicacion de los procedimientos
catastrales con efectos registrales

\al

O 0N O

1.

12.

13.

14.

Recepcion solicitud de las Oficinas de Registro de Instrumentos Publicos.

Realizar la identificacion de las solicitudes masivas e individuales relacionadas con certificaciones
catastrales y actos administrativos remitidos por las ORIP, para la elaboracion de informes técnicos.

Se remite la solicitud para que el profesional de la Superintendencia Delegada para la Proteccion,
Restitucion y Formalizacion de Tierras (SDPRFT) realice la verificacién.

Remisién de actos administrativos y certificados catastrales masivos a la OTI de la SNR.

Revisién y andlisis de actos administrativos y certificados catastrales remitidos por las ORIP para la
elaboracion del informe técnico correspondiente.

Recepcidn y revision de la solicitud de verificacion técnica por el profesional de la SDPRFT.

Se clasifica la solicitud de acuerdo con los actos administrativos y certificados catastrales.

Se solicitan los antecedentes registrales a la ORIP correspondiente.

Para los actos administrativos de actualizacion de linderos, se confronta con la informacidn existente en
las bases de datos registrales y cartogréficas para corroborar las equivalencias entre estos.

. Para los actos administrativos de rectificacion de area por imprecisa determinacién, se constata que los

linderos existentes en el folio de matricula estén técnicamente descritos y estos se confrontan con los
linderos descritos en el acto administrativo.

Para la verificacién de los actos administrativos de rectificaciéon de linderos por acuerdo entre las partes,
se verifica que las personas que se relacionen en el acta de colindancia correspondan a propietarios
de los bienes inmuebles colindantes. Se verifican las bases de datos cartogréficas para corroborar la
informacion.

Para la inclusion del campo de cabida y linderos con la informacién del certificado catastral, se revisa la
vigencia del certificado catastral y la informacion en las bases de datos registrales para la actualizacion
el FMI.

Se realiza el informe técnico, relacionado con la actualizacién de linderos, o rectificacion de drea por
imprecisa determinacion, o rectificacion de linderos por acuerdo entre las partes, o inclusion de drea 'y
linderos.

Se remite mediante oficio la verificacion técnica a la ORIP correspondiente.
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1. Seincluye el documento de la verificacion técnica y soportes al repositorio de verificaciones de la SDPRFT.
2. Realizar la verificacion e informes técnicos de los actos administrativos y certificados catastrales
individuales.

Partiendo de estas actividades se continud identificacion de actividades mas vulnerables
con el habitual proceso de priorizacién o de  al riesgo de corrupcion, véase tabla 19.

Tabla 19. Resultado de la clasificacion-Mesa técnica Superintendencia de Notariado y Registro-SNR

Vulnerabilidad
percibida

Actividad

Recepcion solicitud de las Oficinas de Registro de Instrumentos Publicos.

Realizar la identificacion de las solicitudes masivas e individuales relacionadas con
certificaciones catastrales y actos administrativos remitidos por las ORIP, para la
elaboracién de informes técnicos.

Se remite la solicitud para que el profesional de la SDPRFT realice la verificacion. Baja
Remisién de actos administrativos y certificados catastrales masivos a la OTI de la SNR. Baja
Revision y andlisis de actos administrativos y certificados catastrales remitidos por las .
., ; L . Baja
ORIP para la elaboracion del informe técnico correspondiente.
Recepcion y revision de la solicitud de verificacién técnica por el profesional de la SDPRFT. Baja
Se clasifica la solicitud de acuerdo con los actos administrativos y certificados catastrales. Baja
Se solicitan los antecedentes registrales a la ORIP correspondiente. Baja

Para los actos administrativos de actualizacion de linderos, se confronta con la
informacion existente en las bases de datos registrales y cartograficas para corroborar las Media
equivalencias entre estos.

Para los actos administrativos de rectificacion de drea por imprecisa determinacion, se
constata que los linderos existentes en el folio de matricula estén técnicamente descritos y Media
estos se confrontan con los linderos descritos en el acto administrativo.

Para la verificacién de los actos administrativos de rectificacion de linderos por acuerdo
entre las partes, se verifica que las personas que se relacionen en el acta de colindancia Media
correspondan a propietarios de los bienes inmuebles colindantes. Se verifican las bases de
datos cartograficas para corroborar la informacién.

Para la inclusién del campo de cabida y linderos con la informacion del certificado
catastral, se revisa la vigencia del certificado catastral y la informacion en las bases de Media
datos registrales para la actualizacion el FMI.

Se realiza el informe técnico, relacionado con la actualizacidn de linderos, o rectificacién
de drea por imprecisa determinacién, o rectificaciéon de linderos por acuerdo entre las Media
partes, o inclusién de drea y linderos.

Se remite mediante oficio la verificacion técnica a la ORIP correspondiente. Baja

Se incluye el documento de la verificacién técnica y soportes al repositorio de
verificaciones de la SDPRFT.

Realizar la verificacién e informes técnicos de los actos administrativos y
certificados catastrales individuales.

Baja

Baja
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Para el caso de la identificacion y el andlisis de riesgos los resultados fueron los siguientes

(tabla 20).

Tabla 20. Resultado de la clasificacion-Mesa técnica Superintendencia de Notariado y Registro-SNR

Actividad

Recepcién solicitud de las Oficinas de Registro de
Instrumentos Publicos.

Riesgo

Abstencién en la
peticion de orientacion
por parte del personal
de las ORIP debido a
presiones, sobornos o
influencias indebidas,
que buscan evitar una
mejor capacitacion

de los funcionarios
publicos para asi
manipular o alterar més
facilmente los procesos
registrales.

Probabilidad

Impacto

Media Medio

Realizar la identificacion de las solicitudes masivas e
individuales relacionadas con certificaciones catastrales
y actos administrativos remitidos por las ORIP, para la
elaboracién de informes técnicos.

Recepcion de presiones
indebidas por parte de
los gestores buscando
que las validaciones
tengan un resultado
favorable a intereses
particulares.

Media

Para los actos administrativos de actualizacion de
linderos, se confronta con la informacion existente
en las bases de datos registrales y cartogréficas para
corroborar las equivalencias entre estos.

Para los actos administrativos de rectificacion de
drea por imprecisa determinacion, se constata que
los linderos existentes en el folio de matricula estén
técnicamente descritos y estos se confrontan con los
linderos descritos en el acto administrativo.

Para la verificacion de los actos administrativos de
rectificacion de linderos por acuerdo entre las partes, se
verifica que las personas que se relacionen en el acta de
colindancia correspondan a propietarios de los bienes
inmuebles colindantes. Se verifican las bases de datos
cartogréficas para corroborar la informacion.

Para la inclusién del campo de cabida y linderos con

la informacion del certificado catastral, se revisa la
vigencia del certificado catastral y la informacién en las
bases de datos registrales para la actualizacion el FMI.

Alteracion o
manipulacion de los
actos de actualizacion
o verificacién debido
a presiones indebidas,
sobornos u otros
mecanismos de
coaccion tendientes

a privilegiar intereses
particulares.

Baja

Se realiza el informe técnico, relacionado con la
actualizacion de linderos, o rectificacion de drea por
imprecisa determinacion, o rectificacion de linderos por
acuerdo entre las partes, o inclusion de drea y linderos.

Normalizacion  de
irregularidades en los
procesos registrales
a raiz de sobornos o
influencias indebidas.

Baja
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Tal como ocurrfa con uno de los procesos
anteriores, el riesgo final en este caso puede
implicar unanormalizacién deirregularidades:
aca particularmente en relacién con algunos
datos fisicos de los predios como la
actualizacion de sus linderos y la rectificacién
de su drea.

Instituto Geogréfico Agustin Codazzi (IGAC)

El desarrollo de mesas técnicas con el
IGAC llegé unicamente hasta el mapeo de
procesos y actividades de conformidad con
la matriz compartida (aquella que contiene
la division de macroprocesos de acuerdo
con la gestion catastral y el Decreto 148 de
2020). Por coyunturas propias de la entidad,
presentadas mientras se venian desarrollando
las mesas técnicas, no fue posible iniciar de

manera conjunta la priorizacion de procesos
ni la identificacion o evaluacién de riesgos
puntuales. Se suma a lo anterior que siendo el
IGAC lainstitucién lider de la gestidn catastral,
esta cuenta con un muy alto numero de
procesos y actividades, debido a esto, se opto
por llevar a cabo un andlisis general partiendo
de los principales procesos referenciados,
en lugar de llegar hasta las actividades
mas especificas, esto para evitar mayores
imprecisiones o demasiada discrecionalidad
a la hora de asociar riesgos puntuales a las
labores de la entidad.

El IGAC ubicd procesos y actividades en
cada uno de los tres macroprocesos propios
de la gestion catastral (formalizacion o
actualizacién, conservacién y difusién). A
continuacion, se relacionan los procesos
asociados al macroproceso uno (tabla 21).

Tabla 21. Procesos asociados al macroproceso de formalizacion y actualizacion

—

Planificacion del proyecto de formacién y actualizacion catastral.
Alistamiento en los procesos de formacion y actualizacion catastral SIC.
Alistamiento en los procesos de formacién y actualizacion catastral SNC.
Socializacion del proyecto en campo — SIC — SNC.

Reconocimiento predial zona urbanay rural para SIC.

Digitalizacion para procesos de actualizacion en sistema SIC.

Grabacion de la informacion catastral para SIC.

Integracion de los datos alfanumeéricos y gréficos.

Actividades de clausura — Procesos de actualizacion SIC.

© 0N AV AW N

S

Reconocimiento predial zona urbanay rural para SNC.
Actividades de clausura para el SNC.

—
—

Siguiendo la alternativa planteada, se
continla con la priorizacion de procesos

segun su vulnerabilidad percibida al riesgo de
corrupcion (tabla 22).
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Tabla 22. Resultado de la clasificacion-Mesa técnica Instituto Geografico Agustin Codazzi-IGAC

Proceso Vulnerabilidad percibida

Planificacién del proyecto de formacién y actualizacion catastral. Media
Alistamiento en los procesos de formacién y actualizacién catastral SICP. Media
Alistamiento en los procesos de formacién y actualizacion catastral SNC7. Media
Socializacién del proyecto en campo — SIC — SNC. Media
Reconocimiento predial zona urbana y rural para SIC. _
Digitalizacion para procesos de actualizacion en sistema SIC. Media
Grabacion de la informacion catastral para SIC. Baja

Integracion de los datos alfanuméricos y gréficos. Baja

Actividades de clausura — Procesos de actualizacion SIC.

Reconocimiento predial zona urbana y rural para SNC.

Actividades de clausura para el SNC. Baja

Se continud entonces con la identificacion de riesgos y su evaluacién correspondiente
(tabla 23).

Tabla 23. Resultado de la clasificacion-Mesa técnica Instituto Geografico Agustin Codazzi-IGAC

Proceso Riesgo Probabilidad  Impacto
Planificacién Intereses ocultos por parte de entidades territoriales
del proyecto u otros actores institucionales con facultades para
de formacion requerir procesos de formacion y actualizacién catastral Baja
y actualizacién | (manipulacion de las necesidades presentadas para
catastral. beneficio particular).

Inflacion de los precios asociados al costeo de la labor
de actualizacion catastral debido a influencias indebidas

. Baja
u otras presiones sobre los encargados de la tarea que
buscan obtener beneficio particular.
Alistamiento Alteracion o manipulacion con fines indebidos, por parte
en los procesos | de las fuentes responsables, de la informacion entregada Baja
de formacion a los encargados de la gestion catastral.

y actualizacion | omisisn deliberada en el reporte de posibles
catastral SIC. inconsistencias o anomalias presentes en los datos Baja Medio
recolectados como parte del proceso de alistamiento.

6 Se refiere al Sistema Integrado de Conservacion (SIC). Para mds informacion véase https://www.
igac.gov.co/es/contenido/manual-sistema-integrado-de-conservacion-sic

7 Serefiere al Sistema Nacional Catastral (SNC). Para mas informacion véase https://www.igac.gov.
co/es/contenido/areas-estrategicas/catastro/sistema-nacional-catastral
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Alistamiento

Alteracion o manipulacién con fines indebidos, por parte

en los procesos | de las fuentes responsables, de la informacion entregada Baja
de formacion a los encargados de la gestion catastral.
y actualizacion | omision deliberada en el reporte de posibles
catastral SNC. | jnconsistencias o anomalias presentes en los datos Baja Medio
recolectados como parte del proceso de alistamiento.
Influencia indebida por parte de funcionarios o
contratistas que hacen parte de las actividades de
identificacion de conflictos limitrofes o afines con el Media
objetivo de conseguir beneficios particulares para si o
para terceros.
Socializacion Ofrecimiento de sobornos o dddivas por parte de
del proyecto en | las autoridades locales al momento de socializar los
campo — SIC— | planes y con el fin de ocultar, alterar o en general influir Baja
SNC. indebidamente en el proceso de formacidn y actualizacion
catastral.
Reconocimiento | Influencia indebida por parte de agentes locales o
predial zona regionales sobre los reconocedores prediales asignados Baia
urbanayrural | o con el objetivo de asignar unos que favorezcan sus J
para SIC. intereses particulares.
Alteracién, omision o manipulacién de informacion por
parte de agentes locales que acompafan en campo el di
proceso de conocimiento de linderos de los predios con Wlecle
el fin de obtener ventajas o beneficios indebidos.
Omisiones deliberadas al momento de verificar
los cambios juridicos alegados sobre los precios, Baia
favoreciendo a terceros interesados en normalizar J
propiedades con historiales irregulares.
Digitalizacidn | Alteraciones o manipulaciones de la informacién a
para procesos | consignar en los informes de digitalizacion con fines Bai .
de actualizacién | indebidos. a2 Medio
en sistema SIC.
Actividades Omisién deliberada en la atencidn a ajustes requeridos
de clausura — por los profesionales ejecutores del estudio de zonas
Procesos de debido a sobornos, dadivas o influencias indebidas Baja Medio
actualizacion por parte de agentes locales interesados en ocultar o
SIC. manipular la gestion catastral.
Reconocimiento | Influencia indebida por parte de agentes locales o
predial zona regionales sobre los reconocedores prediales asignados Baia
urbanay rural | o con el objetivo de asignar unos que favorezcan sus )
para SNC. intereses particulares.
Alteracién, omision o manipulaciéon de informacion
por parte de agentes locales que acompanan en campo Media

el proceso de conocimiento de linderos de los predios
con el fin de obtener ventajas o beneficios indebidos.
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Continuando con el segundo macroproceso, los procesos relacionados por el IGAC fueron los
siguientes (tabla 24).

Tabla 24. Procesos asociados al macroproceso de conservacion

1. Radicacion.

2. Asignacion.

3. Ejecucion — Tramites en oficina.

4.Ejecucion — Tramites en terreno.

5. Trémite de revision de avaltos y autoestimacion.

La revisién de vulnerabilidad percibida arrojo los resultados que se presentan a continuacion

(tabla 25).
Tabla 25. Resultado de la clasificacion-Mesa técnica Instituto Geografico Agustin
Codazzi-IGAC
Proceso Vulnerabilidad percibida
Radicacién. Baja
Asignacion. Media
Ejecucién — Tramites en oficina. Media

Ejecucion — Tramites en terreno.
Tramite de revision de avaltos y auto- estimacion Media

De conformidad con la priorizacién realizada, la identificacion de riesgos se llevé a cabo de la
siguiente manera (tabla 26).

Tabla 26. Resultado de la clasificacion-Mesa técnica Instituto Geogréfico Agustin Codazzi-IGAC

Proceso Riesgo Probabilidad =~ Impacto
Asignacion. Injerencia indebida en los procesos de asignacion de
funcionarios o contratistas que se encargan de dar Baia
respuesta al trdmite correspondiente,buscando alterar )
y manipular el proceso para beneficio particular.
Ejecucion Ofrecimiento o pago de sobornos a los funcionarios
oficina. — encargados de emitir las resoluciones de respuesta Media
Tramites a los tramites asignados cuando estos no requieren
visita en terreno.
Ejecucion Ofrecimiento de sobornos, dadivas o influencia
terreno — indebida sobre reconocedores prediales que
Tramitesen se dirigen a terreno con el objeto de alterar los Media
terreno resultados de los procesos y conseguir ventajas o
beneficios particulares.
Omision deliberada en el reconocimiento de posibles
inconsistencias o irregularidades a la hora de Baja Medio
revisar los aspectos fisicos y juridicos del predio.
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Tramite Ofrecimiento de sobornos, dddivas o influencia
de revisién indebida sobre reconocedores prediales que
de avaltos se dirigen a terreno con el objeto de alterar los Media
y auto- resultados de los procesos y la practica de pruebas,
estimacion buscando asi conseguir
ventajas o beneficios particulares.
Manipulacién o creacion de peticiones artificiales
para actualizar, corregir o complementar la Media
informacion consignada con el objeto de generar
alteraciones sobre el registro final

Finalmente, y para el ultimo macroproceso, se contempla lo siguiente (tabla 27).

Tabla 27.

Proceso asociado al macroproceso de difusion de la informacion

1. Actividades de difusion.

Para el caso de este proceso, la vulnerabilidad
percibida es baja, ello teniendo en cuenta
el tipo de actividades que se contemplan
como parte del proceso. Si bien se pueden
llegar a presentar hechos que interrumpan,
retrasen o afecten en general los procesos de
difusion, la incidencia de hechos puntuales
de corrupcion en este punto no se consideran

del mismo nivel a lo identificado en otros
procesos. Es posible, sin embargo, que se
presenten asuntos de opacidad relacionados,
por ejemplo, con las actividades afines con
la consolidacién de plataformas de consulta
ciudadana: esto supondria obstdculos al
acceso a la informacion y, en ese sentido, se
resalta su importancia.




Conclusiones y
recomendaciones

Partiendo de las revisiones realizadas fue posible extraer algunas conclusiones de
corte transversal en cuanto a los principales riesgos y amenazas que se perciben
de cara a las actividades y procesos de las entidades lideres que apoyaron el
estudio. Estas conclusiones fueron a su vez complementadas por las consultas
de fuentes secundarias llevadas a cabo y cuyos principales hallazgos se resefiaron
en secciones previas del documento. Resulta clave, ademds, reconocer cémo la
mayorfa de los riesgos identificados plantean retos importantes para la integridad
del flujo de informacién que nutre el Catastro Multipropdsito: un asunto de
especial relevancia de cara a los propdsitos de esta revision.

Entre los factores mas comunes que motivan la comisién de posibles actos
de corrupcion, en el marco de los procesos analizados en este documento, se
cuentan principalmente el ocultamiento de caracteristicas o historiales ilicitos
de predios; la modificacién de caracteristicas fisicas o juridicas de los predios
para beneficio particular y de manera irregular; la normalizacion de predios
con caracteristicas irregulares por medio de manipulaciones registrales o en el
momento del levantamiento o actualizacién de informacion fisica en terreno;
asi como el lucro u obtencién de rentas indebidas aprovechando los diversos
momentos de la gestion catastral y la vulnerabilidad de poblaciones que
requieren de los servicios.
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Los factores causantes impulsan a agentes
locales, regionales o incluso nacionales que
persiguen intereses indebidos al buscar
modificaciones o alteraciones a la gestion
catastral en sus diversos procesos o frente a
las multiples partes que interactuan.

Entre las manifestaciones maés frecuentes
que se pueden extraer de las revisiones
realizadas se cuentan: (1) la alteracidn,
inflacion o manipulacion de procesos
contractuales, o costeos orientados a la
consecucién de fuentes de datos para el
levantamiento de informacion catastral; (2)
la alteracién, supresion o reemplazo indebido
de informacion contenida en bases de datos
propias de las entidades lideres de la gestion
catastral; (3) la omisién deliberada de pasos
de validacion, controles de calidad o reportes
de posibles irregularidades o inconsistencias
en los diversos registros propios de la
gestion catastral; (4) el reconocimiento
deliberadamente erréneo de linderos u
otras caracteristicas fisicas o juridicas de los
predios por parte de conocedores locales que
acompanan la gestion de funcionarios publicos
o contratistas en terreno y se encuentran
bajo la influencia de terceros con intereses
indebidos o incluso por motivos propios vy
(5) la corrupcién de operadores catastrales
encargados de llevar a cabo procesos de
levantamiento de informacién en terreno.

Detras de las manifestaciones particulares
expuestas se puede encontrar el ofrecimiento
de sobornos en dinero o en especie, la promesa
de cargos publicos para los implicados,
familiares o amigos, el tréfico de influencias
o el abuso de poder, asi como la violencia o
amenaza directa contra la integridad fisica de
los actores comprometidos o sus familiares,

entre otros. Se trata de multiples formas usadas
para conseguir una influencia indebida en las
partes que interacttan a lo largo de la funcion
catastral: sean servidores publicos, contratistas
o incluso habitantes de una determinada zona
que cuentan con el conocimiento del terreno
y son victimas de presiones para actuar en
una forma que convenga a quienes ostentan
los medios para ejercer la intimidacion o
persuasion. En cualquier caso, estas conductas
comprometen la integridad de los registros
y, por ende, la finalidad misma del Catastro
Multipropdsito, razén por la cual es necesario
pensar en recomendaciones que puedan
atenuar o mitigar la materializacién de los
hechos de corrupcion. Uno de los principales
llamados es a fortalecer los procesos de
seguimiento a la labor y a la constitucion
misma de los operadores catastrales. Si bien no
se trata de una recomendacion nueva de cara
a la historia asociada a la implementacion vy
funcionamiento del catastro multipropésito, se
trata de un asunto que no pierde vigencia y que
sali¢ a la luz en medio de las mesas técnicas
sostenidas con las entidades lideres. Una de
las ideas asociadas a este robustecimiento
tiene que ver con el establecimiento de “[...] un
registro de operadores y reconocedores con los
respectivos requisitos técnicos” (Ledn y Davila,
2020, p. 108). El objetivo de ello es mitigar o
reducir las oportunidades a que se perpetien
en sus funciones operadores que o bien no
cumplen con los minimos técnicos, pero han
logrado hacerse con contratos, o aquellos
que formalmente cumplen con los requisitos,
pero ejercen de manera amanada sus labores,
privilegiando intereses particulares y dando
lugar a detrimentos patrimoniales.

En segundo lugar, y como se puso en
evidencia a través de los riegos presentados, la
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manipulacién o alteracion de registros fisicos
y bases de datos es una preocupacién legitima
de cara a la gestion catastral. Resguardar la
idoneidad de la informacién y de las diversas
bases de datos es fundamental para evitar
la corrupcion del catastro y con ello las
consecuencias desfavorables que tal suceso
acarrea. Es clave, entonces, implementar
estrategias de seguridad de la informacion,
tanto fisica como digital, que complementen
las medidas actuales y anadan capas extra de
proteccion orientadas a lograr unatrazabilidad
total de los cambios implementados sobre
las fuentes. Una de las buenas practicas
en esta direccién es la implementacion vy el
fortalecimiento de los chequeos multiples
por distintos niveles de autorizacién antes
de aceptar operaciones que modifiquen
bases sensibles. Adicionalmente, mas alld de
establecer filtros y controles a la modificacién
de informacién, vale la pena implementar
herramientas que en general reduzcan la
necesidad de intervenir manualmente las
bases de datos, generando estrategias de
automatizacién para reducir el contacto y la
manipulacion de los registros (especialmente
digitales, en este caso).

Otro aspecto que se debe considerar es la
implementacién de mecanismos masivos de
participacion social a la hora de actualizar o
levantar informacion catastral en terreno.
Una mayor presencia de actores locales
puede disminuir los incentivos de agentes
malintencionados parainfluenciaromanipular
los procesos de reporte y actualizacién de
informacion. La inmersién de la comunidad,
siempre y cuando se lleve a cabo siguiendo
protocolos y estdndares estrictos, puede ser
una forma de control social indirecta, toda
vez que no implica una veeduria propiamente

dicha, sino que se trata de convocar multiples
intereses legitimos y evitar asi que uno de
ellos prevalezca indebidamente sobre los
demas.

En cuanto a la recoleccion de informacion
que no proviene de visitas a campo, sino de
fuentes externas cuya consecucién amerita
procesos contractuales de cuantias altas
(como es el caso de las ortoimdgenes),
se recomienda la implementacién de
sistemas especiales de seguimiento 'y
monitoreo independientemente de la fuente
de financiacion de tales compras, que en
muchas ocasiones se remite a cooperantes
internacionales o aliados estratégicos en
el levantamiento de informacion. Se trata
de hacer un seguimiento efectivo a los
mecanismos de contratacion utilizados para
conseguir la informacion necesaria para los
procesos aplicables de gestion catastral, esto
en aras de evitar favorecimientos indebidos,
desviaciones, inflacion de precios o conflictos
de interés.

Finalmente, se recomiendalaimplementacion
de instancias de coordinacion entre entidades
lideres de la gestién catastral y entes de
control, esto al momento de iniciar procesos
de formacion o actualizacion catastral a
pedido de entidades territoriales, nacionales
o de otra indole. Se trata de promover la
transparencia de los procesos catastrales,
mas alld de las debidas verificaciones técnicas,
y procurar con ello detectar alertas tempranas
sobre intereses ocultos en los solicitantes de
informacion. Para ello es necesario que se
encuentren en plena operacién protocolos
de intercambio de informacién en tiempo
real para efectos de realizar cruces y detectar
signos de alerta.
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