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Respetados doctores:

La Contraloria General de la Republica, con fundamento en las funciones previstas
en el Articulo 267 de la Constitucién Politica, modificado por el Acto Legislativo 4°
de 2019, en el Decreto Ley 403 de 2020 y en los procedimientos establecidos en
las Resoluciones Orgéanicas No. 6680 de 2012 y RGO-0024 de 2019, reglamentarias
de la actuacioén especial de fiscalizacion, realizd actuacion especial de fiscalizacion
a la gestion de implementacién y desarrollo de la estrategia Catastro Multipropésito
Rural y Urbano, en relacion con el Instituto Geogréafico Agustin Codazzi (IGAC), la
Superintendencia de Notariado y Registro (SNR), el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural (MADR), la Agencia Nacional de Tierras (ANT) y la Unidad de
Restitucion Tierras Despojadas (URT) por la vigencia 2020.

Es responsabilidad de las entidades auditadas, la calidad y cantidad de la
informacion suministrada. La responsabilidad de la Contraloria consiste en producir
un informe que contenga los resultados de la evaluacion realizada sobre la gestion
adelantada por las entidades sujetos de control de la actuacién especial de
fiscalizacion al catastro multipropadsito.

La evaluacion se llevo a cabo de acuerdo con normas de Auditoria Gubernamental
Colombianas (NAGC) compatibles con las normas internacionales de auditoria —
(NIA's) y con politicas y procedimientos de auditoria prescritos por la Contraloria
General de la Republica. Tales normas requieren que se planifique y efectue la
auditoria para obtener una seguridad razonable para fundamentar el informe.

Los estudios y analisis se encuentran debidamente documentados en papeles de
trabajo, los cuales reposan en los archivos de la Contraloria Delegada para el sector
de Vivienda y Saneamiento Basico.

Los hallazgos se dieron a conocer oportunamente a la entidad dentro del desarrollo
de la actuacioén especial de fiscalizacion, las respuestas fueron analizadas y en este
informe se incluyeron los hallazgos que la CGR consider6 pertinentes.

En desarrollo de la actuacion especial se presento limitacion en la evaluacion de los
objetivos 3y 4, debido a la no entrega de la siguiente informacion:

Contrato 23315 de 2020 IGAC. En la evaluacion efectuada a la muestra contractual
ejecutada por el IGAC, no remitieron los documentos soporte que reflejen la
ejecucion del modificatorio No.2, éstos fueron requeridos en reiteradas
oportunidades, esta situacion limitd la evaluacion integral de la ejecucion y
cumplimiento del citado modificatorio y por ende del objeto del contrato. Motivo por
el cual se tramitara la solicitud de proceso administrativo sancionatorio.
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1. ASUNTO DE LA ACTUACION ESPECIAL DE FISCALIZACION
1.1. Alcance

Comprendié la evaluacion de la estrategia de desarrollo nacional Catastro
Multipropésito, por la vigencia 2020, a través de una muestra de 48 contratos por
valor de $19.271.516.552 sobre un universo de 601 por valor de $36.778.441.096,
celebrados y ejecutados en esa vigencia por las siguientes entidades ejecutoras de
la estrategia: Instituto Geografico Agustin Codazzi — IGAC (502), Superintendencia
de Notariado y Registro — SNR (61) y la Agencia Nacional de Tierras — ANT (38).

Tabla 1 Distribucién por clase de contrato

Clase contrato Numero de Cuantia Porcentaje
contratos

Consultorias 4 $2.859.096.692 14,8%
Orden de compra 3 $3.742.417.617 19,4%
Compra venta 4 $3.083.809.082 16%
Prestacion de 37 $9.586.193.161 49.8%
servicios

Totales 48 $19.271.516.552 100%

Fuente de informacién: IGAC, ANT y SNR - Elaborado Equipo auditor

Los contratos seleccionados con base en la muestra y clasificacion ilustrada
anteriormente, fueron ejecutados con recursos de diferentes fuentes, entre las que
se encuentran: recursos de crédito del Banco Interamericano de Desarrollo - BID y
del Banco Mundial, recursos nacion y recursos propios.

En la revisién del PAS se tuvo en cuenta el nUmero de acciones asignadas a los
sujetos de control de la actuacion especial, asi: IGAC, 20 acciones,
Superintendencia de Notariado y Registro, 7 acciones, Agencia Nacional de Tierras,
4 acciones, y el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, 5 acciones, con base
en la informacién aportada sobre sus avances durante la vigencia 2020 y el |
semestre de 2021.

1.2. Objetivo general

Evaluar el cumplimiento de los lineamientos, puesta en marcha y avance del
catastro multipropoésito rural y urbano de acuerdo con lo indicado en el CONPES
3958 de marzo de 2019 y 3859 de 2016, PND 2018 — 2022, leyes, decretos y
resoluciones conjuntas.
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1.3.

2.

CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUDLICA

Objetivos Especificos

Evaluar la gestion fiscal del IGAC en la implementacion y desarrollo del
Catastro Multipropésito y determinar el cumplimiento de las acciones
asignadas a esta entidad en el marco de los objetivos y lineas de accién
previstas en el Conpes 3958 de 2019 y en su Plan de Accién de Seguimiento
PAS (Anexo 1).

Evaluar la gestién fiscal de las entidades del sector agropecuario, gestion
publica involucradas en esta actuacion especial y determinar el cumplimiento
de las acciones asignadas a estas entidades en el marco de los objetivos y
lineas de accidn previstas en el Conpes 3958 de 2019 y en su Plan de Accién
de Seguimiento PAS (Anexo 1).

Evaluar La gestion financiera y presupuestal de las entidades de los sectores
Vivienda y Saneamiento basico, Agropecuario, Gestion Publica involucradas
en la actuacion especial, sobre los recursos asignados y provenientes del
PGN y de crédito de la Banca Multilateral, y determinar su conformidad con
la normativa y criterios aplicables.

Evaluar la gestion fiscal en la contratacion ejecutada en las vigencias 2019 y
2020 y determinar el cumplimiento de las normas y criterios aplicables.

Evaluar el control interno y emitir el concepto sobre el mismo.
Atender las denuncias e insumos asignados, en relacién con la ejecucion de

los recursos del Catastro Multiproposito.

HECHOS RELEVANTES

De acuerdo con el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022%, la gestién catastral es
un servicio publico y sera prestado por: i) Una autoridad catastral nacional que
regulard la gestion catastral, y estard a cargo del Instituto Geogréafico Agustin
Codazzi - IGAC; ii) Por gestores catastrales, encargados de adelantar la formacion,
actualizacion, conservacion y difusion catastral, asi como los procedimientos del
enfoque catastral multipropdsito adoptados para el efecto; y iii) Por operadores
catastrales, quienes desarrollaran labores operativas relativas a la gestion catastral.

El Conpes 3958 del 26 de marzo de 2019 remplazé el Conpes 3859 del 13 de junio
de 2016, que avanz6 en la implementacién de la fase piloto pero no logré consolidar

1 Articulo 79, de la Ley 1995 de 2019 — PND 2018 — 2022 “Pacto por Colombia, pacto por la equidad”.
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los ajustes estructurales para la ejecucion de la politica; con debilidades, debidas
principalmente, a limitaciones en la realizacién de ajustes legislativos. Este nuevo
Conpes propone la estrategia para la implementacion de la politica publica de
catastro multipropésito, tiene como objetivo contar con un catastro integral,
completo, actualizado, confiable, consistente con el sistema de registro de la
propiedad inmueble, digital e interoperable con otros sistemas de informacion.

De esta manera, el servicio de gestion catastral incluye el catastro multipropdsito,
como un sistema de informacioén que registra datos actualizados de la tierra, basado
en predios formales e informales. La informacién obtenida contiene especificaciones
sobre derechos, responsabilidades, restricciones, descripciones geomeétricas,
valores y otros datos; y registra intereses sobre los predios, en términos de
ocupacion, valor, uso y urbanizacion. En los términos del articulo 2.2.2.2.2 del
Decreto 148 de 2020 la gestion catastral comprende los procesos de formacion,
actualizacion, conservacion y difusion catastral de la informacion catastral.

Los avances de la estrategia disefiada en el Conpes 3958 de 2019 - Implementacion
Catastro Multipropdsito, se reflejan en las acciones e indicadores propuestos en su
instrumento de planeacion y gestion denominado Plan de Accidén y Seguimiento-
PAS, asi como en la informacion reportada y soportada por las entidades sujetos de
control, respecto del avance y cumplimiento de cada una de las lineas de accién
derivadas de 5 cinco objetivos estratégicos, que estan relacionados con: la
definicion de un modelo de gobernanza, el suministro de los insumos para el
levantamiento catastral, la integracion de la informacién catastral a la gestion del
territorio, el aseguramiento de los recursos para la gestion y actualizacion catastral
y por ualtimo, la definicion de la ruta para la implementacion del Catastro
Multipropésito en todo el pais.

El plan de accion del Conpes 3958, esta proyectado a siete afios (2019-2025),
mediante el cual se propone adelantar el estado que registraba un 5,68% del area
del territorio nacional en el 2019, con informacién catastral actualizada, proyectada
a un 60% en el 2022 y posteriormente al 100% de cobertura en 2025, con un
enfoque multipropdsito, y previendo mecanismos para la sostenibilidad financiera y
su actualizacion de manera permanente. La implementacion de la politica tiene un
costo estimado de 5,28 billones de pesos (constantes de 2019).

En el decreto 148 de 2020, se consigna la nueva funcion de la SNR en los siguientes
términos: “Articulo 2.2.2.7.1. Inspeccion, Vigilanciay Control de la Gestion Catastral.
La Superintendencia de Notariado y Registro ejercera las funciones otorgadas
mediante los articulos 79, 81 Y 82 de la Ley 1955 de 2019 relacionadas con la
inspeccion, vigilancia y control del ejercicio de la gestion catastral...”, ello, acatando
la Politica Publica de Catastro Multipropésito, como registro sistematico, actualizado
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y permanente de la informacion fisica, juridica, econémicay territorial de los predios,
consistente con el sistema de registro de la propiedad.

Teniendo en cuenta la inversion presentada por el IGAC, se evidencia el enfoque al
fortalecimiento operativo para el cumplimiento del plazo sefialado por el PAS, para
iniciar los procesos para la habilitacion gestores catastrales. De acuerdo a este
mandato, a 31 de diciembre de 2020, se habian habilitado 14 gestores catastrales,
los cuales cubren 116 municipios y 1.884.819,18 hectareas. Cabe anotar, que no
todos los gestores iniciaron su operacion en 2020, como es el caso del Area
Metropolitana de Valle de Aburra -AMV, municipio de Rionegro, municipio de
Sesquilé y municipio de Sincelejo, los cuales tienen cobertura en 7 municipios e
iniciaban sus labores en 2021.

Aun cuando la figura de la habilitacion de los gestores catastrales es reciente, se
comienza a vislumbrar la necesidad de realizar un seguimiento y control permanente
a efectos de verificar la oportunidad y calidad de la informacién que los mismos
deben reportar en los sistemas de informacion dispuestos para tal efecto, y sobre
los cuales se debe trabajar de manera acelerada para su entrada en operacion.
(SINIC, RDM).

3. CONCEPTO SOBRE EL ANALISIS EFECTUADO (con reserva).

La Contraloria General de la Republica, con fundamento en los resultados de la
Actuacion Especial de Fiscalizacion Catastro Multipropdsito, por la vigencia 2020,
en relacion con la gestidon de las siguientes entidades sujetos de control: Instituto
Geogréafico Agustin Codazzi, la Superintendencia de Notariado y Registro y la
Agencia Nacional de Tierras, como ejecutores, y el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural y la Unidad de Restitucion de Tierras, como generadores de
lineamientos de politica y de informacion, respectivamente, considera que, salvo las
deficiencias indicadas en los hallazgos contenidos en el cuerpo del presente
informe, sobre el avance en la implementacion de la estrategia, la ejecucion de los
contratos de prestacion de servicios y los indicadores de cumplimiento del PAS, la
gestion es conforme con los criterios evaluados.

Dentro de las deficiencias encontradas, se tiene la referente al disefio de los
indicadores de medicion del Plan de Accion y Seguimiento, que no permiten la
medicion de los avances de la implementacién de la estrategia de catastro
multipropésito, dado que la mayoria de las acciones disefiadas para su ejecucion
no tienen establecidas metas precisas y a corto plazo (por semestres o vigencias),
ni metas para los productos que se deben obtener al finalizar la implementacion
de la estrategia en cada una de las entidades evaluadas, también se observé la falta
de cumplimiento de las acciones contenidas en Hitos de las lineas de accién del
PAS, fallas en la supervision de los contratos de prestacion de servicios y de apoyo

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 e Codigo Postal 111071 « PBX 518 7000
cgr@contraloria.gov.co e www.contraloria.gov.co e Bogota, D. C., Colombia

VB MOsice Sofla Fanbndez Remos- Asescrs de Despachod2.COVES s A'{:j

-9-


mailto:cgr@contraloria.gov.co
http://www.contraloria.gov.co/

e

/ ’
(@) CONTRALORIA

NN GENERAL DE LA REPUDLICA
N

a la gestion, ejecutados con recursos asignados a CM, e inadecuada aplicacién de
la normativa y procedimientos sobre la constitucion de reservas presupuestales.

Las actividades de planeacién, desarrollo e implementacion de la estrategia de
Catastro multipropésito no han sido eficaces , por causa de las debilidades
encontradas en desarrollo de esta actuacion, referidas, especialmente, con la falta
de indicadores y disefio de procesos y procedimientos para la implementacion y
seguimiento de la politica, se encuentran actividades parcialmente cumplidas y/o
atrasadas, que fueron reportadas como cumplidas al 100%, los gestores catastrales
gue han sido habilitados a la fecha no han adelantado el reporte en el SINIC? que
constituye el cumplimiento de sus obligaciones contenidas en el Articulo 2.2.1.6 de
la Resolucién 148 del 2020, no se establecieron fechas para el disefio e
implementacion del sistema informatico para la gestion y disponibilidad de la
informacion catastral, y a la fecha, no ha entrado en operacion ni contratacion, por
el mismo motivo; los gestores catastrales no han podido integrar la informacion
recopilada en su gestidon en un solo sitio que alimente el RDM3.

4. CONCLUSIONES

e Enrelacion al cumplimiento de las acciones asignadas al IGAC, que es la entidad
con mayores actividades a cargo, se identifica un incumplimiento de las metas
propuestas en el Conpes 3958 de 2019 para la actualizacion del CM que
establece que para el afio 2022 se contara con el 60% del pais actualizado; esto
aunado al tema que el 33% de los municipios no cuentan con financiacion y que
solo el 20% podrian autofinanciarse, no permite verificar el respaldo financiero
con el que se garantizara la ejecucion proyectada.

e Dentro de los lineamientos emitidos por la principal autoridad catastral del pais,
se destacan los siguientes: Los gestores catastrales deben garantizar la
preservacion, recuperacion y acceso de la informacion... Igualmente deben
implementar tecnologias de la informacion y las telecomunicaciones, y mejorar
los procesos catastrales para migrar, producir, y conservar la informacién
catastral siempre y cuando se sigan los estandares de interoperabilidad
adoptados por el IGAC. A pesar de que se establece que los gestores catastrales
Deberan adoptar de manera gradual el modelo LADM_COL en su version
vigente....

2 SINIC: Sistema Nacional de Informacion Catastral
3 RDM: Repositorio de Datos Maestros

4 Articulo 66. Preservacion de la informacién catastral, Resolucion IGAC 789 de 2020.
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No obstante lo planteado en los criterios citados anteriormente, no se establecieron
plazos para la implementacion, lo que sumado a la ausencia de indicadores que
permitan la medicién real del avance en la implementacion de las lineas de accién
del PAS, la ejecucion y puesta en marcha de los productos finales que permitan la
actualizacion catastral del pais, limita el analisis del cumplimiento de la estrategia,
en este sentido, se encuentran deficiencias en el disefio de los mecanismos de
seguimiento a la implementacion y ausencia de indicadores para su medicion real.

e De acuerdo con lo reportado por el IGAC en el seguimiento al PAS, a 1° de enero
de 2021, se cuenta con 17.560.382,69 Hectareas actualizadas, de éstas,
7.267.383 Hectéareas en 35 municipios, fueron intervenidas en 2020, es decir, el
41 % de lo actualizado a la fecha. Esta gestién fue realizada por parte de 3
gestores catastrales (IGAC, Catastro de Antioquia y Soacha), en donde se
observa que el 96% de la intervencioén se realiz6 por parte de IGAC.

Tabla 2 Intervencién catastral 2020

Gestor Catastral Area intervenida
(Has.)

IGAC 6.952.631,42

Catastro

Antioquia 311.608,96

Soacha 3.143,00

Total 7.267.383,38

Fuente: IGAC. Elaboracion Equipo Auditor

e En cuanto al comportamiento de los créditos con la banca multilateral, durante
la vigencia 2020, se pudo observar el bajo nivel de los desembolsos y la
ejecucion de los mismos por las entidades ejecutoras.

e Las inversiones realizadas por el IGAC en el componente de fortalecimiento
tecnoldgico ascendieron a $7,6 mil millones de pesos, para el periodo 2020 y
primer semestre del afio 2021 financiados con la banca multilateral.

Tabla 3 Inversiones IGAC en fortalecimiento tecnolégico 2020 y ler semestre 2021

Proyecto Producto Valor

Actualizacion y gestién catastral nacional | Fortalecimiento tecnolégico del IGAC y creacién | $5.231.594.464
de RMD (BM y BID) afio 2020

Actualizacion y gestién catastral nacional | Fortalecimiento tecnoldgico del IGAC y creacion | $2.420.144.527
de RMD (BM y BID) ler semestre 2021

Total $7.651.738.991

Fuente: informacion suministrada IGAC, contratacion 2020 y primer semestre 2021.

El IGAC también realiz6 inversiones en el afio 2020 por $20.3 mil millones de pesos
y tiene programado para el 2021, $35.1 mil millones de pesos, en donde el mayor
recurso se encuentra asignado para la actualizacion y gestién catastral, seguido de
la actualizacion de la red geodésica nacional y cartografia identificados como
prioritarios en el CONPES 3958 de 2019, como se puede ver en la siguiente tabla.
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Tabla 4 Resumen contratacion IGAC 2020 y Primer semestre 2021 Implementacién Politica

CM
Valor Valor
inversiones ler inversiones

Tipo de Proyecto semestre 2021 afio 2020
Actualizacién Y Gestidn Catastral Nacional $26.562.576.115 | $10.698.032.524
Fortalecimiento De La Gestién Del Conocimiento Y La Innovacién En El Ambito
Geogréfico Del Territorio Nacional $ 825.804.298 $1.339.679.764
Fortalecimiento de la gestién institucional del IGAC a nivel nacional $28.037.963
Generacion De Estudios De Suelos, Tierras Y Aplicaciones Agrolégicas Como
Insumo Para El Ordenamiento Integral Y El Manejo Sostenible D $ 202.629.167 $983.330.151
Generacion De Estudios De Suelos, Tierras Y Aplicaciones Agrolégicas Como
Insumo Para El Ordenamiento Integral Y El Manejo Sostenible Del Territorio A
Nivel Nacional $913.526.217 $2.149.801.730
Generacion De Estudios Geograficos E Investigaciones Para La Caracterizacion,
Andlisis Y Delimitacién Geogréafica Del Territorio Nacional $1.344.641.821 $31.226.660
Levantamiento, Generacion Y Actualizacion De La Red Geodésica Y La
Cartografia Basica A Nivel Nacional $5.311.182.972 $3.124.114.907
Generacion de estudios geogréaficos e investigaciones para la caracterizacion,
andlisis y delimitacién geogréfica del territorio nacional - $1.723.519.840
Fortalecimiento de la gestién del conocimiento y la innovacién en el ambito | -
geogréafico del territorio nacional $147.895.895
Generacion de estudios geograficos e investigaciones para la caracterizacion, | -
andlisis y delimitacion geogréfica del territorio nacional $65.777.478
Total $35.160.360.589 | $20.291.416.912

Fuente: informacion suministrada IGAC, contratacion 2020 y primer semestre 2021.

e Se observan algunos retrasos en el reporte de la informacion por parte de los
gestores catastrales, lo anterior en razén que, de acuerdo con la informacién
suministrada por el IGAC, en cumplimiento de lo establecido en el articulo
2.2.2.1.6 del Decreto 1170 de 2015, adicionado por Decreto 148 de 2020, se
solicitd6 a los gestores habilitados la informacion sobre bases catastrales,
encontrandose que algunos presentaron retrasos en su reporte®, lo anterior hace
fundamental la competencia de la SNR en materia de inspeccion, vigilancia y
control al ejercicio de la gestion catastral.

® De los16 gestores, 11 cargaron la informacion del afio 2020 y 5 no lo hicieron (Catastro Cali, catastro Soacha, Gobernacion
Cundinamarca, Distrito turistico Cultural e histérico de Santa Martha, Municipio de San José de Cucuta), producto de
reiteraciones, en marzo de 2021 allegaron la informacién. En comunicacion del presente afio, se realizé una nueva solicitud
con el fin de verificar las metas de actualizacion catastral vigencias 2020 y 2021, de dicho requerimiento informaron que 8
gestores allegaron informacion, los otros 31 fueron oficiados por 2da vez y 4 atendieron el llamado y allegaron la informacion.
Oficio de comunicacién Rad. IGAC 1000DG-2021-0000293-EE-001 del 25 de octubre de 2021.
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En este sentido, la CGR mediante el desarrollo de la Actuacion Especial de
Fiscalizacion a Catastro Multipropdésito, vigencia 2020, encontrd, que si bien se
cumplio lo referente al inicio de habilitacion gestores catastrales desde el afio 2019
por parte del IGAC, los gestores catastrales que han sido habilitados hasta el
momento, no han realizado el reporte en el SINIC®, debido a que aun no se
encuentra en operacién, y no existe una fecha para que se disefie e implemente
este sistema informatico y los gestores catastrales no han podido integrar la
informacion recopilada en su gestion en un solo sitio que alimente el Repositorio de
Datos Maestro RDM, Sistema que tampoco se encuentra concluido, y por ultimo,
pero sin menor importancia, no se encontré evidencia de que se estén aplicando los
requerimientos técnicos para el reporte de la informacion actualizada por parte de
los gestores, toda vez que, no se establecen dichos criterios de manera clara y
medible en cada una de las normativas que se han emitido, como por ejemplo, lo
establecido en la Resolucién 1421 de 2020, por parte de la autoridad catastral
(IGAC), y por quien ejerce las funciones de Inspeccion, Vigilancia y Control (SNR).

e La CGR encontrd, al revisar la normativa y procedimientos adelantados para la
habilitacion de los gestores por parte del IGAC, que no existe claridad respecto
a cual es la entidad competente para llevar a cabo el control, seguimiento y
monitoreo en el planteamiento y cumplimiento de las metas de intervencion
pactadas por los gestores catastrales habilitados, con el propésito de alcanzar
las metas definidas en el Acuerdo Final de Paz, el PND y en el Conpes 3958 de
2019, para estos gestores catastrales solo se establece la obligacion de incluir
un cronograma del primer afio de actividades, pero no existen parametros claros
ni las metas individuales que deben aportar cada uno de ellos, lo que implica
gue no se tenga certeza frente al alcance de su intervencion para el logro de la
meta final.

e Esimportante el fortalecimiento de las capacidades de las entidades territoriales
para asumir la gestion catastral y para aprovechar la informacién catastral en el
disefio y ejecucion de politicas publicas (linea de accion 4- PAS) a efectos de
cumplir con las metas establecidas, lo anterior en razén a que frente a la
estrategia de financiamiento para el cumplimiento de la meta a 2022, el Consejo
Superior de Administracion y Ordenamiento del Suelo Rural (CSAOSR) identificd
gue un 33% de los municipios no cuentan aun con financiacion, solo el 20%
podrian autofinanciarse y un 47% serian los municipios financiados’.

e En la evaluacién contractual adelantada por el equipo auditor se encontré:
deficiencias en la supervision de las actividades ejecutadas por los contratistas,

6 SINIC: Sistema Nacional de Informacién Catastral

7 Informacion reportada por el DANE respuesta del 26 de octubre de 20212 la solicitud de informacion Rad 2021EE0173215
del 15 de octubre de 2021
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sobre las cuales no se encuentra seguimiento puntual al cumplimiento de las
obligaciones que debia presentar para legalizar las actividades contractuales, se
presentan multiples deficiencias en los procedimientos de la etapa de planeacion
en los contratos de prestacion de servicios profesionales y de apoyo a la gestion,
dado que no se prevén las actividades que requieren continuidad y permanencia,
debilidades en la gestion presupuestal, relacionada con la inadecuada
justificacion y constitucion de las reservas presupuestales.

5. RELACION DE HALLAZGOS

Como resultado de la presente Actuacion Especial de Fiscalizacion, la Contraloria
General de la Republica establecié once (11) hallazgos administrativos, de los
cuales seis (6) tienen presunta incidencia disciplinaria y dos (2) para inicio de
Indagacién Preliminar

6. PLAN DE MEJORAMIENTO

En cumplimiento de lo previsto en la Resolucién Organica 0042 del 25 de agosto de
2020 de la CGR, El Instituto Geogréfico Agustin Codazzi y La Superintendencia de
Notariado y registro, deberan elaborar y/o ajustar el Plan de Mejoramiento que se
encuentra vigente, con acciones y metas de tipo correctivo y/o preventivo, dirigidas
a subsanar las causas administrativas que dieron origen a los hallazgos
identificados por la Contraloria General de la Republica, como resultado del proceso
auditor y que hacen parte de este informe. Por lo tanto, el Instituto Geogréafico
Agustin Codazzi y La Superintendencia de Notariado y registro deben elaborar y
suscribir un plan de mejoramiento y remitirlo a través del aplicativo SIRECI,
soportesireci@contraloria.gov.co, dentro de los quince (15) dias habiles siguientes
al recibo del presente informe de Actuacion Especial de Fiscalizacion a Catastro
Multipropésito.

Bogota D.C., diciembre 10 de 2021.

Cordialmente,

JAVIER TOMAS REYES BUSTAMANTE
Contralor Delegado para el Sector Vivienda y Saneamiento Basico

Aprob6: Comités de Evaluacion Intersectorial Nos. 05 del 29 de noviembre y 07 del 9 de diciembre de 2021
Reviso: Yanet Sanabria Pérez-Directora Vigilancia Fiscal

Reviso: Fernando Grillo Parra - Supervisor nivel central

Proyecté: Equipo Auditor
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7. RESULTADOS

Como resultado de la presente Actuacion Especial de Fiscalizacion, la Contraloria
General de la Republica establecié once (11) hallazgos administrativos, de los
cuales seis (6) tienen presunta incidencia disciplinaria y dos (2) solicitud de
Indagacién Preliminar, que a continuaciéon se relacionan de acuerdo con los
objetivos de especificos:

Objetivo especifico No. 1: Evaluar la gestion fiscal del IGAC en la implementacion
y desarrollo del Catastro Multipropdsito y determinar el cumplimiento de las
acciones asignadas a esta entidad en el marco de los objetivos y lineas de accién
previstas en el Conpes 3958 de 2019 y en su Plan de Accion de Seguimiento PAS
(Anexo 1).

Dentro de las acciones PAS se destaca la de “Fortalecer las capacidades de las
entidades territoriales para asumir la gestidbn catastral y para aprovechar la
informacién catastral en el disefio y ejecucion de politicas publicas”

En la revision del cumplimiento a las acciones PAS, se encontré que, no se han
terminado de disefar los lineamentos y la contratacién del sistema de gestion de la
informacion catastral, generando un atraso en el cumplimiento de la meta
relacionada con la disponibilidad de la informacion actualizada y reportada por los
gestores catastrales, asi como la implementacion de la estrategia para ampliar la
oferta institucional de formacion académica en &reas de estudio relacionadas con la
actividad catastral.

Para la linea de accion que consiste en disefiar y desarrollar el Repositorio de Datos
Maestros (RDM), como herramienta tecnoldgica (transversal), se detectdé que
presenta retraso en su avance en el afio 2021, porque a junio de 2021 presenta un
avance del 22%, frente a la meta propuesta del 65% al finalizar este afio.

Los avances reportados en la implementacion del LADM COL, no han sido
adoptados o aprovechados por los actores cuyos sistemas de informacién de tierras
deben interactuar con los de catastro y registro, de esta manera, la falta de
interoperabilidad en la implementacion del modelo LADM COL con otros actores
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fundamentales en la politica de catastro y de ordenamiento territorial, limita la
adopcion del estandar para la estructuracién e intercambio de informacion entre
diferentes entidades y el uso de la informacién catastral y registral para fines de
otras politicas publicas que toman al predio como base de informacion.

La proyeccion establecida para la intervencion catastral a 2022, en el PND 2018-
2022 y el Conpes 3859 de 2019, respecto a que a 2022 se debe contar con el 60%
del area total con catastro multipropdsito actualizado y la proyeccioén planteada solo
alcanza, la intervencion entre el IGAC y los gestores catastrales habilitados de
24.917.630,83 de hectéreas, lo que corresponde al 21,82% del area aproximada
gue tiene Colombia, valor por debajo de lo que se tiene como meta intervenir a
2022 tanto en el PND y el Conpes 3958 de 2019.

De acuerdo a lo planteado, se establecieron cinco (5) hallazgos administrativos por
atrasos en el cumplimiento de las actividades asignadas en el PAS.

Hallazgo. 1. Planeacion para el cumplimiento de la meta establecida en el Plan
Nacional de Desarrollo 2018 - 2022 (A).

El punto 1 del Acuerdo Final de Paz —AF establece la realizacion del catastro
multipropdsito, para ello, el Plan Marco de Implementacion -PMI que orienta las
politicas publicas requeridas para el cumplimiento del Acuerdo Final, establece
como meta a 2023, tener el 100% de los Municipios con catastro multipropdsito
formado y/o actualizado.

Ley 1955 de 2019, PND 2018 - 2022 “Pacto por Colombia, pacto por la equidad”,
establece como meta tener a 2022, el 60% del area del pais formado y actualizado.

Asi mismo, en su articulo 79, sefiala que La gestion catastral es un servicio publico,
prestado por:

e Una autoridad catastral nacional que regulard la gestién catastral (IGAC)

e Por gestores catastrales, encargados de adelantar la formacion,
actualizacion, conservacion y difusién catastral, asi como los procedimientos
del enfoque catastral multipropdsito adoptados para el efecto

e Por operadores catastrales, quienes desarrollaran labores operativas
relativas a la gestion catastral.

“El IGAC es la maxima autoridad catastral nacional y prestador por excepcién del
servicio publico de catastro, en ausencia de gestores catastrales habilitados; (...)
sera el responsable de la habilitacion de gestores catastrales para la prestacion del
servicio catastral a las entidades publicas nacionales o territoriales, incluyendo,
entre otros, esquemas asociativos de entidades territoriales”.
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El Conpes 3958 de 2019, sefala que se espera que a 2025 se cuente con la
actualizacion de la totalidad del catastro, en donde a 2022 se debe contar con una
actualizacion del 60 % del area del pais, correspondiente a 650 municipios y
13.000.000 predios actualizados.

Para ello, en su Plan de Accion (2019 al 2025), en la accién 5.4 “Realizar la
actualizacion de la informacion catastral”, cuyo tiempo de ejecucion es del 01 de
julio de 2019 al 31 de diciembre de 2025, se establece como indicador “Porcentaje
del area del pais con catastro actualizado” y como férmula de célculo “Area
actualizada catastralmente/Area total del pais) x100”. Para lo anterior, se establecen
las siguientes metas:

Tabla 5 Metas area actualizada catastralmente

Meta | Meta | Meta | Meta | Meta | Meta | Meta
2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023 | 2024 | 2025

9% | 12% | 30% | 60% | 85% | 91% | 100%

El Decreto 1983 de 2019 del Departamento Administrativo de la Funcion Publica en
su Capitulo 5, reglamenta parcialmente los articulos 79, 80, 81 y 82 de la Ley 1955
de 2019 frente a la habilitacién de Gestores Catastrales y requisitos de idoneidad
para Operadores Catastrales; alli, se definen los siguientes criterios:

Articulo 2.2.2.5.1. Habilitacion de entidades territoriales y esquemas asociativos de
entidades territoriales como gestores catastrales.

“Para la habilitacion de las entidades territoriales y de los esquemas asociativos de
entidades territoriales como gestores catastrales, el IGAC deberad verificar el
cumplimiento de las siguientes condiciones: 1. Juridicas: El documento mediante el cual
se acredite la representacion legal de la entidad territorial o del esquema asociativo de
conformidad con lo previsto en el articulo 249 de la Ley 1955 de 2019 o la reglamentacion
vigente. 2. Técnicas: presentar. la descripcion general de las condiciones en las que se
llevard a cabo la prestacion del servicio publico de gestidn catastral en relacion con la
formacion; actualizacion, conservacion y difusion catastral. Esta descripcion debera incluir
un plan que contenga los siguientes elementos: 2.1. El cronogramay las actividades para
desarrollar durante los primeros doce (12) meses de prestacion del servicio a partir
de su habilitacién. 2.2. La fecha aproximada del inicio del servicio de gestién
catastral, la cual no podré ser superior a dos meses contados a partir de la fecha del
acto administrativo que lo habilita. 3. Econdmicas y financieras: la entidad solicitante
debera presentar una proyeccion de ingresos y gastos con los cuales vaya a asumir la
prestacion del servicio. La proyeccion debe estar contemplada en el marco fiscal y de gasto
de mediano plazo o en documento semejante, segun corresponda. (...)
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Decreto 148 de 2020-DANE,_Articulo 2.2.2.1.4. Prestacion del servicio de la
gestion catastral. En los términos del articulo 79 de la Ley 1955 de 2019, los
responsables de la prestacion del servicio publico catastral son Instituto Geografico
Agustin Codazzi (IGAC) y los Gestores catastrales, quienes prestaran el servicio
directamente o a de los operadores catastrales.

En todo Instituto Geogréafico Agustin Codazzi (IGAC) sera la méaxima autoridad catastral
nacional del servicio publico gestiéon catastral y tendra la competencia como autoridad
reguladora. Asi mismo, sera prestador del servicio de manera excepcional en ausencia de
Gestores Catastrales habilitados, es decir, en los municipios donde no se encuentre
prestando el servicio otro Gestor Catastral 0 en los casos en sea contratado directamente”.

En el capitulo 7, de la inspeccion, vigilancia y control de la Gestién catastral, en el
Articulo 2.2.2.7.3. Funcién de inspeccion.” La inspeccion consiste en la atribucion
de la Superintendencia de Notariado y Registro, entre otras, para solicitar,
confirmar y analizar, en la forma, detalle y términos que ella determine, la
informacion que requiera con el objeto de establecer de manera general el
cumplimiento del régimen juridico aplicable al servicio publico de gestién
catastral. En ejercicio de esta funcién, la Superintendencia de Notariado y Registro, de
oficio o0 a peticién de parte, podra requerir informacion, realizar visitas, instruir y orientar en
la manera en que se debe cumplir e interpretar el régimen juridico aplicable a la gestion
catastral.

Articulo 2.2.2.7.4. Funcion de vigilancia. La vigilancia consiste en la atribucion de la
Superintendencia de Notariado y Registro para velar que, de manera puntual, los sujetos
pasivos, en desarrollo de sus funciones y obligaciones, se ajusten a lo dispuesto en el
ordenamiento juridico.

La vigilancia estd referida a funciones de advertencia, prevencién y orientacion
encaminadas a que las actuaciones de los sujetos pasivos se ajusten a la normatividad que
los rigen, para lo cual la Superintendencia de Notariado y Registro tendra, entre otras, las
atribuciones de instruir, orientar, requerir, ordenar, establecer planes de mejoramiento,
practicar visitas, revisiones y demas pruebas que determine conducentes, pertinentes y
Gtiles.

Articulo 2.2.2.7.7.5. Funcién de control. El control consiste en las atribuciones de la
Superintendencia de Notariado y Registro tendientes a evitar, superar y sancionar los
efectos de la comision de infracciones al régimen catastral, para lo cual, entre otras cosas,
podra ordenar la adopcién de medidas preventivas, correctivas y conforme con los articulos
81y 82 de la Ley 1955 de 2019 o la que la modifique o sustituya y a la Ley 1437 de 2011,
de oficio o a peticiébn de parte, y en ejercicio de la potestad sancionatoria, adelantar
procedimientos administrativos sancionatorios en contra de los sujetos pasivos, cuando se
determine el mérito para ello.(...)” (negrilla y subraya fuera del texto.
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En respuesta al oficio de CGR AEIGAC-11-2021 el IGAC remiti6 oficio (1000DG-
2021-10000199-EE-001) a la CGR, en donde remite informacién referente a la
proyeccion para la intervenciéon de CM en los diferentes grupos de municipios
durante el 2021 a 2025, para el proceso de actualizacién catastral. De dicha
informacion se extrae lo siguiente:

Tabla 6 Proyeccién intervencién afio 2020-2025
Area intervenir

Afio de inicio Afo de terminacion (Has.)

2020 - 2021 2020 - 2021 21.816,31
2021 2021 3.290.130,83
2022 2022 21.605.693,69
2022 2023 24.445.237,76
Total 49.362.878,58

Fuente: elaboracién propia a partir de IGAC

Del andlisis de la informacién recibida del IGAC, particularmente sobre la proyeccion
establecida para la intervencion catastral a 2023, se observa que esta planeacion
no garantiza el cumplimiento de la meta establecida por el PND 2018-2022 y el
Conpes 3859 de 2019 segun la cual a 2022 se debe contar con el 60% del area con
catastro multiproposito actualizado o formado

En efecto, la proyeccion planteada solo alcanza la intervencion entre el IGAC y los
gestores catastrales habilitados de 24.917.630,83 de hectéareas lo que corresponde
al 21,82% del area aproximada que tiene Colombia, valor muy por debajo de lo que
se tiene como meta intervenir a 2022 tanto en el PND y el Conpes 3958 de 2019,
como se observa en la siguiente tabla:

Tabla 7 Areas intervenidas y proyectadas

Area

i % de intervenida por | % de

Area aporte al | gestores aporte al | Total anual Total anual

intervenida por | avance diferentes avance proyectado o % area
Afio de intervencién | solo IGAC (ha) | nacional IGAC (ha) nacional intervenida (ha) | intervenida
Ao inicio 2020 - afio
terminacion 2021 21.816,31 0,02% 0,00 0,00% 21.816,31 0,02%
Ao inicio 2021 - afio
terminacion 2021 2.861.119,12 2,51% 429.011,71 0,38% 3.290.130,83 2,88%
Ao inicio 2022 - afio
terminacién 2022 20.095.509,94 17,60% 1.510.173,75 1,32% 21.605.683,69 18,92%
Afio inicio 2022 - afio
terminacién 2023 21.623.781,65 18,94% 2.821.456,11 2,47% 24.445.237,76 21,41%
Proyeccion CGR 2024
Y 2025 - - - - 64.817.033,96 56,77%
TOTAL 44.602.227,02 39,06% 4.760.641,57 4,17% 114.179.902,55 100,00%
Area total Colombia
(ha) 114.174.800,00 100,00% - - -

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 e Codigo Postal 111071 « PBX 518 7000
cgr@contraloria.gov.co e www.contraloria.gov.co e Bogota, D. C., Colombia

VB MOsice Sofla FanAndez Remos. Asesors de Despacho02.COVES s é-{‘:-':'

-19 -


mailto:cgr@contraloria.gov.co
http://www.contraloria.gov.co/

e

/ ’
(@) CONTRALORIA

NN GENERAL DE LA REPUDLICA
N

Fuente: Informacién recibida IGAC en respuesta a oficio AEIGAC 11-2021 punto 9 (Intervencion CM 2021-
2025.xls)

Adicionalmente, se observa un alto riesgo de incumplimiento frente a la meta final
de completar a 2025 el 100% del ejercicio nacional. Lo anterior en razon a que se
tiene proyectada la intervencion a 2023 de 49.362.878.58 hectareas lo que
corresponde al 43,23% de la meta del PAS, lo que implica que para cumplir la meta
a 2025, entre 2024 y 2025 es decir, en dos afos, el proximo gobierno debe intervenir
64.637.121,42 hectareas, es decir, un 56,77% del territorio.

Sumado a lo anterior, al revisar la normativa y procedimientos adelantados para la
habilitacion de gestores por parte del IGAC, y lo referente a las funciones de
inspeccion, control y vigilancia a cargo de la SNR, no existe claridad respecto a cual
es la entidad competente para llevar a cabo el control, seguimiento y monitoreo en
el planteamiento y cumplimiento de las metas de intervencion pactadas por los
gestores catastrales habilitados, con el propdsito de alcanzar lo establecido en el
CONPES 3958 del 2019 para el cumplimiento de la meta nacional de actualizacion
catastral del 60% en el afio 2022 y del 100% en 2025. Si bien, se establece que
debe incluir un cronograma del primer afio de actividades, no se establecen
parametros claros ni las metas individuales que debe aportar cada uno de ellos, lo
gue implica que no se tenga certeza frente al alcance de su intervenciéon para el
logro de la meta final.

Lo anterior se deriva de una deficiente planeacion que afecta el cumplimiento de las
metas planteadas en los diferentes instrumentos de politica.

Hallazgo administrativo.
Respuesta de la entidad.

Sefiala el IGAC en su respuesta frente al célculo realizado por la CGR en la
observacion, que el mismo se baso en la informacion allegada por el IGAC conforme
a lo solicitado, pero que tanto en la respuesta como en los calculos de la CGR no
se tuvieron en cuenta algunos aspectos, tales como:

1) Los municipios que se actualizaron en las vigencias anteriores y que, para la
proyeccion de cumplimiento de la meta, permaneceran actualizados en 2022 por
tener menos de 5 afos de actualizados.

i) Los municipios que tienen presencia étnica y por consiguiente el area con
resguardos o cabildos que no podran ser intervenidos sino hasta finalizada la
consulta previa. Por lo cual se tendran municipios con intervenciones parciales, pero
cuyas areas una vez hayan surtido todo el proceso de actualizacion catastral, se
podran considerar en la meta 'y,

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 e Codigo Postal 111071 « PBX 518 7000
cgr@contraloria.gov.co e www.contraloria.gov.co e Bogota, D. C., Colombia

VB MOsice Sofla Fanbndez Remos. Asescrs de Despachod2.COVER s A'{:j

.20 -


mailto:cgr@contraloria.gov.co
http://www.contraloria.gov.co/

e

/ ’
(@) CONTRALORIA

NN GENERAL DE LA REPUDLICA
N

iil) Que, para el calculo del &rea geogréfica con catastro actualizado, no solamente
se tienen en cuenta los procesos de formacion y actualizacion catastral, sino que
también se incluyen los procesos de conservacion catastral en los municipios que
se encuentran desactualizados catastralmente y adicionalmente se tienen en cuenta
procesos de actualizacion de areas de parques nacionales y de baldios.

En este sentido, el IGAC remite el siguiente cuadro resumen de la proyeccion de la
meta, con base en las diferentes fuentes de financiacion y estrategias definidas, asi:

Tabla 8 Proyeccidon de metas de intervencion

2021 2022 2023

Fuente de financiacion Area (Has.) Area (Has.) Area (Has.)
Proyeccion actualizacion por vigencia 4.218.454 21.389.118 13.301.052
IActualizacion vigente 8.935.309 12.626.781 44.878.511
Conservacion 8.567.743 11.567.743 12.567.743
Conservacion del afio 3.000.000 1.000.000
TOTAL 24.721.506 46.583.642 70.747.306
Meta PND 40.047.908 68.429.087
Cumplimiento (%) 62% 68%
Brecha 15.326.402 21.845.445
Cumplimiento pais (%) 22% 41%

Fuente: Informacién recibida IGAC en respuesta a oficio AEIGAC 11-2021 punto 9 (Intervencién CM 2021-
2025.xls)

Teniendo en cuenta lo anterior, concluye el IGAC que, gracias a la gestion realizada
por el Gobierno nacional, en el afio 2022, se dejaran comprometidos los recursos
gue permitiran la generacion de los insumos y el proceso de levantamiento catastral
en el 60% de area geografica del pais. Adicionalmente, sefiala que en la actualidad
se avanza en la definicibn de nuevas estrategias y fuentes de financiacién que
conduzcan a la actualizacion catastral del 100% del area geografica del pais.

Analisis de la Respuesta.

Una vez analizada la respuesta y el cuadro resumen de la proyeccion de la meta
gue presenta la entidad, se puede observar que aln con las nuevas variables y
proyecciones allegadas en dicha respuesta en el cuadro que antecede, no se
alcanzaria a cumplir con lo establecido por el PND 2018-2022. En efecto, para 2022
se tiene proyectado un nivel de cumplimiento del 41% del area geografica del pais,
correspondiente a 46.583.642 hectéreas, intervencion con la que no se alcanza a
cumplir con la meta prevista en el PND de actualizar el 60% del area geografica del
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pais (68.429.087 ha) para el 2022, quedando, por tanto, tal y como el mismo IGAC
reconoce y expone en la tabla allegada, una brecha de 21.845.445 hectareas.

Adicionalmente, en la respuesta se sefiala que para el afio 2022, se dejaran
comprometidos los recursos que permitirdn la generacion de los insumos y el
proceso de levantamiento catastral en el 60% de area geogréfica del pais, pero no
garantiza ni presenta una proyeccion donde se establezca de manera planificada,
los municipios y areas a intervenir en cada una de las vigencias a efectos de cumplir
con la meta establecida en el PND.

Finalmente, en cuanto a lo observado por la CGR frente a la falta de claridad
respecto a cual es la entidad competente para llevar a cabo el control, seguimiento
y monitoreo en el planteamiento y cumplimiento de las metas de intervencion
pactadas por los gestores catastrales habilitados, con el propdsito de alcanzar lo
establecido en el CONPES 3859 del 2019 para el cumplimiento de la meta nacional
de actualizacion catastral del 60% en el afio 2022 y del 100% en 2025, el IGAC no
se pronuncié en su respuesta.

Por lo anterior, se valida lo observado como hallazgo, por encontrarse que la
planeacién para la implementacion del CM transgrede lo establecido en el PND
2018-2022 y el Conpes 3958 de 2019 y afecta el cumplimiento de la meta final de
completar a 2025 el 100% del ejercicio nacional.

De acuerdo con el anterior analisis la situacion detectada se configura como
hallazgo administrativo.

Hallazgo 2 Indicadores de cumplimiento PAS Conpes 3958 linea de accion 3.1

(A).

Conpes 3958 del 26/03/2019 Estrategia para la implementacion de la politica
publica de catastro multiproposito”, Plan de Seqguimiento, en la Linea de accion 7.
Integracion de los sistemas de informacion de catastro y registro, Linea de accion
8. Definicion de protocolos y estandares para la articulacion de informacion sectorial
con la informacion de catastro multipropdsito, Linea de accién 9. Estrategia de
articulacion de la informacion catastral con otras bases de informacion, Linea de
accion 10. Promocién de usos adicionales de la informacién catastral, Linea de
accion 13. Definicion de esquemas de financiacién para garantizar el levantamiento
de la informacion catastral con enfoque multipropésito en el tiempo, Linea de accién
15. Mecanismo de transicion para la implementacion de aspectos técnicos de la
politica de catastro multipropdésito.

Objetivo 3. Integrar la informacion catastral al disefio e implementacion de politicas
publicas y a la gestion del territorio.
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Ley 1955 de 2019, PND 2018 — 2022 “Pacto por Colombia, pacto por la equidad” en la
que “se dictan normas catastrales e impuestos sobre la propiedad raiz y se dictan otras
disposiciones de caracter tributario territorial, en sus articulos 3: Aplicacién: “En todos los
distritos, municipios y entidades territoriales en general; la ley tendra aplicacion a partir de
su sancioén presidencial por un periodo de cinco (5) afios”, Articulo 147. Transformacién
digital publica. “Principio de interoperabilidad entre sistemas de informacion publicos que
garantice el suministro e intercambio de informacion (&gil, eficiente) mediante una
plataforma interoperable con los estandares definidos por el MTIC”

La Resolucion IGAC 789 de sept 8 de 2020 “Por la cual se establecen los criterios
basicos de atencion al ciudadano, de calidad del servicio, de proteccién al usuario, de
interoperabilidad tecnoldgica, de reporte de informacion en el Sistema Nacional de
Informacién SINIC, de gestion documental y regula el proceso de empalme”

Articulo 10. Interoperabilidad tecnoldgica. Los gestores deben adoptar el modelo
extendido de Catastro Registro establecido por el estandar LADM_COL como
mecanismo para interoperabilidad de informacién para los productos de formacion,
conservacion, actualizacion.

También deberan cumplir con “Marco de interoperabilidad para gobierno digital”
expedido por MINTIC: enfoque al ciudadano, cobertura y gradualidad; seguridad,
proteccion y preservacion de informacion; colaboracién y participacion; simplicidad,
neutralidad tecnolégica y adaptabilidad; reutilizacion, confianza; costo — efectividad.
Los gestores catastrales tendran autonomia de neutralidad tecnoldgica para
implementar su sistema de gestidon para la operacion de procesos de formacion,
actualizacion, conservacion y difusion catastral.

El IGAC implementard validadores y habilitara herramientas para que gestores
catastrales validen la estructura de la informacion entregada por operadores
catastrales y a través de controles de calidad sea aceptada para su posterior cargue
en el SINIC y repositorio de datos maestro RDM&,

8 El Repositorio de Datos Maestro (RDM), “Este sistema corresponde al Sistema de Informacion de la Politica
de CM, es una solucion tecnoldgica que combina la unidad espacial de predio y los derechos, responsabilidades
y restricciones asociados, con la que se pretende garantizar la integracion de la informacion registral y catastral
del territorio colombiano y ofrecer un Unico punto de acceso a la verdad catastral y registral mediante el
aprovechamiento de informacién e insumos dispuestos por los Gestores Catastrales a través del Sistema
Nacional de Informacion Catastral (SINIC); el punto de partida de este RDM ha sido liderado por el DNP
quien hizo entrega el 6/07/2021 de los documentos de Arquitectura, el RDM se compone de fases
relacionadas con: La disposicion de datos catastrales, registrales y de objetos territoriales al RDM; La consulta
predial integral desde la ventanilla Gnica de tramites del RDM; La gestion de tramites desde la ventanilla Unica
de tramites del RDM; La disposicion de datos de actualizacién masiva producto del barrido predial masivo a
RDM” (negrilla fuera del texto). IGAC (11/10/2021)
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Una vez el IGAC implemente el SINIC y RDM. informara los requerimientos técnicos
de servicios, transicion y periodicidad del cargue, los gestores catastrales deben
garantizar su interoperabilidad para integrarse con sistemas de IGAC.

En el andlisis de las actividades y su ejecucion para el objetivo 3 se encontré que
las actividades han sido cumplidas segun lo reportado en el PAS con corte a junio
de 2021; sin embargo, la actividad 3.1 se encuentra atrasada, esta actividad

les compete a cuatro entidades IGAC, DNP, DANE y SNR, en la tabla siguiente se

resaltan algunos aspectos relevantes sobre el cumplimiento del objetivo.

Tabla 9 Seguimiento al PAS

Acciony
descripcién

Respon
sables

Obligaciones y pendientes

% de avance a
junio/21

3.1 Disefiar y
desarrollar el
repositorio  de
datos maestros
de catastro-
registro.

IGAC,
DPN,
SNR,
DANE

En CONPES en la linea accion 7 relata que con los recursos dispuestos a través
del crédito con la banca multilateral (aprobado por CONPES 3951), el IGAC, el
DNP y la SNR adelantaran el disefio de un repositorio maestro de datos que,
junto con la adopcion del estandar LADM, permita la integracion catastro-
registro y la interoperabilidad de este con otros sistemas de informacion, asi
como el fortalecimiento tecnolégico de las entidades para estas actividades. La
primera actividad estard a cargo del DNP, en coordinacion con el DANE, el
IGACy la SNR, quien realizara la prueba de concepto del repositorio entre
agosto de 2019 y enero de 2020.

Entre junio de 2020 y enero de 2022, el IGAC adelantara el andlisis, disefio y
desarrollo del repositorio.

Entre julio de 2021 y octubre de 2022 se adaptaran los sistemas misionales
del IGAC y la SNR para su articulacion con el repositorio maestro de datos. La
implementacion del repositorio debe estar culminada a diciembre de 2022. De
manera complementaria, bajo la responsabilidad conjunta del IGAC y de la
SNR, se implementara el NUPRE para la identificacion univoca de los predios
en los sistemas de informacién catastral y registral

ACTIVIDAD
ATRASADA, se
reporta un avance de
22% a junio de 2021,
y por Anexo PAS
debe ser del 65% en
2021.

3.2 Definir
protocolos y
estandares para
la articulacion de
informacién
sectorial con la
informaciéon de
catastro
multipropésito

DANE,
IGAC

(Se
relacion
a con
actividad
2.4)

En CONPES en Linea accion 8

Para crear condiciones que permitan el uso 6ptimo de la informacion, el DANE,
con apoyo del IGAC y siguiendo lineamientos del Ministerio de Tecnologias de
la Informacion y las Comunicaciones, impulsara la implementacién del estandar
LADMCOL para lograr la produccion, uso e intercambio de la informacién
catastral y su integracion con la informacion sectorial; entre enero y diciembre
de 2020, el DANE vy el IGAC realizaran la socializacion del estandar con
entidades sectoriales, con el fin de dar a conocer los protocolos de uso de
informacion y directrices que faciliten la adopcién del estandar.

El IGAC envio lo reportado por DANE “1. Expedicién de resolucion IGAC 1101
y SNR 11344 de dic 2020, por medio del cual se establecen los lineamientos
para la aplicacion de los procedimientos catastrales con efectos registrales, la
correccion y/o inclusion de cabida en procesos de ordenamiento social de la
propiedad y la correccion de area y/o linderos. 2. Expedicién de CONPES 4007
de 26/10/2020 el cual constituye en la estrategia para el fortalecimiento de los
procesos de generacion de informacién y de interoperabilidad de datos para la
administracion del territorio, identificando los objetivos territoriales claves y
posteriormente en el marco de la infraestructura colombiana de datos
espaciales (ICDE), instrumentos indispensables para la aplicacion de
estandares para la adecuada implementacion de la politica de CM en el marco
del sistema de administracion del territorio en Colombia”.

ACTIVIDAD
CUMPLIDA, segun
Anexo PAS deberia
haber concluido en
2020
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Acciény Respon Obligaciones y pendientes % de avance a
descripcion sables junio/21
3.3 Definir | IGAC, En CONPES, linea accion 9: Entre enero de 2020 y diciembre de 2023, el IGAC | ACTIVIDAD
estrategia de | DANE fortalecera la IDE-AT. CUMPLIDA, en o
articulacion de la El IGAC de acuerdo con la orientacion del DANE como cabeza del Sector | recibido de IGAC se
informacion (Se Administrativo de Informacién Estadistica y la Infraestructura Colombiana de | reporta un avance de
catastral con | relacion Datos (ICD) como ente orientador, implementara un plan de armonizaciéon de | 100% a junio de 2021,
otras bases de | a con | datos geoespaciales en entidades productoras y procesadoras de informacion, | el Anexo PAS debia
informacién. actividad | garantizando su interoperabilidad con el catastro multipropésito y adecuara la | ser de 60% para el
2.4, 2.5 | infraestructura tecnoldgica para este fin. 2021.
y 3.1) Entre enero y diciembre de 2021, tomando como base los sistemas y fuentes

de informacién sectorial identificados por el IGAC que puedan interoperar con

la informacién catastral, a partir del modelo extendido LADM, el DANE

establecerd mecanismos que faciliten el intercambio de informacion entre

entidades de orden nacional y local que contribuya tanto a la articulacién de

capas de informacién como a su uso.
3.4 Disefiar e | IGAC, En CONPES, linea accién 10: El IGAC y el DANE, con apoyo del DNP, entre | ACTIVIDAD
implementar una | DANE, enero y junio de 2020, disefiaran e implementaran una estrategia para promover | CUMPLIDA, segln
estrategia para | DNP el valor agregado de la informacién de catastro multipropdsito, identificando | reportado por IGAC un
promover el oportunidades y servicios que puedan ser prestados a partir de esta | avance de  100%
valor agregado | (Se informacion. desde 2020 lo que es
de lainformacién | relacion coincidente con
de catastro | a  con programado en Anexo.
multiproposito, actividad
identificando 1.1)
oportunidades y
servicios que
puedan ser
prestados a
partir de esta
informacién.

Fuente: elaboracion propia a partir de informacion recibida IGAC, Conpes, PAS

La accion 3.1, que consiste en disefiar y desarrollar, el Repositorio de Datos
Maestros (RDM), que es una solucién tecnolégica (transversal), presenta retraso en
su avance en el afio 2021, para el cual se tiene proyectado, al finalizar este afio, un
65%, no obstante, con corte a junio de 2021 tuvo un 22%, segun reporte del IGAC.

La primera actividad en cabeza del DNP, en coordinacion con el DANE, IGAC y la
SNR, correspondia a la prueba de concepto del repositorio, con fechas establecidas
entre agosto de 2019 y enero de 2020, lo que no se cumplié, segun reporto el IGAC,
se conto con este insumo hasta el 06/07/2021.

Entre las obligaciones del IGAC, se establece que debera adelantar el analisis,
disefio y desarrollo entre junio de 2020 y enero de 2022, y segun lo informado por
el IGAC a la CGR, el RDM se encuentra en etapa de conceptualizacion
(levantamiento de requerimientos) y tiene como meta, al finalizar el afio 2021,
contratar la fabrica de software para iniciar la construccién del RDM.

La situacion anterior, se origina por la gestién inoportuna en la definiciéon de la
prueba de concepto a cargo del DNP, DANE, IGAC y SNR y de IGAC en el disefio
y desarrollo del RDM, lo que incide en que no se cuente con la disponibilidad y
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articulacion de informacién en el corto plazo para obtener los beneficios del catastro
multipropdsito.

Hallazgo administrativo.

Respuesta de la Entidad.

a

través de comunicacion 3000SECG-2021-0002014-EE-001 recibida el

4/11/2021se relata lo siguiente:

“El avance acumulado del 22% corresponde al trabajo que parlamente(sic) se ha venido
realizando al interior del IGAC con respecto al levantamiento de las especificaciones
funcionales, que junto con los productos técnicos por el DNP servira como insumo para
la etapa de desarrollo del RMD / SINIC.

Ahora bien, debido a que en la fecha del presente reporte, el DNP ya realizé la entrega
de los productos técnicos en mencién de forma oficial (documentos de arquitectura), se
espera continuar con la ejecucién de las etapas definidas para la implementacion del
sistema, dentro de las cuales se incluye la contratacién de consultores para la
preparacion de la transicion y ajustes a los datos contenidos en el actual sistema al
nuevo sistema y la contratacion de la fabrica de software que permitiria continuar con
los disefios y la construccion de las especificaciones técnicas levantadas por el IGAC.

En este orden de ideas, se establece una proyeccién de cumplimiento acumulada del
85% para la vigencia 2022, sin que esto se traduzca en que no habra sistema
implementado y operando en produccion, sino que del 100% de los requerimientos
técnicos del nuevo sistema, tendriamos un alcance del 85% de los requerimientos
totalmente terminados e implementado. En todo caso el 15% restante se desarrollaria
en la vigencia 2023.

Adicionalmente se tiene que en el CONPES 3958 de 2019, la linea de accién 7 (relata
gue con los recursos dispuestos a través del crédito con la banca multilateral (aprobado
por CONPES 3951 de 2018), el IGAC, el DNP, y la SNR adelantaran el disefio de un
repositorio maestro de datos que, junto con la adopcion del estandar LADM, permita la
integracién catastro-registro y la interoperabilidad de este con otros sistemas de
informacion, asi como el fortalecimiento tecnologico de las entidades para estas
actividades. La primera actividad estara a cargo del DNP, en coordinacion con el DANE,
el IGAC y la SNR, quien realizara la prueba de concepto del repositorio entre agosto de
2019 y enero de 2020. Entre junio de 2020 y enero de 2022, el IGAC adelantara el
analisis, disefio y desarrollo del repositorio.

Entre julio de 2021 y octubre de 2022 se adaptaran los sistemas misionales del IGAC,
y la SNR para su articulacién con el repositorio maestro de datos. La implementacion
del repositorio debe estar culminada a diciembre de 2022. De manera complementaria,
bajo la responsabilidad conjunta del IGAC y de la SNR, se implementara el NUPRE para
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la identificacién univoca de los predios en los sistemas de informacion catastral y
registral.

De la planeacién inicial para el fortalecimiento tecnolégico plasmada en los documentos
CONPES 3958 de 2019 y 4007 de 2020, se han generado cambios en algunas de las
actividades relacionadas con el desarrollo y puesta en operacion de los componentes
RDMy SINIC. Entre otras situaciones, los cambios en la dindmica institucional derivadas
de la pandemia generada por el COVID -19 y la declaracién de emergencia sanitaria ha
impactado directamente en aspectos como la no presencialidad la cual generé la no
disponibilidad de los técnicos asignados a las reuniones debido la transicion de la
entidad hacia tecnologias a de video conferencia o video llamadas y dificultades con la
entrega de equipos de cOmputo por la restriccién en el transporte de carga y otros
muchos aspectos relacionados con las restricciones sanitarias generadas.

Igualmente, la complejidad técnica del despliegue del trabajo de campo se ha visto
reflejada en tiempos adicionales de contratacion e inicio de la operacion catastral en los
20 municipios priorizados. Indudablemente estas mismas problematicas han generado
un impacto en las tareas de contratacion para el desarrollo del RDM y el SINIC
expresadas en dificultad en el despliegue de los recursos para la toma fisica de las
actualizaciones o acceso a las oficinas del IGAC para renovar la informacion en el
sistema SNC o CICA, en los estudios técnicos y de mercado y en la configuracién de
términos de referencia.

Estos plazos se vieron justificados y modificados mediante el CONPES 4044, toda vez
gue a pesar de que ya se cuenta con el documento de estructuracion del RDM / SINIC,
no se cuenta con la materializacién en un punto Unico de acceso a la informacion
catastral y registral, por lo tanto y con el fin de obtenerlo se deben desarrollar las tareas
habituales para obtener un sistema de informacién como son las de analisis disefio
pruebas y desarrollo de sistema y completar el ecosistema completo de
interoperabilidad entre las entidades involucradas y que permitan conocer los cambios
gue tiene un predio a través del tiempo asi como su informacion de derechos,
restricciones y responsabilidades con la correspondiente consolidacion en el desarrollo
y e implementacion del RDM / SINIC.

(...)

Con fundamento en los argumentos anteriormente sefalados, respetuosamente se
solicita retirar la incidencia administrativa, por cuanto se evidencia el avance en el
cumplimiento del indicador de cumplimiento PAS Conpes 3958 linea de accion 3.1.
Ademads, las condiciones descritas deben ser consideradas dentro de los conceptos de
excepcionalidad previstos a nivel normativo, tomando como base que la entidad de
forma paralela adelanta dentro del marco de la planeacion estudios para fortalecer
institucional y tecnoldgicamente la entidad como responsable de la ejecucion de la
politica de CM, en particular con el desarrollo y puesta en marcha del RDM vy el redisefio
y operacion del SINIC.”

Andlisis de la Respuesta.
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En su respuesta el IGAC, indica que el avance acumulado del 22% en esta accion,
es obtenido de manera conjunta con los productos técnicos entregados por el DNP
y que son insumos para el desarrollo de RDM / SINIC; se indica que se tendria un
alcance del 85% para la vigencia 2022 y que en todo caso se desarrollaria el
restante, 15%, en la vigencia 2023. Atribuyen gran parte de los retrasos a las
situaciones generadas por pandemia del COVID-19 que afectaron las labores en
campo en los 20 municipios priorizados, asi como adelantar temas informéticos
relacionados con SINIC y RDM en remoto por el acatamiento de medidas sanitarias,
también aluden a que paralelamente la entidad ha tenido que atender el
fortalecimiento institucional y tecnolégico para la ejecucion del CM.

Adicional a lo que argumenta el IGAC para la accion 3.1, con ocasion de la
respuesta recibida del DANE (20212400286111) del 29/10/2021 y los anexos del
4/11/2021, en los que aporta los informes de seguimiento, avance y cumplimiento
al PAS del CONPES 3958 para la vigencia 2020 y primer semestre del 2021, se
encuentra lo siguiente:

Tabla 10 Seguimiento cumplimiento accién 3.1 PAS por DANE
Actividades y cumplimiento accién en afio 2020 Actividades y
cumplimiento acciéon
en afio 2021 (ler

semestre)
Se esbozan lo Hitos con su porcentaje programado y luego el ejecutado al corte: En el primer semestre
del 2021 esta accion no
Hito 1 Implementacion del NUPRE (20%) tuvo avance segun

En ler semestre 2020 se adelant6 el convenio suscrito con UAECD® para la entrega del | reporte DANE.
algoritmo para generar series de los codigos NUPRE y se elabor6 el documento de asignacion
de NUPRE.

En segundo semestre implementaron la funcionalidad que permite asignacion de cdédigos
homologados NUPRE a los sistemas de Gestion catastral y los gestores habilitados

Actividad adelantada en el afio 2019 con avance acumulado del 20%

Hito2 Prueba de concepto realizada (10%)

ElI RDM contara con la informacion catastral — registral oficial actualizada del pais, se formalizé
el modelo extendido catastro en su version 3 y modelo de aplicacién de levantamiento catastral
version 1 segun estandar LADM_COL.. Se establecieron especificaciones del documento
arquitectura base con lineamientos y alcances para la contratacién de prueba concepto.

En el segundo semestre afio 2020 no se presenta avance.

Con estas actividades alcanzaron el 2% de avance.

Hito 3 Andlisis del repositorio entregado (15%)
No se adelantaron actividades
Avance 0%

Hito 4 Disefio aprobado (20%)
No se adelantaron actividades
Avance 0%

Hito 5 Desarrollo aprobado (35%)
No se adelantaron actividades
Avance 0%

9 UAECD: Unidad Administrativa Especial de Catastro.
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[ REPORTAN ACCION ATRASADA EN 23% A DICIEMBRE DE 2020 |
Fuente: Elaboracion propia a partir de Seguimiento al PAS recibido del DANE

Se concluye que, si bien han sido excepcionales las condiciones generadas por la
pandemia del COVID 19, es una accion que reporta un avance del 22% a diciembre
de 2020 cuando su avance debi6 ser del 45% (atraso del 23%), y no cuenta con
avance en el primer semestre de 2021, acumulando un atraso del 33% calculado
frente al avance programado del 55% para mediados del 2021.

Si bien es una accién compartida por varias entidades, la lidera el IGAC, y dada su
funcionalidad para la unificacion de la informacion actualizada catastro registro, es
determinante para el proyecto que se cumplan los plazos para contar con las
herramientas tecnoldgicas y evitar contratiempos en la migracién de datos, por las
actualizaciones en curso y las ya ejecutadas por los nuevos gestores catastrales y
el mismo IGAC.

Hallazgo administrativo.

Hallazgo. 3. Linea de Accion 3.3 PAS. Estrategia de articulacion de la
informacidn catastral con otras bases de informacion. (A).

El Articulo 288 de la Constitucién Politica de Colombia establece los principios
de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad en el ejercicio de las competencias
relativas al territorio.

El Conpes 3958 de 2019, establece la “Estrategia para la implementacion de la
politica publica de catastro multipropdsito” con el fin de contar con un catastro
integral, completo, actualizado, confiable, consistente con el sistema de registro de
la propiedad inmueble, digital e interoperable con otros sistemas de informacion.

Para lo anterior, el Conpes 3958 de 2019 definié un plan de accién -PAS- a
realizarse en siete afios (2019-2025). Este Plan de accion, establece 28 acciones
agrupadas en cinco ejes estratégicos a cargo de diferentes entidades que deben
desarrollarlas de manera individual o articulada; las entidades son: Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica; Instituto Geografico Agustin Codazzi;
Superintendencia de Notariado y Registro; Agencia Nacional de Tierras;
Departamento Nacional de Planeacion; Departamento Administrativo de la Funcion
Publica; Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria; Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural; Ministerio de Justicia y del Derecho.

En el PAS, se estableci6 como una de sus acciones: 3.3 “Definir estrategia de
articulacion de la informacién catastral con otras bases de informacion”. Para la
realizacion de esta accién, se definié como indicador: “porcentaje de avance en la
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definiciéon e implementacién de la estrategia para la articulacion de la informaciéon”;
y como férmula de célculo, la siguiente: Hito 1. Disefio de la arquitectura de datos
del Modelo LADMCOL; Hito 2. Establecer convenios entre entidades locales y
nacionales para facilitar el intercambio de informacion que contribuya tanto a la
articulacion de capas de informacion como al uso de esta; Hito 3. Implementacion
del Modelo LADMCOL. El plazo para el cumplimiento de esta accién se establecio
al 31 de diciembre de 2023.

El Conpes 3958 de 2019 define el Modelo de Dominio de Administracion de Tierras
o (LADM) Land Administration Domain Model (siglas en inglés), como un “modelo
conceptual que proporciona una base para el desarrollo y refinamiento de sistemas
eficientes y efectivos de administracién del territorio; direccionando la construccion de
sistemas en funcion de la interoperabilidad. Este se basa en una arquitectura que favorece
la comunicacién entre los actores involucrados, por ejemplo, para la interoperabilidad de
informacion entre diferentes entidades de un mismo pais, teniendo en cuenta que se
soporta en una semantica comun”.

El Modelo Extendido de Catastro Registro del Modelo LADM_COL corresponde a
un modelo especializado para el perfil colombiano de la norma internacional definida
como Modelo para el Ambito de la Administracion del Territorio (Land Administration
Domain Modelo — LADM) ISO 19152 de 2012.

En cuanto a este modelo, el Conpes destaca su adopcion por parte del IGAC y la
SNR como paso fundamental para la integracién catastro-registro y para sentar las
bases de la interoperabilidad de la informacion del catastro multipropdsito con otros
sistemas de informacion, sin embargo, se requieren esfuerzos adicionales, en
particular, frente al reto de garantizar que este estandar base de la interoperabilidad
de la informacion, sea adoptado por otras entidades sectoriales para conectar sus
sistemas de informacion (p.ej. en los sectores de vivienda, ambiente, planeacion,
seguridad social, entre otros). Finalmente, recalca que en la actualidad no hay
directrices generales que permitan a estas entidades conocer el estandar y entender
cémo adoptarlo en sus procesos.

La Resolucién Conjunta SNR 4218 IGAC 499 de 28 de mayo de 2020, adopta el
Modelo Extendido de Catastro Registro del Modelo LADM_COL, como estandar
para la interoperabilidad de la informacion del catastro y registro. En los
considerandos de esta resolucion se afirma que “el modelo extendido de Catastro
Registro de LADM_COL podra seguir evolucionando conforme con los resultados
de la politica publica de catastro multipropdsito, las decisiones que se adopten para
la expansion de ese catastro, asi como de los requerimientos puntuales de otros
sistemas de informacion de tierras que deban interoperar con los de catastro y
registro. Por esta razon, podran adoptarse nuevas versiones”.
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Asi mismo, su articulo 2 establece como ambito de aplicacion el siguiente: “El
Modelo Extendido de Catastro Registro del Modelo LADM__ COL aprobado por las
instituciones, se tendra en cuenta en los procesos que se desarrollen por el catastro
tradicional y por el catastro multipropdsito, y por aquellos sistemas de informacién
de administracién de tierras que pretendan interoperar con el sistema de
informacion catastral y registral” (subrayado fuera de texto)

Mediante oficio 1000DG-2021-0000084-EE-01 del 25 de agosto de 2021, el IGAC
allegd a la CGR la matriz de seguimiento al Conpes 3958 de 2019 a las acciones
asignadas a la entidad con corte a 31 de diciembre de 2020.

En relacion con el avance de la accion 3.3 “Definir estrategia de articulacion de la
informacion catastral con otras bases de informacion”, en la matriz de seguimiento
al Conpes 3958 el IGAC reporta un cumplimiento del 100%, relacionando los
avances de cumplimiento por cada uno de los hitos, asi:

Hito 1. Disefio de la arquitectura de datos del Modelo LADMCOL=30%. El IGAC
avanzo en la emisiéon de la Resolucion Conjunta SNR 4218 IGAC 499 de 28 de
mayo de 2020, que adopta el Modelo Extendido de Catastro Registro del Modelo
LADM_COL, como estandar para la interoperabilidad de la informacion del catastro
y registro y relaciona los avances en la expedicion de estandares del LADM_COL
V. 1.0.

Hito 2. Establecer convenios entre entidades locales y nacionales para facilitar el
intercambio de informacién que contribuya tanto a la articulacion de capas de
informacion como al uso de esta = 20%: Se avanzé en la implementacion de
servicios web para la entrega de informacion registral por parte de SNR; se amplia
el alcance de la informacion suministrada por la Unidad de Restitucion de Tierras
relacionada con predios objeto de despojo o abandono forzado y la identificacion de
fuentes que tienen su informacion publica, tales como Parques Nacionales
Naturales, Corporaciones Autbnomas, entre otras.

Hito 3. Implementaciéon del Modelo LADMCOL=50%: Se reporta que se realizo la
implementacién del Modelo LADMCOL en los sistemas de informacion del IGAC, se
ajusto el aplicativo de captura CICA, para incluir o modificar variables en coherencia
con el modelo.

Mediante oficio Radicado N° 1000DG-2021-0000240-EE-001 del 07 de octubre de
2021, el IGAC presenta ante la CGR en qué consiste la estrategia definida para el
cumplimiento de la accion 3.3 y, sefiala frente a la interoperabilidad del modelo
LADM COL en los sistemas de informacion del IGAC con otras entidades diferentes
ala SNR que “(...) el marco de la Implementacion del modelo LADM COL es preciso
sefalar que los servicios Web dispuestos por el IGAC, cada vez son mayores dada
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la construccion del Repositorio de Datos Maestro (RDM) (...)” y que ...
actualmente existe un proceso de interoperabilidad exclusivo con la
Superintendencia de Notariado y Registro (SNR), no obstante, con la construccion
e implementacion del Repositorio de Datos Maestro (RDM), se desarrollaran
procesos de interoperabilidad con las distintas entidades que generen informacion
requerida para alimentar el RDM (...)”. Asi mismo, se preciso, que el LADM COL
es la base para la implementacion de los modelos extendidos de los objetos
territoriales.

Una vez revisada la respuesta de la entidad y las acciones reportadas para el
cumplimiento del PAS, se observa que pese a los avances presentados en la
implementacion del LADM COL, no se evidencia que el mismo haya sido adoptado
por parte de otros actores cuyos sistemas de informacion de tierras deben
interactuar con los de catastro y registro, como por ejemplo la Agencia Nacional de
tierras, asi mismo, no existen directrices generales que permitan a otras entidades
conocer el estandar y entender cdmo adoptarlo en sus procesos. Por lo anterior, la
accion 3.3 no se puede tener como cumplida al 100%, porque al ponderar los
avances reportados sobre los 3 hitos que componen la accion, arroja un nivel de
cumplimiento del 33%, y en la medida que aun no existe articulacion de la
informacion catastral con otras bases de informacion diferentes a la SNR, tal y como
lo exige dicha accién y a que el hito 3 “Implementacion del Modelo LADMCOL” aun
debe considerarse en proceso, hasta tanto no sea adoptado por otras entidades.

En ese sentido el LADM_COL, como modelo Unico y mediante la definicion de una
semantica estandar de datos, ademas de permitir la integracién catastro-registro,
busca facilitar la interoperabilidad entre los sistemas de informacion de las
instituciones que producen o administran informacion de tierras en el pais.

Igualmente, se evidencian debilidades en la coordinaciéon y articulacion
interinstitucional e inoportunidad en la adopcion de medidas dirigidas a lograr la
adopcion del LADM COL por parte de otras entidades y actores fundamentales para
el catastro multipropésito y ordenamiento territorial del pais.

La falta de interoperabilidad en la implementacion del modelo LADM COL con otros
actores fundamentales en la politica de catastro y de ordenamiento territorial, limita
la adopcion del estandar para la estructuracion e intercambio de informacion entre
diferentes entidades y el uso de la informacién catastral y registral para fines de
otras politicas publicas que toman al predio como base de informacion.

En la medida en que no haya interoperabilidad con otras entidades no se supera el
reto que se subray6 en el Conpes 3958 de 2019 frente a “que este estandar, base
de la interoperabilidad de la informacién, sea adoptado por otras entidades
sectoriales para conectar sus sistemas de informacion’.
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Hallazgo administrativo.
Respuesta de la entidad.

El IGAC frente a la interoperabilidad de la informacién catastral del modelo
LADM_COL con otras entidades, sefiala en su respuesta que, ésta se concretara
una vez las entidades comiencen a construir los modelos extendidos, asi mismo,
sefiala que, esta informacion, entre otras, la correspondiente a las demas entidades,
sera administrada a través del RDM (Repositorio de Datos Maestro), que
actualmente esta en construccion por parte del equipo de tecnologia del IGAC.

Por otra parte, sefala la entidad, que el modelo LADM_COL si esta siendo
implementado por entidades cuya misionalidad esta relacionada con el catastro
multipropdsito, entre ellas la ANT.

Analisis de la respuesta.

El IGAC al sefialar que la interoperabilidad de la informacion catastral del modelo
LADM_COL con otras entidades se concretara una vez las entidades comiencen a
construir los modelos extendidos y que, esta informacion sera administrada a través
del RDM (Repositorio de Datos Maestro) que aun se encuentra en construccion,
ratifica lo sefialado por la CGR en cuanto a que no existe articulacion de la
informacion catastral con otras bases de informacién diferentes a la SNR, y se
reafirma lo sefialado por la misma entidad en su oficio Radicado N° 1000DG-2021-
0000240-EE-001 del 07 de octubre de 2021, donde expreso que (...) actualmente
existe un proceso de interoperabilidad exclusivo con la Superintendencia de
Notariado y Registro (SNR), no obstante, con la construccion e implementacion del
Repositorio de Datos Maestro (RDM), se desarrollaran procesos de
interoperabilidad con las distintas entidades que generen informacién requerida
para alimentar el RDM {(...)".

Respecto a lo sefialado sobre la implementacion del Modelo LADM COL, el IGAC
no allega ninguna evidencia que soporte lo afirmado, y que dé cuenta de la adopcion
por parte de otros actores cuyos sistemas de informacion de tierras deben
interactuar con los de catastro y registro, como seria la suscripcion de convenios,
circulares conjuntas, entre otros mecanismos propios de la articulacion
interinstitucional.

Por tanto, se reitera que la linea de Accién 3.3 del PAS, no se puede entender como
100% cumplida, hasta tanto no se logre una efectiva realizacion de los hitos 2 y 3,
en cuanto al establecimiento de convenios entre entidades locales y nacionales para
facilitar el intercambio de informacion que contribuya tanto a la articulacién de capas
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de informacion como al uso de esta (hito2) y, la implementacion efectiva del modelo
LADMCOL (hito 3); presupuestos necesarios para lograr el cumplimiento del
indicador establecido para el cumplimiento de esta accion, que es “la definicion e
implementacion de una estrategia de articulacion de la informacién catastral con
otras bases de informacion”.

Por lo anterior, se confirma lo observado y se configura como hallazgo
administrativo.

Hallazgo No. 4. Indicadores de cumplimiento PAS Conpes 3958 de 2019
Acciones 1.5y 1.8 (A).

Conpes 3958 del 26/03/2019 “Estrategia para la implementacion de la politica
publica de catastro multipropoésito”, Plan de accidn y sequimiento es la Linea de
accion 1. “Articulacién de la politica de catastro multipropdsito con la politica general
de ordenamiento territorial y con las instancias que deciden sobre el ordenamiento
territorial”; Linea de accién 2. “Promover el fortalecimiento del IGAC como autoridad
catastral, como regulador y gestor de Ultima instancia, separando las funciones de
inspeccion, vigilancia, control y sancion en cabeza de la SNR”; Linea de accion 3.
“Permitir la competencia en la gestion y operacion catastral que garantice su
actualizacion y formacion gradual”; Linea de accion 4. “Fortalecer las capacidades
de las entidades territoriales para asumir la gestion catastral y para aprovechar la
informacién catastral en el disefio y ejecucion de politicas publicas”

Ley 1955 de 2019, PND 2018 — 2022 “Pacto por Colombia, pacto por la equidad”
en la que “se dictan normas catastrales e impuestos sobre la propiedad raiz y se
dictan otras disposiciones de caracter tributario territorial, en sus articulos: 3.
Aplicacion: “En todos los distritos, municipios y entidades territoriales en general; la
ley tendra aplicacion a partir de su sancion presidencial por un periodo de cinco (5)
anos”, Articulo 79: Naturaleza y organizacion de la gestion catastral; Articulo 81:
Infracciones al régimen de prestacion de servicio publico de gestion catastral,

Decreto 148 de 4/02/2020 “Por la cual se reglamentan parcialmente los articulos
79, 80, 81y 82 de la Ley 1955 de 2019 y se modifica parcialmente el titulo 2 de la
parte 2 del libro 2 del Decreto 1170 de 2015 “por medio del cual se expide el Decreto
Reglamentario Unico del sector Administrativo de Informacién Estadistica’,

Articulo 2.2.1.6 Obligaciones generales de gestores catastrales: “a) Prestar servicio
de manera continua y eficiente; b) Prestar el servicio publico en los municipios para los
cuales fueron contratados; c) Garantia de calidad, veracidad, integridad informacion
catastral (fisico, juridico, econdmico); d) Suministrar de manera oportuna, completa,
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precisa, confiable la informacién en el SINIC de manera oportuna, completa, precisa y
confiable conforme a los mecanismos definidos por la autoridad reguladora; e) Garantizar
actualizacién permanente de la base catastral y la interoperabilidad de informacion que se
genere con SINIC o la herramienta tecnoldgica que haga sus veces; f) Informar a través del
SINIC al IGAC del inicio de actividades, modificaciones en su area de operacion para que
esas autoridades puedan cumplir sus funciones; g) Dar cumplimiento al plan con que se
habilitd para ejercer servicio publico; h) Cumplir normatividad que regula la prestacion del
servicio; i) Verificar requisitos de idoneidad de operadores catastrales de conformidad con
lo seflalado por el Gobierno Nacional; j) Reportar a través del SINIC, los operadores
catastrales con los cuales contrate actividades que sirvan de insumo para adelantar los
procesos de formacion, actualizacién y conservacién catastral, asi como los procedimientos
del enfoque catastral multipropésito que sean adoptados...”

Articulos 2.2.2.1.7 Instancia técnica asesora para la regulacion catastral; articulo
2.2.2.1.8 Funciones del comité; articulo 2.2.2.1.9 Reglamento.

Se debera conformar y reunir dentro de los 6 meses siguientes a la expedicion del
Decreto 148 de 2020, es decir a agosto de 2020, luego se reunira 1 vez por afio
como minimo. Actividad a cargo del DANE quien lo presidir4, conformado por:
director técnico o Superintendente delegado de Tierras de SNR o su delegado, El
director técnico de geoestadistica del DANE o su delegado de nivel asesor, 2
expertos internacionales, 2 expertos nacionales.

Sistema Nacional de Informacion Catastral (SINIC), Es el Sistema de Informacién
de la Politica de CM, definido como un componente o herramienta tecnolégica del
Repositorio de Datos Maestros (RDM), que permite la integracién de la informacion
entre catastro y registro, mediante la disposicion de la informacion de los gestores
catastrales (IGAC, ANT, catastros descentralizados y delegados titulares de la
gestion catastral), la informacion que contiene son los datos fisicos, juridicos y
econoémicos reportados por cada gestor producto de los procesos de conservacion,
actualizacion y/o formacién, segun reportd IGAC, actualmente este sistema se
encuentra en conceptualizacion (levantamiento de requerimientos) para proceder
en el 2021 a su contratacion de fabrica de software.

La Resolucion IGAC 789 de sept 8 de 2020_“Por la cual se establecen los criterios
basicos de atencion al ciudadano, de calidad del servicio, de proteccién al usuario, de
interoperabilidad tecnolégica, de reporte de informacién en el Sistema Nacional de
Informacion SINIC, de gestion documental y regula el proceso de empalme”.

Articulo 10. Interoperabilidad tecnoldgica. Los gestores deben adoptar el modelo
extendido de Catastro Registro establecido por el estandar LADM_COL como
mecanismo para interoperabilidad de informacién para los productos de formacion,
conservacion, actualizacion. También debera cumplir con “Marco de
interoperabilidad para gobierno digital” expedido por MINTIC: enfoque al ciudadano,
cobertura y gradualidad; seguridad, proteccion y preservaciéon de informacion;

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 e Codigo Postal 111071 « PBX 518 7000
cgr@contraloria.gov.co e www.contraloria.gov.co e Bogota, D. C., Colombia

il

VB MOsice Sofla FarnAndez Remos. Asescrs o Despachod2.COVER bpies é-'{;_---'

-35-


mailto:cgr@contraloria.gov.co
http://www.contraloria.gov.co/

o

/14
(@

\\}:

CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUDLICA

colaboracion y participacion; simplicidad; neutralidad tecnoldgica y adaptabilidad;
reutilizacion, confianza; costo — efectividad.

Los gestores catastrales tendran autonomia de neutralidad tecnoldgica para
implementar su sistema de gestion para la operacién de procesos de formacion,
actualizacion, conservacion y difusion catastral.

El IGAC implementara validadores y habilitara herramientas para que gestores
catastrales validen la estructura de la informacién entregada por operadores
catastrales y a través de controles de calidad sea aceptada para su posterior cargue
en el SINIC y repositorio de datos maestro RDM.

Una vez el IGAC implemente el SINIC y RDM informara los requerimientos técnicos
de servicios, transicion y periodicidad del cargue, los gestores catastrales deben
garantizar su interoperabilidad para integrarse con sistemas de IGAC.

En el analisis de las actividades y su ejecucion para el objetivo 1, en lo concerniente
al IGAC, se encontr6 gque las actividades han sido cumplidas segun lo reportado en
el PAS con corte a junio de 2021; sin embargo, se observa que las actividades 1.5
y 1.8 no se encuentran totalmente cumplidas, como se evidencia en la tabla
siguiente:

Tabla 11 Seguimiento al PAS

Accion y descripcion Responsabl | Actividades relevantes para el cumplimiento y pendientes % de avance a
es junio/21

1.2 Adelantar los cambios | DANE, El CONPES en linea accion 1 (entre julio y dic de 2019) establece | ACTIVIDAD
normativos del IGAC como | IGAC, realizar ajustes normativos para el fortalecimiento funcién IGAC como | CUMPLIDA, segln
regulador y gestor de Ultima | Ministerio maxima autoridad catastral; conservara funcién gestor catastral por | Anexo PAS plazo
instancia y de la SNR con | justicia; excepcion. establecido al 2019.
funciones de inspeccion, | SNR, IGAC informa que, segun reporte del DANE, para el primer semestre de
vigilancia 'y sancién 'y | ANT,MADR 2020, se terminaron de implementar los articulos del PND relacionados
definicion de la gestion con CM y se expide la regulacion de estandares técnicos en
catastral como  servicio concordancia con lo dispuesto en el memorando de entendimiento. La
publico reglamentacién emitida por DANE es el Decreto 148 de 2020.
1.3 Definir los lineamientos | DANE, En CONPES, Linea Accién 1 (Entre julio de 2019 y dic 2020 definir | ACTIVIDAD ]
estructurales y estratégicos | IGAC. y conformar lineamientos estructurales de un sistema coordinado de | CUMPLIDA,  segin
para la conformguc’m de un registros estadisticos para el pais). Anexo _ PAS plazo
sistema coordlnado de El IGAC informa que, segun reporte del DANE (del cual no se indica | establecido al 2020.
registros ?Stadl'S“COS b_a'se fecha, ni se adjunta informe) “1. Definicién del esquema de diccionario
del pais  (poblacion, de registro de inmuebles, 2. Definicion de la politica de intercambio de
empresarial e inmobiliario) informacion e interoperabilidad la cual contempla el alcance del DANE,

roles y responsabilidades, las acciones necesarias para dar con su

cumplimiento, asi como el marco normativo, estandares, procesos y

politicas relacionadas. 3. Definicién del proceso para la preparacion pila

en Lado de datos de la Direccion de Geoestadistica. 4. Definicién del

esquema de revision de pares de registros administrativos,

aprovechamiento estadistico de registros administrativos y fuentes

alternativas de informacion.”
1.4 Adelantar los cambios | IGAC, DANE | El CONPES se establece como plazo para cambios organizacionales a | ACTIVIDAD
organizacionales del IGAC | Ministerio junio 2020. CUMPLIDA a junio de
como autoridad catastral, | justicia, SNR 2021, segun Anexo
separando sus funciones de
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Accién y descripcién Responsabl | Actividades relevantes para el cumplimiento y pendientes % de avance a
es junio/21
regulacion, inspeccion, | (Se El IGAC informé de la nueva estructura organizacional vigente desde | PAS plazo establecido
vigilancia, control y sancién, | relaciona 29/07/2021, en donde con los Decretos 846 y 847 de 2021 (DANE) se | al 2020.
de las de gestor catastral. con generé la modificacion de la planta de personal adaptada a las nuevas
actividad funciones y estructura con la supresion de 1004 empleos y la creacion
1.2) de 1115, quedando la planta final con 1125.
1.5 Definir criterios de | DANE, El CONPES linea accion 3, establece que a més tardar en Sept 2019 | ACTIVIDAD
habilitacion (técnicos, | IGAC, DNP iniciard procesos de habilitacion gestores catastrales. En lo referente a | CUMPLIDA, segln
juridicos y financieros) de normatividad, IGAC expidi6 la Resolucién IGAC 817 de 2019 “por la | Anexo PAS plazo
gestores catastrales y los | (Se cual se establecen las condiciones juridicas, técnicas, econémicas y | establecido al 2019.
ajustes normativos para el | relaciona financieras para la habilitacion como gestores del servicio publico | Sin  embargo, los
mdédulo  de  habilitacion | con catastral, a quienes suscribieron convenios de la funcién catastral con | gestores catastrales
gestores actividad el IGAC pero no alcanzaron a ejercer la delegacion”; también se expidi6 | que han sido
1.2) la Resolucién IGAC 1149 de 2021 ‘por la cual se actualiza la | habilitados a la fecha
reglamentacion técnica de la formacion, actualizacion, conservacion y | no han adelantado el
difusién catastral con enfoque multipropésito”. La Resolucién IGAC | reporte en el SINIC
789 de sept 8 de 2020 “Por la cual se establecen los criterios basicos | (sistema a cargo del
de atencion al ciudadano, de calidad del servicio, de proteccion al | IGAC que aldn se
usuario, de interoperabilidad tecnolégica, de reporte de informacién en | encuentra en
el Sistema Nacional de Informacion SINIC, de gestion documental y | conceptualizacion.
regula el proceso de empalme”
Segun lo reportado por IGAC se han habilitado e iniciado operaciones
en 2019 (6 gestores); en 2020 (9 gestores) y en 2021 (1 gestor) para un
total de 16 gestores.
1.8 Disefiar e implementar | IGAC, Segun el CONPES 3958/19, El IGAC con apoyo de Mineducacién, | ACTIVIDAD
una estrategia para ampliar | DANE, DANE, instituciones educacion superior, SENA, catastros | ATRASADA, se
la oferta institucional de | SENA descentralizados disefiaran una estrategia para ampliar oferta | reporta un avance de
formacion académica en institucional de formacién académica en area de estudio relacionadas | 70% a junio de 2021,

areas de estudio
relacionadas con la actividad
catastral.

con actividad catastral (Plazo socializacion politica catastro entre enero
y diciembre de 2020).

y por Anexo PAS
debié ser de 100% en
2020.

Fuente: elaboracion propia a partir de informacion recibida IGAC, Conpes, PAS

Para la accion 1.5, si bien se cumplio lo referente al inicio de habilitacion gestores
catastrales en el afio 2019 por parte del IGAC, los gestores catastrales que han sido
habilitados a la fecha no han adelantado el reporte en el SINIC19, que constituye el
cumplimiento de sus obligaciones contenidas en el articulo 2.2.1.6 de la Resolucion
148 del 2020, debido a que este sistema, a cargo del IGAC, a la fecha se encuentra
en conceptualizacion (levantamiento de requerimientos) para proceder en el 2021 a
su contratacion de fabrica de software.

La situacion mencionada, se presenta porque no se establecieron fechas al IGAC
para que se disefie e implemente este sistema informético y los gestores catastrales
no han podido integrar la informacién recopilada en su gestién en un solo sitio que
alimente el RDM*!' que tampoco se encuentra concluido, como lo expuso el
11/10/2021 ala CGR el IGAC, este RDM se encuentra incluido en la accién del PAS
3.1 (Disenar y desarrollar el repositorio de datos maestros de catastro-registro).

0 SINIC: Sistema Nacional de Informacién Catastral

11 RDM: Repositorio de Datos Maestros
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Para la accién 1.8 referente a disefio e implementacion de una estrategia para la
ampliacion de la oferta académica en materia de catastro, de acuerdo con lo
reportado en el PAS con corte a junio de 2021, se encuentra atrasada, su ejecucion
es del 70%, cuando debié estar concluida en la vigencia 2020, esta accion es
compartida por entidades IGAC, DANE y SENA.

Lo anterior se origina por falta de gestion y por falta de definicion de metas concretas
en el desarrollo e implementacion del SINIC a cargo del IGAC, el cual no se
encuentra disponible para la incorporacion de la informacion levantada y actualizada
por los gestores catastrales habilitados a la fecha, lo que afecta la interoperabilidad
de la informacion, asi como el avance de la implementacién del nuevo modelo de
CM.

En cuanto a la estrategia de ampliacién de la oferta académica de catastro, accién
compartida por tres entidades, el reporte de cumplimiento en el PAS, a junio 2021,
indica atraso del 30%, que repercute en no contar con profesionales, tecnélogos y
las nuevas competencias requeridas en los territorios y puede generar mayores
COstos en sus procesos para los nuevos gestores catastrales habilitados.

Hallazgo administrativo.
Respuesta de la Entidad.

A través de comunicacion 3000SECG-2021-0002014-EE-001 recibida el 4/11/2021
se relata lo siguiente:

“ Enrelacién con la accion 1.5 se debe precisar que los gestores catastrales habilitados
tienen como plazo el 31 de diciembre de cada afio para llevar a cabo el reporte de su
actualizacion catastral, si bien el SINIC se encuentra en el proceso de disefio y
desarrollo, el IGAC cuenta con el Sistema Nacional Catastral — SNC donde tanto el
IGAC como maxima autoridad catastral, gestor catastral por excepcion y los gestores
catastrales realizan el reporte, por lo cual es importante aclarar que ningun gestor ha
presentado dificultades para reportar la informacion, ya que se cuenta con el SNC y por otro
lado aun los tiempos de reporte no se han cumplido, la base actualizada del catastro de
cada vigencia se tiene consolidada en enero de la vigencia siguiente, es decir que para
conocer el estado de la actualizacion del aflo 2021, la informacién sera visible e informada
en enero del 2022, ya que el plazo maximo de reporte como se ha mencionado es el 31 de
diciembre de cada ario” (subraya y negrilla fuera del texto).

Asi mismo, la explicacién dada a la accion 1.8 se describe a continuacion:

“(...) se aclara que esta accién no esta relacionada con el SINIC, es una accién orientada
a la ampliacion de la oferta académica en materia de catastro que no es liderada por la
Direccion de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones, sino por el anterior
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Centro de investigacion y desarrollo en Informacion Geografica — CIA, hoy Direccién de
Investigaciéon y Prospectiva.
Esta accion reporta el siguiente avance:

1) Se disefaron e incorporaron dos cursos cortos en materia catastral en la
oferta académica los cuales son: Identificador predial urbano rural y gestion
de proyectos catastrales con enfogue multipropdésito.

2) Se concluyeron las actividades de retroalimentacion y cierre de la primera
version del Diplomado vy certificado de Estudios Avanzados (CAS)
“Administracion de Tierras en el Marco de la Politica Publica” en Convenio con
la Universidad de Ciencias Aplicadas del Noroeste de Suiza, la Universidad Distrital
y la Universidad Sergio Arboleda. Se inicio la planeacion de la segunda version del
Diplomado con las opciones de mejoras identificadas.

3) Sedisefiaron los syllabus de los siguientes cursos cortos para ampliar la oferta
institucional de formacién académica en areas de estudio relacionadas con la
actividad catastral:

Como ser gestor catastral

Marco institucional y normativo de catastro multipropésito

Procesos catastrales con enfoque multipropésito

Estandares para la implementacion del catastro multiproposito
Especificaciones técnicas para la operacion del catastro multipropdsito
Gestion de calidad de informacién geografica para el catastro multipropésito
Tecnologias de la informacién geogréafica del catastro multipropésito

El avance de la accion es del 60% ya que con ocasion del proyecto de modernizacion
del IGAC, se evalu6 el alcance de la oferta académica del CIAF hoy Direccidon de
Investigacion vy Prospectiva, no contemplandose nuevos acuerdos para ampliar la
oferta académica.

En este caso, el IGAC contemplaria el curso de identificador predial urbano rural, del cual
se realizo una primera version atendiendo los cambios establecidos en el nuevo marco
normativo, que se espera disponer durante el transcurso del segundo semestre (el médulo
tedrico en ambiente virtual).

Por otra parte, se realizd la estructuracién del foro “CATASTRO MULTIPROPOSITO
NUEVOS RETOS, NUEVOS PROFESIONALES” y se adelantaron las siguientes etapas:
elaboracion de piezas graficas, invitacion de los panelistas, definicion de agenda y
consolidacion de las bases de datos de los invitados. Dentro de los invitados se contd con
la participacion de 270 universidades e instituciones de formacion técnica y tecnolégica.

Asi mismo, se realizaron gestiones con el SENA para la participacién en las mesas
sectoriales de catastro y se apoy6 al DNP en larevision de los términos de referencia
orientados al levantamiento y analisis de informacion primaria v secundaria de
prospectiva laboral, demanda laboral y oferta educativa y formativa, requerida para
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la identificacion y medicion de brechas de capital humano para la gestién catastral y
la administraciéon del territorio.

Por lo expuesto se solicita desestimar la observacion realizada” (negrilla y subraya fuera
del texto)

Andlisis de la Respuesta.

En relacion con lo que argumenta el IGAC para la accion 1.5, es preciso aclarar
gue lo que se cuestiona en la observacion es que a la fecha de la presente actuacion
de fiscalizacion el SINIC no ha sido desarrollado y puesto en operacion y que por
esta razén los gestores catastrales habilitados no pueden dar cumplimiento a una
de sus obligaciones contenida en el articulo 2.2.1.6 de la Resolucién 148 de 2020
en sus items puntuales indica: “(...) d) Suministrar de manera oportuna, completa,
precisa, confiable la informacion en el SINIC de manera oportuna, completa, precisa y
confiable conforme a los mecanismos definidos por la autoridad reguladora; e)Garantizar
actualizacion permanente de la base catastral y la interoperabilidad de informacion
gue se genere con SINIC o la herramienta tecnolégica que haga sus veces; f) Informar
a través del SINIC al IGAC del inicio de actividades, modificaciones en su area de
operacién para que esas autoridades puedan cumplir sus funciones; jJReportar a
través del SINIC, los operadores catastrales con los cuales contrate actividades que sirvan
de insumo para adelantar los procesos de formacion, actualizacién y conservacion catastral,
asi como los procedimientos del enfoque catastral multipropdsito que sean adoptados...”
(negrilla fuera del texto); debido a que a la fecha el IGAC no ha terminado el disefio e
implementacién de esa plataforma tecnolégica, en su argumentacion el IGAC no da
respuesta a lo observado por la CGR en donde se atribuye esta situacion al no
contar con plazos para que la implementacion de la plataforma se adelante, porque
también constituye un insumo para el RDM, como se establece en la Resolucién
IGAC 789 de 08/09/2020 “ Por la cual se establecen los criterios basicos de atencion al
ciudadano, de calidad, de proteccion al usuario, de interoperabilidad tecnolégica, de reporte
en el Sistema Nacional Catastral (SINIC), de gestién documental y regula el proceso de
empalme”, en su articulo 10. Interoperabilidad tecnoldgica, “(...) EL IGAC implementara
validadores y habilitar4 herramientas para que los gestores catastrales validen la estructura
de la informacion entregada por los operadores catastrales y a través de controles de
calidad sea aceptada para su posterior cargue en los sistemas de gestion propios, SINIC y
RDM.”

El IGAC indica que los gestores catastrales actualmente alimentan la plataforma
SNC y que este cargue de informacion producto de su labor, se realiza al finalizar
cada vigencia, con este insumo. De acuerdo con informacion allegada el 25/10/2021
(10000DG-2021-0000293-EE-001) se puede evidenciar que este cargue de
informacion no es adelantado por todos los gestores en forma oportuna, como se
puede apreciar en el siguiente cuadro resumen, en donde en la columna final se
encuentra la fecha en la que se realiz6 el cargue de informacion para la vigencia
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2020 para lo cual tenian plazo hasta el 21/01/2021, segin comunicacion de IGAC a
gestores.

Tabla 12 Gestores habilitados y fechas de cumplimiento cargue informacién

Informacién de los 16 gestores para vigencia 2020 Inicio operacion Fecha cargue de
informacion 2020 en
plataforma IGAC por
gestores catastrales

Catastro Antioguia 25/05/2019 04/03/2021

Catastro Barranquilla 25/05/2009(sic) 22/01/2021

Catastro Medellin 25/05/2019 22/01/2021

Catastro Cali 25/05/2019 No cargé

Catastro Bogota 25/05/2019 26/01/2021

Area Metropolitana de Bucaramanga AMB 08/01/2020 21/01/2021

Area Metropolitana de Centro Occidente AMCO 15/10/2019 22/01/2021

Catastro Soacha 17/07/2020 No cargé

Municipios Asociados del Altiplano del Oriente Antioquefio | 15/07/2020 21/01/2021

MASORA

Area Metropolitana de Barranquilla AMB 03/11/2020 21/01/2021

Gobernacion del Valle del Cauca 03/11/2020 19/01/2021

Gobernacién de Cundinamarca 30/11/2020 No cargé

Municipio de Fusagasuga 27/11/2020 22/01/2021

Distrito Turistico, Cultural e Histérico de Santa Marta 01/12/2020 No cargé

Municipio de San José de Cucuta 15/12/2020 No cargd

Area Metropolitana de Valle de Aburrd AMV 06/01/2021 23/01/2021

Fuente: elaboracion propia a partir de informacion recibida IGAC

Asi mismo, con ocasion de la comunicacion del DANE (20212400286111) recibida
el 29/10/2021 y los anexos el 4/11/2021, como respuesta al requerimiento de los
informes de seguimiento, avance y cumplimiento al PAS del CONPES 3958 para la
vigencia 2020 y primer semestre del 2021, al revisar el cumplimiento de la accion
1.8 se encuentra lo siguiente:

Tabla 13 Seguimiento cumplimiento accién 1.8 PAS por DANE

Actividades y cumplimiento accién en afio 2020 Actividades y
cumplimiento accion en
afno 2021 (ler semestre)
Se esbozan lo Hitos con su porcentaje programado y luego el ejecutado al corte: En el primer semestre del
2021 esta accion no tuvo
Hito 1 Disefio de la estrategia para ampliar la oferta institucional de formacion | avance segun reporte
académica (20%) DANE.

Actividad adelantada en el afio 2019 con avance del 20%

Hito2 Disefio plan de estudios basicos (20%)

Se disefiaron e incorporaron cursos cotos en materia catastral como identificacion predial
urbano rural y gestiéon de proyectos con enfoque multipropoésito.

En el segundo semestre afio 2020 se disefiaron syllbus de cursos cortos para ampliar oferta
institucional de formacién académica

Con estas actividades completaron el 20% de avance.

Hito 3 Inclusién de acuerdos relevantes para implementacién que incluye la
socializacion de la politica de catastro en la academia (60%)

Se concluyeron actividades de retroalimentacion y cierre de la 1ra version del Diplomado
“Administracion de tierras en el marco de la politica publica”

En segundo semestre no se adelantaron actividades por coyuntura COVID 19, que se
trabajara en este hito en el 2021.

Reportan avance del 20%
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REPORTAN ACCION VENCIDA EN DICIEMBRE DE 2020 Y EL AVANCE ACUMULADO
ES DEL 60%
Fuente: Elaboracion propia a partir de Seguimiento al PAS recibido del DANE

De lo analizado se concluye que, si bien se reportan en detalle las actividades
adelantadas en cumplimiento de la accion 1.8, no se desvirtia el hecho de que la
misma se encuentra atrasada en un 40%, en el hito 3, que es el de mayor impacto,
porque de este depende la ampliacion de oferta académica a nivel nacional en
materia de catastro.

Por lo anterior, se valida como hallazgo administrativo.

Objetivo especifico No. 2: Evaluar la gestién fiscal de las entidades del
sector agropecuario, gestion publica involucradas en esta actuacién
especial y determinar el cumplimiento de las acciones asignadas a estas
entidades en el marco de los objetivos y lineas de accidn previstas en el
Conpes 3958 de 2019 y en su Plan de Accién de Seguimiento PAS (Anexo
1).

En relacién con la accién 1.2 “Adelantar los cambios normativos del IGAC como
regulador y gestor catastral de ultima instancia y de la SNR con funciones de
inspeccion, vigilancia, control y sancion; y definicion de la gestion catastral como
servicio publico” se encontrdé un reporte de cumplimiento de la linea del 100%, no
obstante, la SNR, manifesté no tener responsabilidad de ejecucion en esta accion,,
gue se encuentra asignada a la entidad y relacionada con la creacion de la funcion
de sancion en conjunto con la funcion de IVC y la definicion de la gestion catastral
como servicio publico (Hitos 1y 3).

Del andlisis de esta Informacion, se deriva un (1) hallazgo administrativo por la falta
de conocimiento de las responsabilidades asignadas a la entidad en la linea de
accion 1.2 por la Superintendencia de Notariado y Registro, teniendo en cuenta sus
funciones de Inspeccion, Vigilancia y Control., asi como, las debilidades en el
seguimiento y sancion a los gestores catastrales que incumplen con las calidades y
plazos establecidos para la remision, al IGAC, de la informacién de actualizaciéon
catastral, anual.

Hallazgo 5. Objetivo 1. — Plan de Accidon y Seguimiento — PAS SNR (A).
Conpes 3958 de 2019, Politica para la adopcién y puesta en marcha de un CM rural

— urbano, se determinan las entidades y acciones a realizar por cada una de las
entidades en la implementacion y ejecucion del CM.
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Plan de Accion y Seguimiento — PAS, Conpes 3958 de 2019, Objetivo 1. Definir
un modelo de gobernanza institucional moderna y eficiente para la implementacion
del catastro, que incentive el fortalecimiento de capacidades en las entidades
ejecutoras de la politica.

Linea de accion PAS 1.2. Adelantar los cambios normativos del IGAC como
regulador y gestor catastral de ultima instancia y de la SNR con funciones de
inspeccidn, vigilancia, control y sancién; y definicion de la gestién catastral como
servicio publico.

Hito 1. Definicion de articulado que responda a: (i) fortalecimiento del IGAC como
regulador catastral y gestor catastral de ultima instancia; (ii) la creacion de la
funcion de sancién, que actualmente no existe, asignada a la SNR en conjunto con
la funcion de IVC; vy (iii) la definicion de gestidon catastral como servicio publico a
ser incluido en la ley del PND=30%.

Hito 2. Definir alcance de la ANT como gestor catastral=20%.

Hito 3. Aprobacion del articulado que responda a la separacién de funciones
catastrales y la definicion de gestion catastral como servicio publico en la ley del
PND=50%.

Decreto 148 de 2020, Articulo 2.2.2.7.1. Inspeccion, Vigilancia y Control de la
Gestion Catastral. La Superintendencia de Notariado y Registro ejercera las
funciones otorgadas mediante los articulos 79, 81 Y 82 de la Ley 1955 de 2019
relacionadas con la inspeccion, vigilancia y control del ejercicio de la gestion
catastral.

Articulo 2.2.2.7.3. Funcién de inspeccion. La inspeccion consiste en la atribucion
de la Superintendencia de Notariado y Registro, entre otras, para solicitar, confirmar
y analizar, en la forma, detalle y términos que ella determine, la informacion que
requiera con el objeto de establecer de manera general el cumplimiento del régimen
juridico aplicable al servicio publico de gestion catastral. En ejercicio de esta funcion,
la Superintendencia de Notariado y Registro, de oficio o a peticién de parte, podra
requerir informacion, realizar visitas, instruir y orientar en la manera en que se debe
cumplir e interpretar el régimen juridico aplicable a la gestion catastral.

Articulo 2.2.2.7.4. Funcién de vigilancia. La vigilancia consiste en la atribucion de
la Superintendencia de Notariado y Registro para velar que, de manera puntual, los
sujetos pasivos, en desarrollo de sus funciones y obligaciones, se ajusten a lo
dispuesto en el ordenamiento juridico. La Vigilancia esta referida a funciones de
advertencia, prevencion y orientacion encaminadas a que las situaciones de los
sujetos pasivos se ajusten a la normatividad que los rige, para la cual la
Superintendencia de Notariado y Registro tendra, entre otras, las atribuciones de
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instruir, orientar, requerir, ordenar, establecer o planes de mejoramiento, practicar
visitas, revisiones y demas pruebas que determine conducentes, pertinentes y
atiles.

Articulo 2.2.2.7.5. Funcion de control. El control consiste en las atribuciones de
la Superintendencia de Notariado 'y Registro tendientes a evitar, superar y
sancionar los efectos de la comision de infracciones al régimen catastral, para lo
cual, entre otras cosas, podra ordenar la adopcion de medidas preventivas,
correctivas y conforme con los articulos 81 y 82 de la Ley 1955 de 2019 o la que la
modifique o sustituya y a la Ley 1437 de 2011, de oficio o a peticion de parte, y en
ejercicio de la potestad sancionatoria, adelantar procedimientos administrativos
sancionatorios en contra de los sujetos pasivos, cuando se determine el mérito para
ello.

Articulo 2.2.2.7.7. Potestad sancionatoria. La Superintendencia de Notariado y
Registro tendra la potestad de sancionar a los gestores y operadores del servicio
publico de catastro por la incursion en alguna de las infracciones previstas entre los
numerales 1 al13 del articulo 81 de la Ley 1955 de 2019 o la norma que la modifique
0 sustituya.

Por su parte, de las obligaciones establecidas en el inciso primero del articulo 81 de
la Ley 1955 de 2019, la Superintendencia de Notariado y Registro podra sancionar
a propietarios, ocupantes, tenedores o poseedores, titulares de derechos reales o
quien tenga cualquier relacion factica o juridica con el predio, por incurrir en las
conductas de que trata la norma citada.

En oficio SNR2021EE081464 del 27 de septiembre de 2021, la SNR manifesto tener
responsabilidad sobre la linea de accion 2.3, no obstante, en el PAS, tiene asignada
responsabilidad en la linea de accion 1,2, la CGR reitero la solicitud con relacion a
esta linea, y la SNR contestd mediante oficio SNR2021EE083186 del 01 de octubre
de 2021 que, “como se menciond en la respuesta del anterior requerimiento
(AEIGAC-12-2021) la entidad tiene a cargo la accion 2.3. “Disefar e implementar la
estrategia para la disposicion de los insumos registrales” asociada al objetivo 2.
“‘Suministrar de manera oportuna los insumos necesarios para realizar el
levantamiento catastral de manera costo-efectiva’. Es asi como esta
superintendencia, ratifica no tener conocimiento de sus responsabilidades en la
linea de accion 1.2, no reporta a este ente de control, soportes de que haya
adelantado las acciones de inspeccion, vigilancia, control y sancién a los gestores
habilitados por el IGAC, durante la vigencia 2020. por lo tanto, no se han adelantado
las actividades correspondientes, y no existe evidencia de dicho seguimiento en el
marco de las responsabilidades asignadas a la entidad, en esa linea de accion.

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 e Codigo Postal 111071 « PBX 518 7000
cgr@contraloria.gov.co e www.contraloria.gov.co e Bogota, D. C., Colombia

il

VB MOsice Sofla FarnAndez Remos. Asescrs o Despachod2.COVER bpies é-'{;_---'

L44 -


mailto:cgr@contraloria.gov.co
http://www.contraloria.gov.co/

e

/ ’
(@) CONTRALORIA

NN GENERAL DE LA REPUDLICA
N

En las obligaciones a cargo de la SNR, se establece que deberd adelantar la
“creacion de la funcion de sancion, que actualmente no existe, asignada a la SNR,
en conjunto con la funcién de IVC y la funcién de gestion catastral como servicio
publico a ser incluido en la Ley del PND”.(Hito 2), no obstante, como se puede ver
en el siguiente cuadro, extraido del cronograma de ejecucion de las actividades
establecidas en el Plan de Accién y Seguimiento PAS — del CONPES 3958 de 2019
por parte de la Superintendencia de Notariado y Registro para las vigencias 2019 y
2020, se reporta un avance en el indicador de cumplimiento del 100%, lo que no
corresponde con la respuesta de la SNR, en la cual manifiesta que no ha
desarrollado una linea de accion adicional a la 2.3.

Tabla 14 Linea de accién 1.2 - PAS
INDICADOR DE CUMPLIMIENTO

Formade Linea base Meta
acumulacion Valor Aio

Formula de célculo

Sumatoria del porcentaje de avance en el desarrollo de cambios normativos para la separacion de funciones
catastrales (regulacion, IVC y sancion, e IGAC como ejecutor de ultima instancia)

Hito 1. Definicién de articulado que responda a: (i) fortalecimiento del IGAC como regulador catastral y gestor
catastral de Ulima instancia; (ii) la creacion de la funcion de sancion, que actualmente no existe, asignada a la
SNR en conjunto con la funcién de IVC; y (iii) la definicion de gestion catastral como servicio publico a ser
incluido en la ley del PND=30%.

Hito 2. Definir alcance de la ANT como gestor catastral=20%.

Hito 3. Aprobacién del articulado que responda a la separacién de funciones catastrales y la definicion de
gestion catastral como servicio publico en la ley del PND=50%.

Fuente: Radicado SNR2021EE083186 del 01 de octubre de 202, de Supernotariado y Registro.

Acumulado 0 2019 100%

Por lo anterior, se evidencia falta de gestion oportuna en la definicion y ejecucion de
las responsabilidades contenidas en el Hito 1y 3, de la linea de accién 1.2 del PAS,
y ademas, un reporte de cumplimiento que no se encuentra soportado con
evidencia, lo que impide que la estrategia de Catastro Multipropdsito, cuente con las
herramientas de inspeccién, vigilancia y control para los gestores catastrales
habilitados, y como efecto, se tiene el reporte por parte del IGAC, sobre gestores
catastrales que debian reportar en enero del 2021, las actualizaciones adelantadas,
y no lo han hecho, al no contar con la funcién de vigilancia y sancion, que deberia
adelantar la SNR, no es posible garantizar la implementacién de la estrategia bajo
el cumplimiento de la normatividad aplicable a los gestores catastrales, impidiendo
la integralidad de la informacion, la correcta articulacién entre las entidades y la
interoperabilidad de la informacion reportada por los gestores, y de esta manera, el
objetivo de la estrategia de ser “multiproposito”.

Hallazgo administrativo.
Respuesta de la entidad.

“Al respecto sea lo primero sefalar, que la Superintendencia de Notariado y Registro
cuenta con las funciones de inspeccion, vigilancia y control del servicio publico de
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Gestion Catastral, las cuales le fueron atribuidas por la Ley 1955 de 2019 “Por la
cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022. “Pacto por Colombia,
Pacto por la Equidad”, en el articulo 79 sefala: “(...) La Superintendencia de
Notariado y Registro (SNR) o la entidad que haga sus veces, ejercera las funciones
de inspeccion, vigilancia y control'? al ejercicio de la gestion catastral que adelantan
todos los sujetos encargados de la gestién catastral incluyendo los gestores y
operadores catastrales, asi como los usuarios de este servicio.” (...)” La entidad
aduce que: adopt6 una serie de medidas por medio de actos administrativos, con el
propésito de cumplir a cabalidad con lo dispuesto en la norma, que se detallan a
continuacion: La asignacion de funciones de inspeccion, vigilancia y control al
servicio publico de Gestibn Catastral a la Superintendencia Delegada para el
Registro.-La expedicion de la Instruccion Administrativa No. 13 del 17 de Julio de
2020 “De la Contratacién de Operadores y su reporte”- La Instruccion Administrativa
No. 17 del 13 de noviembre de 2020 “De la contratacion de Gestores Catastrales y
Su reporte”.

“Por otra parte, es menester indicar que lo manifestado en las comunicaciones
SNR2021EE081464 del 27 de septiembre y SNR2021EE083186 del 01 de octubre,
no desconoce las acciones que la Entidad ha venido desarrollando en relacién con
las funciones de inspeccion, vigilancia y control como se ha expuesto con
anterioridad. No obstante, se precisa que en los referidos oficios de respuesta se
hizo alusion solo a la accién que la SNR tiene asignada para reportar a través de la
plataforma SISCONPES, que corresponde al punto 2.3, toda vez que la entidad
responsable del reporte de la accion 1.2. no es esta Superintendencia, sino el
Departamento  Administrativo Nacional de Estadistica - Direccion de
Geoestadistica, tal y como lo sefala el documento PAS cargado en la plataforma
SISCONPES, entregado para su respectivo conocimiento”.

“Reporte de acciones adelantadas relativas al PAS, y que corresponde reportar a
esta entidad™.

- | [ —— . -
(w—— - o -t | - ——
— —— o [ Fense e -

2 Decreto 148 de 2020, Articulo 2.2.2.7.1. Inspeccion, Vigilanciay Control de la Gestion Catastral. La
Superintendencia de Notariado y Registro ejercera las funciones otorgadas mediante los articulos 79, 81 Y 82
de la Ley 1955 de 2019 relacionadas con la inspeccidn, vigilancia y control del ejercicio de la gestion catastral.
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Andlisis de larespuesta.

En la respuesta la SNR reporta la normatividad que le aplica para la funcién de
‘inspeccion, vigilancia y control” y manifiesta que en las comunicaciones AEIGAC-
12 y AEIGAC-15, mediante las cuales dio respuesta a los requerimientos de la CGR,
en desarrollo de la auditoria, mencion6 tener responsabilidad con la ejecucién de la
linea de accion 2.3 refiriéndose sélo a la actividad de reportar en la plataforma
SISCONPES.

No obstante, en la repuesta menciona: “...es pertinente indicar que la entidad tiene
a cargo la acciéon 2.3...1%", pese a lo anterior, no reporta las acciones realizadas en
el marco de las responsabilidades asignadas en el Plan de Accion y Seguimiento —
PAS-; a pesar que, la CGR reiter6 a la SNR que tenia responsabilidad asignada en
la linea de accidén 1.2 en los Hitos 1 y 3, y ésta nuevamente contesté mediante
radicado SNR2021EE083186 del 01-10-21 que; “Ahora bien, como se menciond en la
respuesta del anterior requerimiento (AEIGAC-12-2021) la entidad tiene a cargo la accion
2.3. “Disefiar e implementar la estrategia para la disposiciéon de los insumos registrales”
asociada al objetivo 2. “Suministrar de manera oportuna los insumos necesarios para
realizar el levantamiento catastral de manera costo-efectiva”y expresa que: ‘“toda vez que
la entidad responsable del reporte de la acciéon 1.2. no es esta Superintendencia, sino el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica — Direcciéon de Geoestadistica”... lo
expuesto por la entidad no se acepta como argumento que desvirtie lo observado,
teniendo en cuenta que en el Plan de Accion confluyen las entidades integradas
responsables de cada linea de accion, para dar cumplimiento a los objetivos
especificos de la Politica de Catastro Multipropésito, y que la SNR tiene
especificamente responsabilidades en la ejecucion de lalinea 1.2 y no se presentan
los soportes de su ejecucion.

De esta manera, la respuesta de la SNR, no se encuentra direccionada a responder
lo observado con relacién a la actividad de que debera adelantar la “creacién de la
funcién de sancién, que actualmente no existe, asighada a la SNR, en conjunto con la
funcién de IVC y la funcién de gestidn catastral como servicio publico a ser incluido en la
Ley del PND .(Hito 1) y aprobacién del articulado que responda a la separacion de funciones
catastrales y la definicién de gestion catastral como servicio publico en la ley del PND. (Hito
3)”.

De la normatividad citada en la respuesta se destaca que: Articulo 79. Ley 1955 de
2019: “La Superintendencia de Notariado y Registro (SNR) o la entidad que haga
sus veces, ejercera las funciones de inspeccion, vigilancia y control al ejercicio de
la gestion catastral que adelantan todos los sujetos encargados de la gestion
catastral incluyendo los gestores y operadores catastrales, asi como los usuarios
del servicio” no obstante, la SNR, ante la solicitud del reporte del ejercicio de
inspeccidn, vigilancia y control a los gestores catastrales, contestd: “Requerimientos

13 Oficio de respuesta SNR Radicado SNR2021EE081464 del 27 de septiembre de 2021.
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puntuales de informacién Producto de la implementacién de la estrategia disefiada desde
la Superintendencia Delegada para Registro para la inspeccion, vigilancia y control del
servicio publico de gestion catastral, se realizaron 81 requerimientos de informacién a los
Gestores Catastrales relacionados con la adecuada prestacion del servicio publico
catastral, en algunos casos relacionados con asuntos de caracter general, como las
medidas adoptadas con ocasién de la emergencia sanitaria y la implementacién del SINIC,
y en otros casos sobre el estado de algunas actuaciones, en consideracion a las solicitudes

de ciudadania.'*”, sin embargo, no anexa los soportes documentales y/o el estado de
los requerimientos a los gestores catastrales, sumado a lo anterior, el IGAC,
manifesto el atraso de gestores catastrales en el reporte de solicitudes de ajustes a
los lineamientos técnicos y al reporte de actualizacion Catastral, sin que se pueda
evidenciar que la SNR, haya realizado puntualmente los requerimientos sefialados,
en el marco de la ejecucion de sus funciones de IVC.

Por lo anteriormente expuesto, la respuesta de la SNR no desvirtia lo observado
por la CGR, validandola como hallazgo administrativo.

Hallazgo administrativo.

Objetivo especifico No. 3: Evaluar La gestion financiera y presupuestal de
las entidades de los sectores Vivienday Saneamiento basico, Agropecuario,
Gestion Puablica involucradas en la actuacion especial, sobre los recursos
asignados y provenientes del PGN y de crédito de la Banca Multilateral, y
determinar su conformidad con la normativay criterios aplicables.

Mediante el CONPES 3951 del 26/11/2018 se obtuvo el “Concepto favorable a la
Nacion 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 adopciéon e implementacion de un catastro
multipropésito rural — urbano”. (Capitulo financiamiento).

Mediante el acuerdo interinstitucional suscrito por las entidades ejecutoras (IGAC-
SNR-ANT y DNP) el 13 de septiembre de 2019, se suscriben los créditos con el
Banco Interamericano de Desarrollo el 25/10/2019 contrato No. 4856/0C-CO; y
contrato No. 8937-CO con Banco Mundial el 13/08/2019.%5,

14 oficio remitido por parte de la Superintendente Delegado para el Registro de la SNR, radicado
SNR2021EE083064 del 30-09-21.

15 Reglamento Operativo del “Proyecto por medio del cual se financia parcialmente el programa de la adopcion
e implementacioén de un catastro rural — urbano”, Version 02, septiembre 2020.
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Los desembolsos a las entidades ejecutoras, de acuerdo con el CONPES 3951,
guedaron programados de la siguiente manera:

Tabla 15 Programacién de desembolsos por entidad 2019 — 2024 (Cifras en Millones de

délares constantes 2018)

Desembolsos | 2019 2020 2021 2022 2023 2024 Total
DNP 0,97 3,13 2,88 2,42 3,05 1,69 14,14
IGAC 0,44 15,77 18,21 19,78 8,78 0,66 63,64
SNR 0,27 4,57 4,05 4,82 6,30 0,27 20,28
ANT 0,51 11,14 10,52 10,44 9,95 9,38 51,94
Total 2,19 34,61 35,66 37,46 28,08 12,00 150

Fuente: Conpes 3951 de 2018.

Tabla 16 Distribucion de recursos del crédito PEP - POA CREDITOS CM V5 2021 (cifras en
USD)

IGAC

SNR

ANT

TOTAL PROYECTO

BM

BID

BM

BID

BM BID

BM

BID

Total

Componente 1
(Fortalecimiento
institucional)

3.356.823

631.287

333.333

o

2.125.000

2.458.333

Componente 2
(Fortalecimiento
tecnoldgico)

23.782.923

4.319.318

12.766.948

4.319.318

7.846.339

o

3.169.637 0

28.102.242

Componente 3
(Implementacion y
mantenimiento territorial
del CM para la generacion
y fortalecimiento de
capacidades
institucionales en las
entidades territoriales
priorizadas)

64.014.574

43.169.969

26.389.477

20.669.863

7.606.477

2.944.857

27.995.691

16.725.359

102.331.724

Componente 4
(Administracion y gestion
del proyecto)

8.849.748

1.711.904

2.091.547

22.703

696.788

o

1.040.128

364.531

4.215.697

Total

100.004.068

49.832.478

41.581.305

25.011.884

18.274.604

2.944.857

32.205.456

17.089.890

137.107.996

Fuente: a partir de PEP-POA Créditos CM V5. 2021

Por su parte, los recursos de estos créditos desembolsados efectivamente, durante
la vigencia 2020, muestran el siguiente comportamiento:

Tabla 17 Créditos con BID y BM (desembolsos al 2020, cifras en USD)
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Banco Valor Asignado Valor Desembolsado |% Pend x Desembolso %
Banco Interamericano de Desarrollo 45.046.631,00 1.387.000,00 3% 43.659.631,00 | 97%
ANT 17.089.890,00 120.000,00 1% 16.969.890,00 [ 99%
IGAC 25.011.884,00 512.000,00 2% 24.499.884,00 [ 98%
SNR 2.944.857,00 755.000,00 | 26% 2.189.857,00 | 74%
Banco Mundial 92.061.365,00 4.324.199,19 5% 87.737.165,81 95%
ANT 32.205.456,00 905.000,00 3% 31.300.456,00 | 97%
IGAC 41.581.305,00 1.960.000,00 5% 39.621.305,00 [ 95%
SNR 18.274.604,00 1.459.199,19 8% 16.815.404,81 92%
Total general 137.107.996,00 5.711.199,19 | 4% 131.396.796,81 [ 96%
Fuente: elaboracion propia.

Tabla 18 Créditos con BID y BM (ejecucién por entidades a 31/12/2020, cifras en USD)
Banco Valor Desembolsado |Valor Pagado % Pend x Ejecutar 31-12-2020 (%
Banco Interamericano de Desarrollo 1.387.000,00 704.016,96 | 51% 682.983,04 | 49%

ANT 120.000,00 34.125,67 28% 85.874,33 72%
IGAC 512.000,00 57.038,39 11% 454.961,61 89%
SNR 755.000,00 612.852,90 | 81% 142.147,10 19%
Banco Mundial 4.324.199,19 1.575.872,99 | 36% 2.748.326,20 64%
ANT 905.000,00 804.032,89 89% 100.967,11 11%
IGAC 1.960.000,00 262.816,62 | 13% 1.697.183,38 | 87%
SNR 1.459.199,19 509.023,48 35% 950.175,71 65%
Total general 5.711.199,19 2.279.889,95 | 40% 3.431.309,24 | 60%

Fuente: elaboracion propia.

Se aprecia que los desembolsos realizados a las entidades ejecutoras, IGAC, ANT
y SNR, ascienden a un total de 5,71 Millones de ddlares (2019-2020) y la ejecucion
de las tres entidades al 31/12/2020, a 2,2 Millones de ddlares, que corresponde al
40% del valor desembolsado®®. Adicionalmente, frente al valor total de los créditos
BID y BM los desembolsos representan el 4% vy la ejecucion al 1,66% del total
programado a este mismo corte.

Asi mismo, como se puede observar en el CONPES 3951 del 2018/, se
programaron, , para las tres entidades (IGAC-SNR-ANT,) y para las vigencias 2019
y 2020, desembolsos por $32.7 Millones de dodlares, no obstante, se solicitaron
desembolsos por 5,71 Millones de dolares, evidenciando un rezago den la
ejecucion del crédito del 83%, y la falta de oportunidad en el desarrollo de los
productos objeto por el cual se constituyo el crédito lo que, a su vez, puede generar,

16 Corte 31-12-20. Valores reportados a la CGR por las entidades.

17 CONPES 3951 del 26/11/2018 “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 adopcion e implementacion de un catastro multiproposito rural —
urbano”. (Capitulo financiamiento).
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de continuar esa tendencia en la utilizacién y aplicacion de los recursos de crédito,
mayores costos por falta de oportunidad.

De otra parte, con los recursos de crédito desembolsados, las inversiones
realizadas por el IGAC, en el componente de fortalecimiento tecnolégico
ascendieron a $7,6 mil millones de pesos, para el periodo 2020 y primer semestre
del afio 2021 financiados con la banca multilateral. Adicionalmente, adelanté
inversiones en el afio 2020 por $20.3 mil millones de pesos y tiene programado para
el 2021, $35.1 mil millones de pesos, recursos que se encuentra asignados para la
actualizacion y gestion catastral y el fortalecimiento de la gestion del conocimiento
y la innovacion, fortalecimiento de la gestidn institucional, estudios de suelos y
tierras, la actualizacién de la red geodésica nacional y cartografia y apoyo a la
gestion.

En la SNR, la inversion estuvo enfocada al Servicio de interoperabilidad e
integracion de la informacion del registro y el catastro Multipropésito y al servicio de
acceso a la informacion registral inmobiliaria, con un valor ejecutado de $7.347
millones.

Por su parte, la ANT ejecutd $3.005 millones en adquisicion de tecnologia en temas
geograficos, fortalecimiento institucional y apoyo a la gestion.

Se revisoO la ejecucion presupuestal a través del gasto y la inversion realizados
mediante la adquisicion de bienes y servicios, con base en la muestra de contratos
informada en la carta de conclusiones.

Del analisis de la Informacion, se derivaron dos (2) hallazgos administrativos con
incidencia disciplinaria relacionados con la constitucion de reservas presupuestales,
porque las justificaciones no se fundamentaron en los supuestos previstos en la
norma y la doctrina presupuestal.

Se encontraron deficiencias en la gestion y seguimiento de las actividades y
aplicacion de procedimientos contractuales y presupuestales, generando, adiciones
y asuncion de compromisos que superan la vigencia fiscal, sin la justificacién exigida
en la normativa aplicable para los contratos de prestacion de servicios, situacion
evidenciada en los contratos IGAC Nos. 23605 de 2020, 23324 de 2020. 23262 de
2020, 23315 de 2020, 23942 de 2020, 24020 de 2020, 23319 de 2020, 23356 de
2020, 23365 de 2020, 23363 de 2020, 23366 de 2020, 23452 de 2020, 23415 de
2020 y 23384 de 2020, que determind la validacion de los hallazgos que se
presentan a continuacion:
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Hallazgo 6. Adicion, prérroga y Constitucion Reservas Presupuestales
Contratos de Prestacion de Servicios IGAC Nos. 23605, 23324, 23263, 23315,
23942, 23319, 23356, 23365, 23366 y 23415 (A.D.).

Decreto 1174 de 1999, por el cual se modifica la adscripcion del Instituto Geografico
Agustin Codazzi articulo 2°. “Nombre y naturaleza. El Instituto Geografico Agustin
Codazzi, creado por el Decreto Ley numero 0290 de 1957, es un establecimiento
publico dotado de personeria Juridica, autonomia administrativa y patrimonio
independiente adscrito al Departamento Administrativo Nacional de Estadistica,
DANE”.

Decreto 111 de 1996, articulos 12 y 14, establecen y definen, entre los principios
del sistema presupuestal el de “Anualidad” en los siguientes términos: “El ario fiscal
comienza el 1° de enero y termina el 31 de diciembre de cada afio. Después del 31
de diciembre no podran asumirse compromisos con cargo a las apropiaciones del
afo fiscal que se cierra en esa fecha y los saldos de apropiacion no afectados por
compromisos caducaran sin excepcion” (L. 38/89, art. 10). Por su parte el articulo 8
de la Ley 819 de 2003 establecioé “Reglamentacién a la programacion presupuestal.
La preparacion y elaboracion del presupuesto general de la Nacion y el de las
Entidades Territoriales, debera sujetarse a los correspondientes Marcos Fiscales de
Mediano plazo de manera que las apropiaciones presupuestales aprobadas por el
Congreso de la Republica, las Asambleas y los Concejos, puedan ejecutarse en su
totalidad durante la vigencia fiscal correspondiente”.

Articulo 89. “Las apropiaciones incluidas en el Presupuesto General de la Nacion
son autorizaciones maximas de gasto que el Congreso aprueba para ser ejecutadas
o comprometidas durante la vigencia fiscal respectiva. Después del 31 de diciembre
de cada afio estas autorizaciones expiran y, en consecuencia, no podran
comprometerse, adicionarse, transferirse ni contracreditarse.

Al cierre de la vigencia fiscal cada 6rgano constituird las reservas presupuestales
con los compromisos que al 31 de diciembre no se hayan cumplido, siempre y
cuando estén legalmente contraidos y desarrollen el objeto de la apropiacién. Las
reservas presupuestales solo podran utilizarse para cancelar los compromisos que
les dieron origen.

Igualmente, cada 6rgano constituira al 31 de diciembre del afio cuentas por pagar
con las obligaciones correspondientes a los anticipos pactados en los contratos y a
la entrega de bienes y servicios”.
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Doctrina MHCP?8 (Circular 031 de 2011 PGN) “...el Ministerio de Hacienda y Crédito
Pablico califica las reservas presupuestales como un ‘instrumento de uso excepcional, o
sea, esporadico y justificado Unicamente en situaciones atipicas y ajenas a la voluntad de
la entidad contratante que impidan la ejecucién de los compromisos en las fechas
inicialmente pactadas dentro de la misma vigencia en que éste se perfecciond, debiendo
desplazarse la recepcién del respectivo bien o servicio a la vigencia fiscal siguiente, lo cual
conlleva a que en tales eventos de constituya la respectiva reserva presupuestal”.

La lectura armonica de las normas citadas indica que el presupuesto aprobado y
disponible debe ejecutarse dentro de la respectiva vigencia fiscal, conforme al
principio de anualidad y aquellas ejecuciones que requieran un lapso superior deben
acudir a las vigencias futuras para cuyo tramite se establecen unos requisitos que
evidencien tal necesidad; asi, los recursos deben ejecutarse, en su totalidad, como
se prevé legalmente. En consecuencia, la constitucidon de reservas, prevista
normativamente, resultaria de situaciones imprevisibles en un proceso de
planeacion presupuestal y contractual.

Ley 1474 de 2011: “Por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los
mecanismos de prevencion, investigacion (...)” Articulos 83 “Supervision e
interventoria contractual” y Articulo 84 “Facultades y deberes de Supervisores e
Interventores” La supervision e interventoria contractual implica el seguimiento al
ejercicio del cumplimiento obligacional por la entidad contratante sobre las
obligaciones a cargo del contratista.

Ley 734 de 2002 “Cédigo Disciplinario Unico” Articulo 34, numerales 1 y 2,
establecen que son deberes de todo servidor publico: “1. Cumplir y hacer que se
cumplan los deberes contenidos en la Constitucion, los tratados de Derecho
Internacional Humanitario, los demas ratificados por el Congreso, las leyes, los
decretos, las ordenanzas, los acuerdos distritales y municipales, los estatutos de la
entidad, los reglamentos y los manuales de funciones, las decisiones judiciales y
disciplinarias, las convenciones colectivas, los contratos de trabajo y las 6rdenes
superiores emitidas por funcionario competente y, 2. Cumplir con diligencia,
eficiencia e imparcialidad el servicio que le sea encomendado y abstenerse de
cualquier acto u omision que cause la suspensioén o perturbacién injustificada de un
servicio esencial, o que implique abuso indebido del cargo o funcién”.

El 20 de mayo de 2020, se suscribiéo el contrato No. 23605 entre el Instituto
Geografico Agustin Codazzi y persona natural, por valor inicial de $89.082.767 y
plazo de 7 meses y 16 dias, adicionado en $9.065.945 y prorrogado hasta el 30 de
enero de 2021 mediante el modificatorio No.1 suscrito el 21 de diciembre de 2020,
para un valor total de $98.148.712, incluidos los impuestos de ley, el objeto del

18 Oficio 030850 de 22 de septiembre de 2011 Pg. 11y 12.
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contrato es la “Prestacion de servicios profesionales para desarrollar e implementar
los analisis econdmicos y financieros para establecer las mejores Practicas y fuente
de informacién en el desarrollo de metodologias masivas de valoracién de predios
a partir de fuentes secundarias para fortalecer el catastro multipropésito”.

Con sustento en el Modificatorio 1 del contrato, el IGAC constituyé una reserva
presupuestal, la cual aparece soportada en el Memorando 5000-2020-024421-
IEOO01 del 30 de diciembre de 2020, suscrito por el “Subdirector General de Entidad
Descentralizada - Subdireccién de Catastro”, para este compromiso en particular,
asi:

‘De acuerdo con la utilizacion excepcional de las reservas presupuestales y
considerando que en el cierre de la vigencia fiscal cada 6rgano debe constituir las
reservas presupuestales con los compromisos que al 31 de diciembre no se hayan
cumplido, siempre y cuando estén legalmente contraidos y desarrollen el objeto de la
apropiacion donde las reservas presupuestales solo podran utilizarse para cancelar los
compromisos que les dieron origen, me permito informar los procesos de contratacion
de adquisicién de bienes, insumos y servicios, contratacién de prestacion de servicios
de las contratistas que por su condicion de maternidad y por necesidad del servicio en
cumplimiento a los objetivos misionales de la entidad, deben constituirse como reserva
presupuestal en la Subdireccién de Catastro. Para el efecto se anexa como parte
integral de este memorando, la relacion de los procesos, indicando la justificacion del
valor de la reserva a ejecutarse en la vigencia 2021°.

Yen el documento ANEXO EXCEL que contiene la relacion de los procesos, la
“Justificacion de la reserva” aparece descrita de la siguiente manera:

“Se realiza teniendo en cuenta que se desarrolla e implementa los andlisis econ6micos
y financieros para establecer las mejores practicas y fuente de informacion en el
desarrollo de metodologias masivas de valoracion de predios a partir de fuentes
secundarias para fortalecer el catastro multipropésito, razén por la cual se le encomendé
apoyar las modelaciones econémicas de soporte a las actualizaciones catastrales que
se estan desarrollando en Cinaruco, Arauca”.

Del analisis efectuado a la constitucion de la reserva en mencién, se concluye que
no es procedente la justificacion realizada por la entidad'?; toda vez, que los hechos
en que se fundamenta no son de las caracteristicas previstas en las normas y
doctrina presupuestales, es decir, excepcionales; por el contrario, se observa que
dicha justificacién se sustenta en eventos previsibles, conforme a los términos y el
plazo establecidos en el contrato inicial, situacion que es contraria a los principios

19 En los citados Memorando y Anexo de justificacion, “indicando la justificacién del valor de la reserva a
ejecutarse en la vigencia 2021”
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orientadores de la actividad contractual y presupuestal, como son: planeacion y
anualidad.

La misma situacion descrita anteriormente, se presenta también en los siguientes

contratos de prestacion de servicios y de apoyo a la gestion:

Tabla 19 Contratos Adicidn, prérroga y Constitucién Reservas Presupuestales

No. Contrato | Objeto Detalle de los modificatorios de | Memorandos de justificacion

y afio adicion y prérroga adicion del contrato y constitucién

de la reserva presupuestal

23324-2020 | “Orientar y realizar actividades de | Modificatorio # 1 Memorandos:
desarrollo, administracion y monitoreo de | Adicion: $26.040.429 Prorroga: 2 | 5000-2020-024421-IE001 del 30
los componentes de software del sistema | meses y 13 dias. de diciembre de 2020
de transicion y sistemas relacionados
para la operacién del sistema nacional de | Modificatorio # 2
catastro (SINIC).” Adicion: $7.330.368

Prérroga: 1 mes
Modificatorio # 3 (aclaratorio)
Adicion #2: $10.701.546%

23263-2020 | “Prestacion de servicios profesionales | Modificatorio # 1 Memorando  5000-2020-024421-
para seguimiento, control y | Adicién: $29.053.103 IE001 del 30 de diciembre de 2020.
acompafiamiento a la implementaciéon de | Prérroga: 3 mesesy 1 dia
la gestion catastral con enfoque Anexo justificacion Oficio 1000DG-
multipropésito y desarrollo de la banca | Modificatorio # 2 2021-0000240- EE-001 del 07 de
multilateral”. Adicion: $ 9.258.681 octubre de 2021

Prérroga: 1 mes

23315-2020 | “Prestacion de servicios profesionales | Modificatorio # 1 Memorando  5000-2020-024421-
para la gestion, control y seguimientos a | Adicion: $14.534.234 IE001 del 30 de diciembre de 2020
los procesos catastrales de formacién, | Prérroga: 2 mesesy 18 dias
actualizacion y conservacion catastral”.

Modificatorio # 2
Actividades contractuales.
Modificatorio # 3

Adicién: $5.590.090
Prérroga: mes

23942-2020 | “Prestacion de servicios profesionales | Modificatorio # 1 5000-2020-024421-1E001 del 30
para realizar el seguimiento y Control de | Adicion: $11.825.146 de diciembre de 2020
los proyectos de la gestion catastral y | Prérroga: 14 dias
procedimientos de Enfoque
multipropésito a cargo del IGAC”.

23319-2020 | “Prestar servicios profesionales para la | Modificatorio # 1 memorando con radicado N° 5000-
gestion de control y seguimiento a los | Adicion: $14.534.234 2020-024161-1E-002 de fecha 17-
procesos catastrales, de formacion, | Prérroga: 2 mesesy 18 dias 12-2020.
actualizacién y conservacion catastral”

Modificatorio # 2 Justificacion de la reserva:
Adicioén: $5,590,090 memorando  5000-2020-024421-
Prérroga: 1 mes IE001 del 30 de diciembre de 2020

23356-2020 | “Prestar servicios profesionales para | Modificatorio # 1 memorando con radicado N° 5000-

realizar los andlisis estadisticos y | Adicion: $11.434.503 2020-024161-IE-002 de fecha 17-

economeétricos de informacién catastral

Prérroga: 2 meses y 11 dias

12-2020

20 Modificacion No.3 del 30/12/2020 que aclara el valor de la modificacién No. 2 en donde finalmente el valor
adicionado es de $10.701.546 y la fecha de terminacion del contrato el 30/01/2021.
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No. Contrato
y afio

Objeto

Detalle de los modificatorios de
adicion y prérroga

Memorandos de justificacion
adicion del contrato y constitucion
de la reserva presupuestal

requeridos por la subdireccién de

catastro”.

Modificatorio # 2
Adicion: $4.831.480
Prérroga: 1 mes

Justificacion de la reserva:
memorando  5000-2020-024421-
IE001 del 30 de diciembre de 2020

23365-2020 | “Prestar servicios profesionales para | Modificatorio # 1 memorando con Radicado N°:
realizar actividades de soporte técnico | Adicion: $11.243.453 1500-2020-024091-1E-001 de
tematico de los sistemas de informacion | Prérroga: 2 meses y 10 dias fecha 29-12-2020.
para la operacion del sistema nacional de
catastro” Modificatorio # 2 Justificacion de la reserva:
Adicion: $4.831.480 memorando  5000-2020-024421-
Prérroga: 30 dias IEO01 del 30 de diciembre de 2020
23366-2020 | “Prestacion de servicios profesionales | Modificatorio # 1 Memorando 1500 del 13 de agosto
para realizar actividades de soporte | Adicion: de 2020.
técnico y tematico de los sistemas de | Prérroga:
informacién para la operacion del Memorando  80020201E4526-01
sistema nacional de catastro” Modificatorio # 2 del 06 de octubre de 2020.
Adicion: $ 11.273.453
Prérroga: 2 meses y 13 dias. memorando con Radicado N°:
1500-2020-024091-1E-001 de
Modificatorio # 3 fecha 29-12-2020.
Adicion: $ 4.831.480y1
Prérroga: 1 mes Reserva MEMORANDO 5000-
2020-024421-1E001del 30 de
diciembre de 2020.
23415-2020 ‘prestacion de servicios profesionales | Modificatorio # 1 Memorando  80020201E4526-01

para orientar y ejecutar las tareas de
andlisis y disefio en la construccion de los
sistemas de informacion para la
operacién del sistema nacional de
catastro”

Adicion: $ 11.896.115
Prérroga: 1 mes y 25 dias

Modificatorio # 2
Adicién: $ 6.488.790
Prorroga: 1 mes

del 06 de octubre de 2020.

memorando  5000-2020-024421-
IE001 del 30 de diciembre de 2020.

Anexo Excel Memorando 1500-
2020-024084-1E-001 caso 6843

La anterior situacién se produce por debilidades en la gestion y seguimiento de las
actividades y procedimientos contractuales y presupuestales, lo que trae como
consecuencia la asuncion de compromisos que superan la vigencia fiscal sin la
justificacion exigida en la normativa aplicable.

Asi mismo, se contraviene lo previsto en el Articulo 83 de la Ley 1474 de 2011, en
concordancia con el articulo 34 de la Ley 734 de 2002, por tanto, se configura como

hallazgo administrativo con presunta incidencia disciplinaria.

Hallazgo administrativo con connotacion disciplinaria.

Respuesta de la entidad.

Mediante el oficio: 1000DG-2021-000317-EE-001 del 29 de octubre de 2021, se
presentan las respuestas por parte del IGAC, respecto de las cuales se transcriben
a continuacion los apartes principales “(...)".
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“Observaciones 4, 5, 10, 11, 13, 14, 16 y 17 relacionadas con la adicion y
constitucion de reservas presupuestales de los contratos de prestacion de servicios
23605, 23464, 23263, 23320, 23315, 23942, 23317 y 23319 todos del 2020.

Rta. Respecto del contrato 23605 se resalt6 como problematica el posible
incumplimiento de los requisitos para fundamentar la reserva de recursos conforme
con la normatividad y conceptos aplicables a la materia.

En este sentido se precisa, que tal y como se advierte en el oficio remitido por el Ente de Control, la
sustentacion de la reserva por parte del IGAC se estructuré con un documento de solicitud de reserva
el cual esta integrado por un archivo Excel, contentivo de la motivacién puntual por contrato.
Igualmente, se constituye en un documento de sustentacion de lo realizado en esa oportunidad, el
oficio de adicién de los contratos; con lo cual, la motivaciéon de estas decisiones contractuales y
presupuestales reposa en esos tres documentos.

Ahora bien, dado que esta probleméatica es comun en las observaciones 4, 5, 10, 11,13, 14, 15, 16
y 17, se procede, en este aparte de la respuesta al requerimiento, exponer unas precisiones
aplicables tanto a la observacion 4 como a las anteriores resefiadas; las cuales deben analizarse en
concordancia con las consideraciones particulares que se expongan para cada observacion asi:

i) Consideraciones generales y aplicables a las observaciones 4, 5, 10, 11,13, 14, 15,16y 17.
De manera preliminar, es pertinente definir el concepto de contrato de prestacién de servicios en
entidades estatales a partir de lo expuesto por la Corte Constitucional en Sentencia C-154 de 1997:

“El contrato de prestacion de servicios se celebra por el Estado en aquellos eventos en que la funciéon
de la administracién no puede ser suministrada por personas vinculadas con la entidad oficial
contratante o cuando requiere de conocimientos especializados, para lo cual se establecen las
siguientes caracteristicas: a. La prestacion de servicios versa sobre una obligacion de hacer para la
ejecucion de labores en razédn de la experiencia, capacitacion y formacién profesional de una persona
en determinada materia, con la cual se acuerdan las respectivas labores profesionales. b. La
autonomia e independencia del contratista desde el punto de vista técnico y cientifico, constituye el
elemento esencial de este contrato. c. La vigencia del contrato es temporal y, por lo tanto, su duracion
debe ser por tiempo limitado y el indispensable para ejecutar el objeto contractual convenido. Tal y
como lo establece el Alto Tribunal, el contrato de prestacion de servicios debe tener un plazo limitado
indispensable para ejecutar el objeto contractual. En ese sentido, todos los contratos celebrados por
el Instituto tienen como objetivo satisfacer una necesidad y el plazo definido es el requerido para dar
cumplimiento al objeto contractual.

Ahora bien, el Instituto Geografico Agustin Codazzi, es responsable del desarrollo de la gestion
catastral definida por documentos de politica publica, CONPES, planes estratégicos y demés
instrumentos de planeacion; de conformidad con lo anterior, se viene llevando a cabo la actualizacion
gradual y progresiva de la informacion catastral del territorio nacional y la formacion de los predios.

En cumplimiento de la politica publica y de la prestacion del servicio publico de actualizacion
catastral, el IGAC suscribi6 tres (3) contratos de actualizacidn catastral para ser adelantados en el
afio 2020. Estos procesos de actualizacion comprenden varias etapas, entre ellas, la preoperativa y
de alistamiento de la informacion, la operativa que incluye todo lo relacionada con el levantamiento
de informacién en campo y finalmente la posoperativa que incluye la validacién de la informacion
obtenida y la puesta en vigencia de la informacion catastral. Los contratos celebrados fueron los
siguientes (...) De acuerdo con lo referenciado, las obligaciones adquiridas con los diferentes
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municipios no se encontraban limitadas para el afio 2020 puesto que algunas continuaron para la
vigencia 2021.

Igualmente, la ejecucion contractual y en si el cumplimiento de las funciones, actividades y roles de
las Entidades tanto del sector publico como del privado, asi como de las obligaciones de los contratos
de prestacion del servicio, se vieron impactadas en gran medida con la problematica mundial de
caracter excepcional, como lo fue la pandemia derivada por el COVID 19.

Ante esta situacién y a lo largo de ella, a partir de marzo de 2020, se decret6 la emergencia sanitaria
a raiz de la propagacion del COVID 19, adoptandose por parte del Gobierno Nacional, una serie de
medidas encaminadas a controlar el avance de la pandemia, entre las cuales se encuentra el
confinamiento obligatorio. Ante estas restricciones, la Entidad durante el afio 2020 gener6 varias
circulares con los lineamientos para la prestacion de los servicios de la entidad acogiendo lo
ordenado por el Gobierno Nacional.

De esta normatividad interna del IGAC se resalta lo siguiente: RESOLUCION 320 DE 18 DE MARZO
DE 2020 “(...) 3. Autorizar al trabajo en casa para todo el personal en virtud de la Emergencia
decretada, haciendo uso de las herramientas digitales disponibles para realizar las actividades
necesarias para garantizar la adecuada e ininterrumpida prestacion del servicio, para lo cual se
establecié que cada servidor debera coordinar las actividades a desarrollar en el trabajo en casa.

Se dispuso ademas, que las Direcciones Territoriales, Subdirecciones y Jefes de Oficina revisaran
los procesos prioritarios y que requieran atencion presencial en las instalaciones de la Entidad por
parte de los funcionarios garantizando que el desarrollo de las actividades se realice bajo las
garantias de higiene y sanidad que prevengan el contagio de enfermedades respiratorias, en
atenciones las disposiciones de caracter nacional, distrital y territorial que dispongan las distintas
autoridades para la atencioén de la Emergencia. (...)”

Asimismo, teniendo en cuenta la flexibilizacion de la prestacion de los servicios en forma presencial,
a través del uso y el aprovechamiento de las tecnologias de la informacién y las telecomunicaciones
y con la finalidad de evitar el contacto entre los servidores publicos y los ciudadanos, por medio de
circular interna Cl 040 de 4 de mayo de 2020 3 se establecié que se debia respetar y acatar la
normatividad vigente decretada por el Gobierno Nacional en materia de la Emergencia Sanitaria y
aislamiento preventivo.

En concordancia con estas determinaciones, se adoptd y comunicé el Protocolo de Bioseguridad del
Instituto anexo a la Circular 040 precitada, con el fin de proporcionar y mantener un ambiente de
trabajo adecuado con condiciones de higiene y seguridad que permitan la prestacion del servicio
presencial o de trabajo de campo, minimizando los riesgos para la salud de los servidores publicos,
contratistas, colaboradores y usuarios visitantes de todas las sedes del Instituto. Adicional se previo
que los directores territoriales, subdirectores, jefes de Oficina, Coordinadores tenian como
responsabilidad determinar la modalidad de trabajo del personal a cargo que mejor se adecue
(presencial, remoto o en campo) teniendo en cuenta condiciones de riesgo lo cual fue comunicado
por medio de Circular 04 de 11 de mayo de 2020.

4. Las disposiciones adoptadas por el IGAC, se encontraban acorde con lo sefialado por el Gobierno
Nacional, en especial el Decreto Legislativo 491 del 28 de marzo de 2020, en el cual se dispuso en
el articulo 3 que “para evitar el contacto entre las personas, propiciar el distanciamiento social y hasta
tanto permanezca vigente la Emergencia Sanitaria declarada por el Ministerio de Salud y Proteccion
Social, las autoridades (...) “velaran por prestar los servicios a su cargo mediante la modalidad de
trabajo en casa, utilizando las tecnologias de la informacién y las comunicaciones.”
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Igualmente, el articulo 4 del Decreto 593 de 2020 establecié que: “Durante el tiempo que dure la
emergencia sanitaria (extendida hasta el 31 de agosto de 2020) por causa de la pandemia del
Coronavirus COVID 19, las entidades del sector publico y probado procuraran que sus empleados o
contratistas cuya presencia no sea indispensable en la sede de trabajo, desarrollen las funciones y
obligaciones bajo las modalidades de Trabajo en Casa.”

Posteriormente y dadas las disposiciones en la Circular Externa 100-009 de 7 de mayo de 2020 5,
Directiva Presidencial No. 03 de 22 de mayo 2020 6, y a la imperiosa necesidad con la que cuenta
la Entidad de continuar el cumplimiento de los objetivos misionales, los jefes de las dependencias y
supervisores, segun corresponda establecerian las funciones, obligaciones y/o actividades
contractuales de sus grupos de trabajo, definiendo de acuerdo con la naturaleza de las actividades
y en funcion de las necesidades de servicio, cuales se pueden realizar en casa y cuales exigen la
presencia fisica del servidor publico y contratista en las sedes del Instituto de forma tal que se
sobrepase el 20% del total de los funcionarios y contratistas asignados a la sede y verificar la
existencia y porte de elementos de proteccion personal, como fue comunicado por medio de circular
interna 052 de 2020.

7. En consecuencia, actividades como las que desarrolla el IGAC, se vieron seriamente afectadas,
toda vez, que las actividades en campo quedaron suspendidas retrasando los procesos de
actualizacion que se habian iniciado en los primeros meses de 2020.

No obstante, una vez se inici6 el levantamiento paulatino de las medidas restrictivas de la movilidad,
se dio inicio al proceso de levantamiento de informacion en campo. Lo anterior con el fin de dar
cumplimiento a los compromisos adquiridos por el Instituto en el marco de los diferentes contratos
suscritos con entidades territoriales.

El atraso originado en la suspensién prolongada de actividades en campo impacté en los
cronogramas de actividades de actualizacion catastral, situacion que origind que, a 31 de diciembre,
aln estuvieran pendientes labores de verificacion de informacion, de cierre de proyectos,
consolidacion de informacién, cierre de los aspectos financieros de cada uno de los proyectos,
diagnésticos para la determinacién de cumplimiento de metas, entre otras.

Aunado a lo anterior, era necesario contar con un grupo de profesionales que apoyara al instituto en
el alistamiento y levantamiento de la informacién necesaria para iniciar con la actualizacién catastral
de 2021 evitando retrasos. Este inicio en la planeacién de los diferentes proyectos de actualizacion
se da, teniendo en cuenta que la actividad catastral tuvo una disminucién sensible en el 2020 dadas
las condiciones imprevistas originadas en la pandemia. En ese sentido, varios municipios priorizaron
la actualizacion para 2021, lo que le gener6 al IGAC la gran responsabilidad de empezar con las
actividades de alistamiento desde enero de 2021.

Conforme con esta situacion y con ocasién de la pandemia, la cual no se encontraba prevista ni en
la planeacion del Instituto ni en la planeacion de los proyectos nacionales, se vio la necesidad de
realizar las reservas presupuestales y adicionar los contratos en mencion y asi dar cumplimiento a
los compromisos desde los diferentes aspectos y especialidades de cada profesional contratado. Y
con ello satisfacer la necesidad inicial de la entidad.

Como fue expuesto la pandemia del COVID 19 es una situacion atipica y ajena a la voluntad de la
entidad que imposibilitaron la ejecucién de los compromisos en las fechas inicialmente pactadas
debiendo desplazarse la recepcién del respectivo bien o servicio a la vigencia fiscal siguiente, lo cual
conllevo a que en estos eventos se constituyera la respectiva reserva presupuestal, dejando como
conclusion que la misma obedecido a la necesidad de cumplir con las obligaciones contractuales a
cargo del IGAC y bajo la ejecucién de la Subdireccién de Catastro hoy Direccion de Gestion
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Catastral, cumpliendo con los presupuestos legales establecidos por la Contraloria General de la
Republica en su informe.

i) Consideraciones puntuales
Observacion No. 4 Adicién del Contrato de Prestacion de Servicio 23605 de 2020 Constitucion
Reservas Presupuestales Contratos IGAC (A.D.)

El perfil de la persona que ejecuto el referido contrato corresponde a un economista con post grados,
con mas de ciento sesenta (160) meses de experiencia y que, a partir de sus obligaciones y los
informes que soportan las acciones ejecutadas, se advierte que su rol consistid en desarrollar e
implementa los analisis econémicos y financieros para establecer las mejores practicas y fuente de
informacién en el desarrollo de metodologias masivas de valoracién de predios a partir de fuentes
secundarias para fortalecer el catastro multiproposito.

Por lo anterior, se le encomendd apoyar las modelaciones econdémicas de soporte a las
actualizaciones catastrales que se estan desarrollando en Cinaruco, Arauca.

Asi las cosas, tal como se evidencié en el informe de actividades Nro. 5, que correspondi6 al periodo
1 de enero de 2021 al 30 de enero de 2021, entregado por la contratista en donde relacioné la
entrega de resultados para la aplicacion masiva del método de la renta en el Distrito Especial de
Cinaruco en Arauca, presento informe del modelamiento de datos para una aplicacion masiva del
método de la renta, asimismo los resultados por escenarios para los poligonos con potencial de uso
en ganado bovino del Distrito Especial de Cinaruco, con ocasion al cierre de actividades y
verificaciones realizadas al cumplimiento del objeto contractual de los analisis econémicos y
financieros para el fortalecimiento del Catastro Multipropdsito.

En ese sentido, la prorroga y correspondiente adicion que se solicitd se fundament6 en la necesidad
de que se realizara el cierre, verificacion y recopilaciéon de informacién que permita hacer el correcto
balance de los proyectos en los que la contratista se encontraba apoyando (...)”

Es importante precisar que el principio de la anualidad establece una fecha de corte al 31 de
diciembre de cada anualidad, para que las entidades estatales, sujetas al Estatuto Organico de
Presupuesto, puedan comprometer las apropiaciones que estén autorizadas en la respectiva
anualidad. Por tal razon, enfatiza el articulo 2.8.3.4 del Decreto 1068 de 2015 que, con posterioridad
al 31 de diciembre, no se pueden comprometer presupuestalmente recursos apropiados de la
vigencia.

De esta manera, el citado articulo 89 establece la figura de las reservas presupuestales, la cual es
el fundamento para que las entidades estatales, sujetas al Estatuto Organico de Presupuesto,
puedan cumplir sus compromisos, entre estos, los contractuales, durante la vigencia fiscal siguiente,
siempre y cuando, por supuesto, estos compromisos se hayan perfeccionado, maximo a 31 de
diciembre de la respectiva anualidad.

Este mecanismo de las reservas presupuestales fue avalado por la Corte Constitucional, en
Sentencia C-502 de 1993, al sefialar:

“En sintesis: para decirlo del modo mas sencillo, las reservas de apropiacion y lasreservas de
Caja, permiten que los gastos previstos en el Presupuesto para el afiorespectivo, se ejecuten, asi
ello ocurra después del 31 de diciembre. No se esta, se repite, vulnerando el principio de la
anualidad, pues de todos modos los gastosa los cuales corresponden las reservas, se hacen con
cargo al mismo presupuestoen el cual estaban incluidos.”
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Asi mismo, la reglamentacion de la reserva presupuestal, como mecanismo necesario y
pertinente, para cumplir obligaciones contractuales que se ejecutan, con posterioridad al 31 de
diciembre de la anualidad, se encuentra contemplada en el articulo 2.8.1.7.3.1 del Decreto 1068
de 2015 que sefiala:

ARTICULO 2.8.1.7.3.1. Reservas presupuestales y cuentas por pagar. A través del Sistema
Integrado de Informacion Financiera SIIF Nacién se definiran, cada vigencia y con corte a 31 de
diciembre de la vigencia fiscal anterior, las reservas presupuestales y cuentas por pagar de cada
una de las secciones del Presupuesto General de la Nacién.

Las reservas presupuestales corresponderan a la diferencia entre los compromisos y las
obligaciones, y las cuentas por pagar a la diferencia entre las obligaciones y los pagos

De la normativa transcrita se concluye que las reservas presupuestales reguladas en la normatividad
transcrita se constituyen en un instrumento presupuestal vigente y son una excepcion al principio de
anualidad presupuestal, originada fundamentalmente en los contratos que celebren las entidades
publicas.

Ahora bien, los contratos estatales pueden ser modificados para lograr su finalidad y en aras de la
realizacion de los fines del Estado, asi lo prevén los articulos 15y 16 de la Ley 80 los cuales facultan
a la entidad contratante a modificar los contratos para evitar la paralizacion o la afectacién grave de
los servicios publicos a su cargo y asegurar la inmediata, continua y adecuada prestacion, incluso
en la sentencia C-949 de 2001, la Corte Constitucional sefialé que las prérrogas de los contratos —
como especie de modificacién- pueden ser un instrumento Util para lograr los fines propios de la
contratacion estatal.

Analisis de la respuesta.

Teniendo en cuenta los argumentos expuestos por el IGAC, es preciso sefalar lo
siguiente:

No hay relacion de causalidad entre lo observado cémo situacién deficiente y las
caracteristicas sefialadas por la entidad con respecto al contrato de prestacion de
servicios, que refiere en el texto, asi: “a. La prestacion de servicio versa sobre una
obligacion de hacer para la ejecucion de labores en razén de la experiencia,
capacitacion y formacion profesional de una persona en determinada materia, con
la cual se acuerdan las respectivas labores profesionales. b. La autonomia e
independencia del contratista desde el punto de vista técnico y cientifico, constituye
el elemento esencial de este contrato. c. La vigencia del contrato es temporal y, por
lo tanto, su duracién debe ser por tiempo limitado y el indispensable para ejecutar
el objeto contractual convenido. (...)”, toda vez, que la deficiencia no se refiere o
atribuye al tipo de contrato realizado por el Instituto.

La CGR, no desconoce que el Instituto es responsable de la gestidn catastral, en
cumplimiento de la politica publica y que se requiere efectuar procesos
contractuales para realizar, entre otros, la actualizacion catastral en sus diferentes
etapas; sin embargo, lo que se cuestiona es el manejo dado a las adiciones de los
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contratos afectando el cierre presupuestal al pasar de 2020 a la vigencia 2021, con
justificaciones que no corresponden a lo estipulado en la doctrina y normatividad
contenida en el Decreto 111 de 1996 articulos 12 y 14, que tratan sobre los
principios que rigen el sistema presupuestal, y articulo 89 que prevé las situaciones
de excepcion a dichos principios, en desarrollo de la ejecucion contractual.

La CGR no desconoce que “las obligaciones adquiridas con los diferentes
municipios no se encontraban limitadas para el afio 2020 puesto que algunas
continuaron para la vigencia 2021” como lo expresa el IGAC, siempre y cuando los
procedimientos aplicados se encuentren inmersos en cumplimiento de los requisitos
a que diere lugar, en concordancia con las normas presupuestales; sobre este
punto, es pertinente indicar que existe dentro del presupuesto otras figuras
presupuestales para la situacion de continuidad en el tiempo de los compromisos
contraidos en una vigencia determinada.

Otro aspecto de la respuesta, es “El atraso originado en la suspension prolongada
de actividades en campo impactd en los cronogramas de actividades de
actualizacion catastral, situacion que origino que, a 31 de diciembre, aun estuvieran
pendientes labores de verificacion de informacion, de cierre de proyectos,
consolidacion de informacion, cierre de los aspectos financieros de cada uno de los
proyectos, diagnosticos para la determinaciéon de cumplimiento de metas, entre
otras. Aunado a lo anterior, era necesario contar con un grupo de profesionales que
apoyara al instituto en el alistamiento y levantamiento de la informacion necesaria
para iniciar con la actualizacion catastral de 2021 evitando retrasos.”, frente a lo que
es menester indicar, que este hecho no se encuentra registrado ni en la solicitud, ni
en las autorizaciones que el IGAC emiti6 dando lugar a las adiciones y prorrogas
realizadas, para los contratos Nos. 23605, 23464, 23263, 23320, 23315, 23942,
23317 y 23319 de 2020.

Analizada la respuesta del IGAC, es necesario precisar que, la informacién sobre la
cual se basaron tanto las adiciones como las prorrogas, no evidencian la
emergencia sanitaria que diera origen a la suscripcion; en las justificaciones
allegadas a la CGR, no se informan temas de retrasos en la ejecucion contractual,
ni incumplimientos por situaciones externas como el caso de la pandemia.

Adicionalmente, con la adicién y prorroga del contrato no se definieron nuevas
actividades ni se modificaron las iniciales, lo cual evidencia que los estudios previos
fueron inadecuados e incoherentes con las necesidades de la entidad, al no tener
presente que la adicién a los contratos se establece cuando existe necesidad de
cumplir y ejecutar actividades que no se habian inicialmente establecido o dar
continuidad a las que se venian ejecutando, situaciones que no se presentaron en
este caso. También, con respecto a la Reserva Presupuestal, el IGAC, le manifiesta
a la CGR, que los modificatorios y adiciones, corresponden a necesidad propia del
ejercicio y no son el resultado de este tipo de situaciones.
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Asi mismo, en los informes de Supervisidn presentados a la CGR, se sefiala el
cumplimiento de las actividades realizadas en forma mensual por cada contratista,
sin que se contemplaran afectaciones ocasionadas por la Emergencia Sanitaria.

Es asi que, como resultado del analisis, el IGAC no da argumentos que permitan
desvirtuar lo observado, en el entendido de justificar su constitucién en cumplimiento
de la normatividad que le es aplicable, por cuanto, los mismos no constituyen
hechos imprevistos o excepcionales, para el tratamiento de los recursos bajo la
figura reservas presupuestales.

Ahora, sobre lo dicho por la entidad respecto a que utilizd sus facultades
excepcionales para modificar los contratos, la CGR, aclara, primero que ese hecho
y justificacion no se encuentra evidenciada en los soportes de adicion y prérroga de
los contratos objeto de la observacion, y segundo, que el alcance de los observado,
no cuestiona o desconoce la necesidad e importancia de los servicios objeto del
contrato para la entidad, si no que las adiciones de los contratos, y sobre todo, la
constitucién de reservas presupuestales, sobre los mismos, no se realicen en el
marco de la normatividad y los procedimientos contractuales y presupuestales sobre
la materia, como es el caso de los lineamientos y conceptos emitidos por entidades
como el MHCP, la CGR y de la PGN. Por tanto, se reitera, que la situacion que
roded la adicion contractual y la creacion de la reserva no pueden considerarse
como excepcionales y ajenos a la voluntad de la entidad contratante (IGAC), y, por
ende, justificacion de ese procedimiento presupuestal.

En cuanto a las consideraciones puntuales, sobre algunos contratos, expresa el
IGAC “En ese sentido, la prorroga y correspondiente adicidn que se solicitd se
fundament6 en la necesidad de que se realizara el cierre, verificacion y recopilacion
de informacion que permita hacer el correcto balance de los proyectos en los que la
contratista se encontraba apoyando.(...)”, puede decirse que las prérrogas y
adiciones se sustentan en para la presentacion de resultados e informes
correspondientes, los cuales ya habian sido establecidos en las actividades a
realizarse dentro del contrato con fecha de terminacion del 30 de diciembre de 2020,
como asi se prevé, por ejemplo en el numeral f) del Contrato 23605: “para dar por
culminado el contrato, el contratista debera documentar e informar al supervisor
sobre el almacenamiento de la informaciéon y productos finales administrados,
generados y/o transformados; es asi, que la respuesta dada por el Instituto
respaldando la reserva presupuestal, denota la falta de planificacion y seguimiento
para su cumplimiento en el plazo establecido para el cierre de las actividades
llevadas a cabo.

Por lo expuesto, se valida como hallazgo con presunta connotacion disciplinaria.
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Hallazgo. 7. Adicion y prorroga Contrato Prestacion de Servicios No. 24020 de
2020 Consistencia informacion y Constitucion Reservas Presupuestales
contratos IGAC (A-D).

Constitucion Politica, Articulo 209. La funcion administrativa esta al servicio de
los intereses generales y se desarrolla con fundamento en los principios de
igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad,
mediante la descentralizacion, la delegacién y la desconcentracion de funciones.

Decreto 111 de 1996: "Por el cual se compilan laLey 38 de 1989, la Ley 179de
1994 y la Ley 225 de 1995 que conforman el estatuto organico del
presupuesto”.

Articulo 13. Planificacién. El presupuesto general de la Nacién debera guardar
concordancia con los contenidos del plan nacional de desarrollo, del plan nacional
de inversiones, del plan financiero y del plan operativo anual de inversiones (L.
38/89, art. 99 L. 179/94, art. 5°).

Articulo 14. Anualidad. El afio fiscal comienza el 1° de enero y termina el 31 de
diciembre de cada afo. Después del 31 de diciembre no podran asumirse
compromisos con cargo a las apropiaciones del afio fiscal que se cierra en esa fecha
y los saldos de apropiacién no afectados por compromisos caducaran sin excepcion
(L. 38/89, art. 10).

Articulo 89. “Las apropiaciones incluidas en el Presupuesto General de la Nacion
son autorizaciones maximas de gasto que el Congreso aprueba para ser ejecutadas
o comprometidas durante la vigencia fiscal respectiva. Después del 31 de diciembre
de cada afio estas autorizaciones expiran y, en consecuencia, no podran
comprometerse, adicionarse, transferirse ni contracreditarse. (...)

Doctrina MHCP?! (Circular 031 de 2011 PGN) “...el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico califica las reservas presupuestales como un ‘instrumento de uso excepcional, o
sea, esporadico y justificado Gnicamente en situaciones atipicas y ajenas a la voluntad de
la entidad contratante que impidan la ejecucion de los compromisos en las fechas
inicialmente pactadas dentro de la misma vigencia en que éste se perfecciond, debiendo
desplazarse la recepcion del respectivo bien o servicio a la vigencia fiscal siguiente, lo cual
conlleva a que en tales eventos de constituya la respectiva reserva presupuestal’.

Ley 819 de 2003, Por la cual se dictan normas organicas en materia de
presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan otras disposiciones.
Articulo 8°. Reglamentacion a la programacioén presupuestal. La preparacion y

21 Oficio 030850 de 22 de septiembre de 2011 Pg. 11y 12.
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elaboracién del presupuesto general de la Nacion y el de las Entidades Territoriales,
debera sujetarse a los correspondientes Marcos Fiscales de Mediano Plazo de
manera que las apropiaciones presupuestales aprobadas por el Congreso de la
Republica, las Asambleas y los Concejos, puedan ejecutarse en su totalidad durante
la vigencia fiscal correspondiente.

En los eventos en que se encuentre en trdmite una licitacion, concurso de méritos
o cualquier otro proceso de seleccion del contratista con todos los requerimientos
legales, incluida la disponibilidad presupuestal, y su perfeccionamiento se efectie
en la vigencia fiscal siguiente, se atendera con el presupuesto de esta Ultima
vigencia, previo el cumplimiento de los ajustes presupuestales correspondientes.

Pliego de Condiciones — Proceso de Seleccion SAMC-008-2020-SC

“6.4 Término y lugar de ejecucion: “Previo el perfeccionamiento y cumplidos los
requisitos de ejecucion del contrato, el término de ejecucién sera de CUATRO (4)
MESES, en el Municipio de Cumaribo Vichada. Se advierte que en el caso que el
contratista no cumpla con las especificaciones y plazos estipulados en el pliego de
condiciones y en la oferta, se esta incumpliendo con el objeto del contrato y por lo
tanto se hara efectiva la poliza de cumplimiento. Se advierte que en el caso que el
contratista no cumpla con las especificaciones y plazos estipulados en el pliego de
condiciones y en la oferta, se esta incumpliendo con el objeto del contrato y por lo
tanto se hara efectiva la péliza de cumplimiento”.

16. Informar de forma inmediata al supervisor del contrato de cualquier anomalia
gue se presente durante la ejecucion del mismo.

Contrato No. 24020 de 2020. Clausula 6 LUGAR DE EJECUCION: La ejecucién
sera en el municipio de Cumaribo Vichada. Clausula 7 ‘vigencia y tiempo de
ejecucion: la vigencia y el término de ejecucion sera de cuatro (4) meses a partir de
la orden de iniciacion dada por la ordenadora del gasto”.

Modificacion 1 Adicion y Prérroga: PRIMERA. - Adicionar la suma de CIENTO
SESENTA Y OCHO MILLONES VEINTE MIL PESOS M/CTE ($168.020.000.)
incluido IVA, con lo cual el valor total del contrato 24020 de 2020, asciende a la
suma de QUINIENTOS CUATRO MILLONES SESENTA MIL PESOS M/CTE.
($504.060.000). SEGUNDA. - Prorrogar la vigencia y termino de ejecucion del
contrato previstos en la clausula SEPTIMA, en treinta (30) dias, es decir, hasta el
de 30 de enero de 2021

Modificacion 2 Prorroga: PRIMERA. - Prorrogar la vigencia y termino de ejecucion
del contrato previstos en la clausula SEPTIMA, en dos (2) meses, es decir, hasta el
30 de marzo de 2021
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FECHA ACTA DE INICIO

09 de noviembre de
2020. (SECOP 1)

VIGENCIA Y TIEMPO DE
EJECUCION INICIAL

cuatro (4) meses

VIGENCIA Y TIEMPO DE
EJECUCION

Siete (7) meses

FECHA DE
TERMINACION INICIAL

8 de marzo de 2021
(fecha establecida dentro
de cronograma de Secop

D)

9 de marzo de 2021
correspondiente a los cuatro
meses pactados en pliego de
condiciones y contrato.

MODIFICACION 1

23 de diciembre de 2020

VALOR DE ADICION

$168.020.000,00

TIEMPO DE PRORROGA

Treinta (30) dias — 30 de
Enero de 2021

7 de abril de 2021 (fecha de real
de conformidad con lo
establecido dentro del pliego de
condiciones, contrato y fecha
inicial del cronograma de Secop

)

MODIFICACION 2

27 de enero de 2021

VALOR DE ADICION

N/A

TIEMPO DE PRORROGA

Dos (2) meses, es decir,
hasta el 30 de marzo de
2021.

NUEVA  FECHA
TERMINACION

DE

30 de marzo de 2021.

7 de junio 2021 (fecha
real de conformidad con
lo establecido en pliego
de condiciones, contrato
y atendiendo a las
modificaciones
realizadas)

El 22 de septiembre de 2020 se cre0, en la plataforma SECOP I, el proceso de
seleccion No. SAMC-008-2020-SC con la etapa de “Publicidad del aviso de
convocatoria publica” y se dio la terminacion de la etapa precontractual a finales del
mes de octubre del mismo afio, suscribiéndose contrato el 3 de noviembre de 2020.
De acuerdo a lo establecido dentro del pliego de condiciones y contrato, la cual
indicaba la vigencia y plazo de ejecucion seria de cuatro (4) meses contados a partir
del acta de inicio, la cual tuvo fecha del 9 de noviembre de 2020.

Figura No. 1 Cronograma de proceso de seleccion

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 e Codigo Postal 111071 « PBX 518 7000
cgr@contraloria.gov.co e www.contraloria.gov.co e Bogota, D. C., Colombia

VB MOsice Sofla FarnAndez Remos. Asesors de Despachod2.COVESR e é-'{;_---'

il

- 66 -



mailto:cgr@contraloria.gov.co
http://www.contraloria.gov.co/

/ s
'. CONTRALORIA

GENERAL DFE LA REPUDLICA

PAAEO Parn Inniie s taolan e interas  FHIB/R020 5 00 00 I
Moslianelon el sortes  B/A0/2020 B 00 00 AM

POUBIORIOn da i Histe de procalifiosdons  B/10/8020 8§ 00 00

BAOROR0 1R 0000 PM

Fampiimntn o lns olimarvnaianas sl Olego «

® O WA0R0D0 600 00 PM
PO aes AR i il Wi IA0/2030 7 00 00 PM
Prmmm i

Mo Ofurtan  IRAO/2020 40 00 00 AM

'
Apsiirm e Ofertas AB0/2030 10 01 00 AM
ITOEe o prmnsiiauidn e Ofurtan  IR10/030 10 3000 AM
PR IO o h I Far e o vl i e s Ofuitae  20/00/2030 6 00 00 PM (1
Prrmme i om GRmmivanionme Al Infomme o veonossian o
PRCLOZRNR0 7 0000 P
ovaliaitn
PRI At AU iEative de adiicioasion o te
JEA0/2020 6 00 00 PM
it i diw D ineto

Fhmm dul Contmie 20/10/2040 7 00 00 PM

FEN s he m e rtins om spnainion del nonteaio  20/10/2000 4 00 00 PM

AP he b e siniinm o pdliemm o el o
AOAAA000 7 00 00 PM

Fuente: Sistema Electrénico para la Contratacion Publica —SECOP
https://community.secop.gov.co/Public/Tendering/OpportunityDetail/Index?noticeUID=CO1.NTC.1473
466&isFromPublicArea=True&isModal=False) SECOP Il recuperado el 13-10-21.

Figura 2 informacion presentada en Secop Il, contrato 24020 de 2020

COomrsto « IMONMEOION geners

Fuente: Sistema Electrénico para la Contratacion Publica —SECOP,

https://community.secop.gov.co/Public/Tendering/OpportunityDetail/Index?noticeUID=CO1.NTC.1473466&isFr
omPublicArea=True&isModal=False) SECOP II, recuperado el 13-10-21.

Atendiendo a lo anterior, en la etapa contractual, de acuerdo con la fecha de inicio
de la ejecucion, quedoé establecida como fecha de terminacion el 8 de marzo de
2021, sin embargo, dentro del plazo de ejecucién se suscribié modificacion 1 del 23
de diciembre de 2020 en la que se adiciond un valor de $168.020.000 y prorrogando
el plazo de ejecucion por 30 dias, es decir, hasta el 30 de enero de 2021.
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Figura 3 Modificacion contractual registrada en Secop I, contrato 24020 de 2020.

Dooaionton de b modifioscidn
Bocummme Nathbrs el documanto Cininlin

MO ACION Fio 4 i MODIFICACION fa )
Eoentmtlons cle To mochificme i

Cambilon de la b ntidad |ostatal

S R T S A T )

FAADRA V00 00 MM
Vigeneie (hanta) fis pambiads dende BONI02 1 12 00 00 W
M Fanhia de vigentie (hasin) fus oambieds desds 8032024 12 0000 PM

B W1 donumenta MOEHIFIC

1o L O e 00 Prasipuento Canminl 0w (0 Fseisn - PGN fue cumbindo desde 238 040 000 00 hasis 504 060 000 00

1A D O 801

Bl o GO ag Ao BIF s oamblade desds 2060 11380 000000 hasls BOAORDHDH

e 206 040 000 00 Hasia S04 060 H00 00

yantn Error
Wimelo e 22/092020 220 63 BM

e I Or 1 ove sty

Imagen 3: Corresponde a modificacion 1 del Contrato — Secop Il en plazo de ejecucion.
https://community.secop.gov.co/Public/Tendering/OpportunityDetail/Index?noticeUID=CO1.NTC.1491727&isFromPublicArea
=True&isModal=False, recuperado el 24-10-21.

Modificacion 1 que fue justificado asi:

“(...) Debido a que es necesario ampliar el tiempo estimado para el desarrollo de las
consultas previas para que el cabildo gobernador de la comunidades y los
pueblos ancestrales puedan convocar a las autoridades y a todas las personas
gue representan los intereses y pensamientos de la colectividad territorial, por lo que
es necesario explicar de manera amplia, clara y profunda la informacién sobre el
objetivo del catastro y su alcance para evitar conflictividades que se presentan
en el territorio por pretensiones, traslapes, sitios ancestrales, presencia de colonos
y demas dinamicas del territorio que pueden verse afectadas o profundizadas por la
intervencion catastral. La protocolizacién de los acuerdos que estan en el momento
son las actividades previas para llegar al protocolo final, porque ain no se ha
finalizado la intervencion, se esta avanzando en este momento, razon por la cual
son de gran utilidad para mejorar el proceso, perfeccionar los procesos de
socializacién, fortalecer las convocatorias y el modo de hacer los acuerdos. De
acuerdo al expuesto anteriormente resulta necesario el apoyo logistico para
las actividades de exposicion final de resultados de los compromisos pactados
en las consultas previas y reunion de seguimiento de acuerdos de la formacion
catastral en el municipio de Cumaribo, Vichada, para ello es necesario realizar una
adicién presupuestal por valor de CIENTO SESENTA Y OCHO MILLONES
VEINTE MIL PESOS ($168.020.000) monedad corriente incluidos todos los
impuestos a que haya lugar, correspondiente al cincuenta por ciento (50%) del
valor total del contrato y teniendo como prevista su ejecucion durante el mes de
enero de 2021.
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Adjunto la propuesta para la adicion realizada por el contratista sobre la cual doy
concepto positivo en calidad de supervisor’.

Posterior a la suscripciéon de la modificacién 1 del contrato No. 24020 de 2020, el
IGAC constituyé una Reserva presupuestal, la cual aparece soportada en el
memorando No. 5000-2020-024421-IE-001 del 30 de diciembre de 2020, caso No.
7500, sustentado en los siguientes terminos:

De acuerdo con la utilizaciébn excepcional de las reservas presupuestales y
considerando que en el cierre de la vigencia fiscal cada 6rgano debe constituir
las reservas presupuestales con los compromisos que al 31 de diciembre no
se hayan cumplido, siempre y cuando estén legalmente contraidos y desarrollen
el objeto de la apropiacion donde las reservas presupuestales solo podran utilizarse
para cancelar los compromisos que les dieron origen, me permito informar los
procesos de contratacion de adquisicion de bienes, insumos y servicios,
contratacion de prestacion de servicios de las contratistas que por su condicion de
maternidad y por necesidad del servicio en cumplimiento a los objetivos misionales
de la entidad, deben constituirse como reserva presupuestal en la Subdireccion
de Catastro.

Para el efecto se anexa como parte integral de este memorando, la relacién de los
procesos, indicando la justificacion del valor de la reserva a ejecutarse en la vigencia
2021”.

(...)
Asimismo, en el cuadro Excel de Reservas se indica como justificacion lo siguiente:

“Se realiza teniendo en cuenta que resulta necesario el apoyo logistico para las actividades
de exposicién final de resultados de los compromisos pactados en las consultas previas y
reunion de seguimiento de acuerdos de la formacion catastral en el municipio de Cumaribo,
Vichada”.

Finalmente, se suscribe modificacién 2 de prorroga al contrato No. 24020 de 2020,
en el cual se acuerda ampliar el plazo de ejecucién por 2 meses, es decir, hasta el
30 de marzo de 2021, fecha que se encuentra desfasada con el plazo inicialmente
establecido y, que debia ser 7 de junio de 2021 de acuerdo con lo definido en la
modificacion No. 2 del Contrato.

Lo anterior se origina por debilidades de gestién y seguimiento, referentes a las
actividades precontractuales, contractuales y operaciones presupuestales, lo que
trae como consecuencia la asuncién de compromisos que superan vigencia fiscal
sin la justificacion exigida en la normativa aplicable, por no preverse el tramite de
vigencia futura antes de dar inicio al proceso de seleccion y, por no tenerse claro la
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fecha de terminacion del contrato, generando inconsistencia en lo establecido por
la misma entidad para la entrega del bien y/o servicio en virtud de su objeto.

Hallazgo administrativo con presunta incidencia disciplinaria
Respuesta de la entidad.
De la respuesta de la entidad, se resalta lo siguiente:

“Sea lo primero mencionar que el contrato No. 24020 de 2020 inicié el 09 de
noviembre de 2020 y contaba con una vigencia de ejecucion de cuatro (4) meses, no
obstante, surgibla necesidad de adicionar el contrato en cuantia y en tiempo, por lo
gue se suscribié la primera modificacion, que con fundamento en el tiempo de
ejecucion inicial se extenderia hasta el 08 de abril de 2021, pese a lo anterior, en la
trazabilidad que se realizé en la plataforma de contratacion SECOP II; quedé
plasmada que la prérroga se hacia efectiva hasta el 30 de enero de 2021, pues la
terminacion inicial se registré en el sistema con fecha del 30 de diciembre de 2020.

En el mismo sentido, la modificacion numero 2 tuvo como objeto prorrogar la vigencia
del término de ejecucién por dos (2) meses mas; sin embargo, por ser el sistema de
contratacion SECOP Il la plataforma transicional a nivel nacional aplicada a las
entidades publicas de manera, y al estar dicha fecha determinada, fue que el término
se computo hasta el 30 de marzo de 2021.

Hasta este punto si bien se evidencia en la trazabilidad de los documentos un error
en el tiempo de ejecucidon; pues si se computa el contrato primigenio y sus dos
modificaciones estas tenian como fecha de finalizacién el 07 de junio de 2021 tal cual
lo establece el entede control; empero, también en el sistema de contratacion SECOP
Il se determina con las modificaciones una fecha de terminacién del 30 de marzo de
2021, en razon a que en los pliegos de condiciones quedd establecido que el contrato
tenia fecha de terminacion del 30de diciembre de 2020, pues desde el momento de
efectuarse el proceso contractual, por haberse encontrado proximo a terminar el afio
2020, se estim6 que el mismo terminaba enla vigencia del afio 2020, motivo por el cual
en los documentos quedaron plasmada dichasfechas.

Con lo anterior no se desconoce la inconsistencia en las fechas que son visibles en los
documentos, lo que se quiere exteriorizar es que ello obedecié a un error humano de
digitacion, y que las fechas objeto de reproche se llevaron a cabo y por esos
tiempos conforme la informacién que se evidenci6 en la plataforma de contratacion y
mas exactamente en los pliegos de condiciones.

Aunado a lo expuesto se debe mencionar que era necesario efectuar la adicién y
prérroga, teniendo en cuenta el objeto del contrato a desarrollar y precisamente con el
fin de gestionar una proyeccion en el desarrollo de las actividades contratadas y del
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presupuesto necesario para el cumplimiento del mismo, fue que se estableci6 la
procedenciay pertenencia de las modificaciones; pues si bien, el objeto contractual era
el apoyo logistico para adelantar proceso de formacion y actualizacion catastral del
Municipio de Cumaribo Vichada; también lo es, que dentro del proyecto se debian
intervenir comunidades y pueblos indigenas, situacion que generaba realizar el
desarrollo de un proceso de consulta previa, y convocar a todas las autoridades y
personas que representan los intereses y pensamientos de la colectividad territorial
indigena.

Lo anterior es punto crucial pues en dicho municipio las comunidades indigenas abarcan
el porcentaje mas amplio de poblacion y se debian intervenir cada una de ellas
explicandolesde manera amplia, clara y profunda la informacién sobre el objetivo del
catastro y su alcance pm evitar conflictividades que se presentan en el territorio por
pretensiones, traslapes, sitios ancestrales, presencia de colonos. Estas dinamicas
fueron un obstaculo para poder dar cumplimento a las actividades catastrales y de
logistica que se estaban ejecutando; pues se debia estipular un tiempo de ejecucién
que permitiera abarcar el cumplimiento del objeto del contrato y a su vez poder a
satisfacer los items requeridos para el proceso de consulta previa que era concordante
con el éxito para el desarrollo del proceso de formacién catastral del Municipio de
Cumaribo Vichada. Ahora bien, no se genera oposicidén respecto de la falencia en las
fechas plasmadas en los documentos en atencion a las prérrogas en tiempo que se
efectuaron al contrato No. 24020de 2020; pero, no se puede desconocer que en adicion
del presupuesto, solo se constituyd enla primera modificacion, esto fue dentro de la
vigencia del afio 2020; luego entonces, posterior a dicha suscripcion, es decir, de la
modificacion 1 del contrato No. 24020 de 2020, el IGAC constituyé una Reserva
presupuestal, la cual aparece soportada en el memorandoNo. 5000-2020-024421-1E-
001, caso No. 7500, sustentado en los términos que a continuacion se exponen y que
igualmente son de conocimiento del Ente de control:

De acuerdo con la utilizacion excepcional de las reservas
presupuestales y considerando que en el cierre de la vigencia fiscal
cada drgano debe constituir las reservas presupuestales con los
compromisos que al 31 de diciembre no se hayan cumplido, siempre
y cuando estén legalmente contraidos y desarrollen el objeto de la
apropiacion donde las reservas presupuestales solo podran
utilizarse para cancelar los compromisos que les dieron origen, me
permito informar los procesos de contratacion de adquisicion de
bienes, insumos y servicios, contratacion de prestacion de servicios
de las contratistas que por su condicion de maternidad y por
necesidad del servicio en cumplimiento a los objetivos misionales de
la entidad, deben constituirse como reserva presupuestal en la
Subdirecciénde Catastro.

Para el efecto se anexa como parte integral de este memorando, la
relacionde los procesos, indicando la justificacion del valor de la
reserva a ejecutarse en la vigencia 2021(...)”
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Lo anterior significa, que la reserva presupuestal se contempld, planifico y se llevo a
cabo dentro de los tiempos de la vigencia del afio 2020, lo que desnhaturaliza la
apreciacion del Ente de control: “compromisos que superan vigencia fiscal sin la
justificacion exigida en la normativa aplicable”. Pues contrario a lo dicho, la reserva
presupuesta(sic) conforme lo antes transcrito, evidencia que se justificé la necesidad
dentro del marco legal que hay establecido para ello, pues al emitirse el memorando
5000-2020-024421-1E-001, caso No. 7500, se expone que la constitucion de esta
reserva presupuestal obedecia al cumplimiento de un objeto contractual en ejecucion
y donde dicho recurso fue aprobado antes de terminarse el afio 2020 y fue utilizado
solo para la prestacion del servicio de apoyo logistico para adelantar el proceso de
formacion y actualizaciéon de la Informacioén catastral del Municipiode Cumaribo
Vichada, objeto contractual determinado para el contrato No. 24020 de 2020.

Al momento de aprobarse la primera modificacion, la misma tuvo como soporte
justificativo para constituir adiciéon del recurso del 50 % del valor inicialmente
contratado, oficio firmado por la Unién Temporal Corcologistica 2020, en el cual se
discriminan las especificaciones técnicas de la adicion, los costos de la logistica, los
aspectos en que fundamenta el contratista los costos; y fue plenamente aceptada la
propuesta presentada no solo por el suscrito supervisor del contrato, sino también
por quien fungia como ordenador del gasto en ese momento, persona que procedia
con el estudio de aceptacién o rechazo del recurso peticionado; situacién que derivo
en una aceptacion y posterior materializacién en la primera modificacion. Todo en
razon al desarrollo del proyecto de formacién catastral y lasnecesidades del servicio.

Asociado a lo expuesto, la ley 80 de 1993 modificada por el Decreto 019 de
2012 damenque el contrato puede ser adicionado hasta en el 50% de su valor inicial,
mas no se determina que no se puedan efectuar prérrogas en tiempo para el
cumplimiento del objeto contractual. Lo que aln mas da ver que el procedimiento
llevado a cabo por la entidad no afectdé ni impidio la entrega efectiva del bien y/o
servicio en virtud de su objeto conforme las obligaciones contractuales establecidas
en el contrato. Luego entonces, no hay mérito a apertura(sic) procesos disciplinarios.

Andlisis de larespuesta.

El IGAC en su respuesta refiere “...por lo que se suscribié la primera
modificacion, que con fundamento en el tiempo de ejecucién inicial se extenderia
hasta el 08 de abril de 2021, pese a lo anterior, en la trazabilidad que se realizé
en la plataforma de contratacion SECOP IlI; quedd plasmada que la prérroga
se hacia efectiva hasta el 30 de enero de 2021, pues la terminacion inicial
sereqistro en el sistema con fecha del 30 de diciembre de 2020”. A pesar de
lo mencionado, este 6rgano de control no considera procedente o manifestado
por la Entidad, pues, si bien es cierto dentro de los documentos legales,
justificacion de plataforma Secop Il y cronograma que hacen parte del Contrato
No. 24020 de 2020 no indican lo aqui aludido qué, desde el principio habia
guedado establecido como fecha final del 30 de diciembre de 2020 en Secop I,
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dado que, se registr6 cambios de acuerdo a modificacion 1 que ajustaron el
plazo de 8 de marzo de 2021 al 30 de enero de 2021.

13

Asi mismo, manifiesta el IGAC informacion confusa en lo referente a que “... el
sistema de contratacion SECOP Il la plataforma transicional a nivel nacional
aplicada a las entidades publicas de manera, y al estar dicha fecha determinada,
fue que el término se computd hasta el 30 de marzo de 2021”7, por lo anterior, la
CGR no acepta lo mencionado, teniendo en cuenta que los cambios realizados son
conformes a lo establecido dentro de las modificaciones contractuales vy, los
cambios en la plataforma son manuales, toda vez que es transaccional SECORP II.

Por otro lado, de la respuesta remitida por el IGAC, se resalta lo siguiente:

“Hasta este punto si bien se evidencia en la trazabilidad de los documentos un error
en el tiempo de ejecucién; pues si se computa el contrato primigenio y sus dos
modificaciones estas tenian como fecha de finalizacion el 07 de junio de 2021 tal cual
lo establece el entede control; empero, también en el sistema de contratacion
SECORP Il se determina con las modificaciones una fecha de terminacion del 30 de
marzo de 2021, en razén a que en los pliegos de condiciones quedé establecido que
el contrato tenia fecha de terminacion del 30de diciembre de 2020, pues desde el
momento de efectuarse el proceso contractual, por haberse encontrado préximo a
terminar el afio 2020, se estimd que el mismo terminaba enla vigencia del afio 2020,
motivo por el cual en los documentos quedaron plasmada dichasfechas”.

Asi las cosas, es claro que la entidad acepte la inconsistencia y falencia en la
planeacion correspondiente al plazo de ejecucion establecido por la misma
administracion en el contrato acarreando tramites contractuales con estimaciones
poco fiables. Se niega lo indicado por la entidad, porque se habia establecido dentro
del pliego de condiciones como plazo inicial de terminacion el 30 de diciembre de
2020, toda vez que no corresponde a lo que se encuentra en documentos de soporte
del contrato y lo publicado en el Secop Il por parte del IGAC y, en virtud de ello, las
modificaciones y constitucién de reserva presupuestal, no daban lugar ya que no
existia justificacion de fuerza mayor o caso fortuito contando con tiempo suficiente
previsto.

Al respecto la CGR, aclara que el alcance de la observaciébn no cuestiona la
necesidad e importancia de los servicios objeto del contrato para la institucion, si no
gue las adiciones de los contratos, y, sobre todo, la constitucion de reservas
presupuestales sobre los mismos, deben realizarse en el marco de la normatividad
y los procedimientos contractuales y presupuestales sobre la materia, como es el
caso de los lineamientos y conceptos emitidos por entidades como el MHCP, la
CGR y de la PGN. Por tanto, se reitera, que la situaciéon que rode6 la adicion
contractual y la creacion de la reserva no pueden considerarse como excepcionales
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y ajenos a la voluntad de la entidad contratante (IGAC), y, por ende, justificatorios
de ese procedimiento presupuestal.

Lo expuesto anteriormente, permite concluir que los presupuestos no se encuentran
acreditados, de conformidad con la normativa aplicable, para la constitucion de
reserva presupuestal, pues los argumentos de que fue tramitada en la vigencia 2020
y con base en una adicion no mayor al 50% del valor inicial del contrato, no
configuran motivo suficiente para justificarla, dada la excepcionalidad.

De acuerdo a lo expuesto, se ratifica lo observado y se valida como hallazgo
administrativo con presunta incidencia disciplinaria.

Objetivo especifico No. 4: Evaluar la gestion fiscal en la contratacion
ejecutada en las vigencias 2019 y 2020 y determinar el cumplimiento de las
normas y criterios aplicables.

En desarrollo del objetivo se detectaron situaciones relacionadas con deficiencias
en los informes periddicos y finales de la supervision sobre las obligaciones de los
contratos de prestacion de servicios profesionales y de apoyo a la gestion y
debilidades en la gestion y seguimiento de las actividades y procedimientos
contractuales y presupuestales, concretamente en la justificacién de las adiciones y
prorrogas de los contratos de prestacion de servicios y la constitucion de reservas
presupuestales sobre los mismos, teniendo en cuenta que sus plazos superaron la
vigencia de la celebracién del compromiso.

Del analisis de la Informacion, se derivaron cuatro (4) hallazgos administrativos con
incidencia disciplinaria y dos (2) inicio de indagacion preliminar, correspondientes a
los contratos de prestacion de servicios IGAC 23320 de 2020 y 23329 de 2020,
hallazgos que se relacionan a continuacion:

Hallazgo. 8. Informes de cumplimiento de actividades, justificacion adiciéon y
constituciéon de reservas Contratos Prestacién de Servicios IGAC No. 23464,
23363, 23452, 23384 y 23937 de 2020 (A. D.).

Constitucion Politica: Articulo 209 La funcién administrativa esta al servicio de
los intereses generales y se desarrolla con fundamento en los principios de
igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad,
mediante la descentralizacion, la delegacién y la desconcentracion de funciones.

En la Ley 1474 de 2011 que “dicta normas orientadas a fortalecer los mecanismos
de prevencion, investigacion y sancion de actos de corrupcion y la efectividad del
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control de la gestion publica”, se establece en el Articulo 83 que, para la
Supervisidn e interventoria contractual, “... las entidades publicas estan obligadas
a vigilar permanentemente la correcta ejecucion del objeto contratado”. Articulo 84.
Facultades y deberes de los supervisores y los interventores. La supervision e
interventoria contractual implica el seguimiento al ejercicio del cumplimiento
obligacional por la entidad contratante sobre las obligaciones a cargo del contratista.

En el Documento de Procedimiento de contratacion del IGAC??, se presentan los
numerales 5.3y 5.4 que reglamentan la supervisién e interventoria de los contratos:
Numeral 5.3 Etapa contractual, “En esta etapa resulta de trascendental importancia
la actividad del supervisor o interventor quien da fe del cumplimiento de las
obligaciones contractuales y tiene la potestad de requerir al contratista cuando
advierta un riesgo en la ejecucion contractual. En este sentido debe atender los
lineamientos establecidos en el procedimiento de supervision e interventoria
previsto en el Instituto”.

Numeral 5.4 Supervision e interventoria, De acuerdo con el articulo 84 de la Ley
1474 de 2011, la supervision e interventoria contractual envuelve el seguimiento al
cumplimiento de las obligaciones a cargo del contratista desde el punto de vista
técnico, juridico y financiero.

El Contrato de Prestacién de Servicios IGAC No. 23464 de 2020, clausula 2 -
Obligaciones del contratista, incluye los numerales 2.1 al 2.13, en los cuales se
detallan labores como:

“2.1. Acompanar a la subdireccion en los procesos de planeacion de las
actividades requeridas para el desarrollo de los proyectos a cargo de la
subdireccion.

2.2 Apoyar desde el punto de vista técnico y operativo en todas las
actividades necesarias para el adecuado seguimiento de los proyectos a
cargo de la subdireccion.

2.3 Programar y realizar el seguimiento y control a las actividades requeridas
para el cumplimiento de las metas tanto de la subdireccién de catastro como
de las direcciones territoriales...”

Las obligaciones se encuentran encaminadas a actividades de control, planeacion,
realizaciéon de informes, desplazamientos a nivel nacional, revisiones, recibo y
entrega de elementos, entre otros, que debe adelantar el contratista en la ejecucién
del objeto contractual.

22 Suministrado por IGAC (27/09/2021 1000DG-2021-0000199-EE-001), vigente desde 30/09/2020.
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Clausula 3 — Reportes mensuales a entregar, en donde se establece: “entrega(sic)
informes mensuales de las obligaciones realizadas en desarrollo con el objeto del
contrato”

En el mismo CPS, clausula 7 — Vigencia y tiempo de ejecucion, se establece que “la
vigencia y el término de ejecucion sera de 9 meses, a partir de la orden de iniciacion
dada por el ordenador del gasto, sin exceder del 30 de diciembre de 2020”.

De conformidad con el principio de economia previsto en el articulo 25, numerales
7y 12 delaley 80 de 1993, se debe determinar, entre otros aspectos, la necesidad
y conveniencia, de los bienes y servicios a adquirir a través de los estudios previos,
lo que envuelve el principio de planeacion en la actividad contractual de caracter
administrativo.

Decreto 111 de 1996 por el cual “se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de
1994 y la Ley 225 de 1995 que conforman el estatuto organico del presupuesto” en
el numeral Il. “De los principios del sistema presupuestal”, en sus articulos 12y 14,
establecen y definen, entre los principios del sistema presupuestal el de
“Anualidad” en los siguientes términos: “El afio fiscal comienza el 1° de enero y
termina el 31 de diciembre de cada afio. Después del 31 de diciembre no podran
asumirse compromisos con cargo a las apropiaciones del afo fiscal que se cierra
en esa fecha y los saldos de apropiacion no afectados por compromisos caducaran
sin excepcion” (L. 38/89, art. 10).

Por su parte el articulo 8 de la Ley 819 de 2003 establecié “Reglamentacién a la
programacion presupuestal. La preparacion y elaboracion del presupuesto general
de la Nacion y el de las Entidades Territoriales, debera sujetarse a los
correspondientes Marcos Fiscales de Mediano plazo de manera que las
apropiaciones presupuestales aprobadas por el Congreso de la Republica, las
Asambleas y los Concejos, puedan ejecutarse en su totalidad durante la vigencia
fiscal correspondiente.

El mismo Decreto 111, en su articulo 89 dispone que “Las apropiaciones incluidas
en el Presupuesto General de la Nacion son autorizaciones maximas de gasto que
el Congreso aprueba para ser ejecutadas o comprometidas durante la vigencia fiscal
respectiva. Después del 31 de diciembre de cada afio estas autorizaciones expiran
y, en consecuencia, no podran comprometerse, adicionarse, transferirse ni
contracreditarse”.

Al cierre de la vigencia fiscal cada 6rgano constituird las reservas presupuestales
con los compromisos que al 31 de diciembre no se hayan cumplido, siempre y
cuando estén legalmente contraidos y desarrollen el objeto de la apropiacion. Las
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reservas presupuestales solo podran utilizarse para cancelar los compromisos que
les dieron origen.

Igualmente, cada 6rgano constituira al 31 de diciembre del afio cuentas por pagar
con las obligaciones correspondientes a los anticipos pactados en los contratos y a
la entrega de bienes y servicios.

Doctrina MHCP? (Circular 031 de 2011 PGN) “...el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico califica las reservas presupuestales como un “instrumento de uso excepcional, o
sea, esporadico y justificado Gnicamente en situaciones atipicas y ajenas a la voluntad de
la entidad contratante que impidan la ejecucion de los compromisos en las fechas
inicialmente pactadas dentro de la misma vigencia en que éste se perfeccioné, debiendo
desplazarse la recepcion del respectivo bien o servicio a la vigencia fiscal siguiente, lo cual
conlleva a que en tales eventos de constituya la respectiva reserva presupuestal’.

La lectura armonica de las normas citadas anteriormente indica que el presupuesto
aprobado y disponible debe ejecutarse dentro de la respectiva vigencia fiscal,
conforme al principio de anualidad y aquellas ejecuciones que requieran un lapso
superior deben acudir a las vigencias futuras para cuyo tradmite se establecen unos
requisitos que evidencien tal necesidad; asi, los recursos deben ejecutarse, en su
totalidad, como se prevé legalmente. En consecuencia, la constitucion de reservas,
prevista normativamente, resultaria de situaciones imprevisibles en un proceso de
planeacion presupuestal y contractual.

La Ley 734 de 2002 por el cual se “expide el Cédigo Disciplinario Unico”, articulo
34, numerales 1 y 2 establecen que son deberes de todo servidor publico: 1.
Cumplir y hacer que se cumplan los deberes contenidos en la Constitucién, los
tratados de Derecho Internacional Humanitario, los demas ratificados por el
Congreso, las leyes, los decretos, las ordenanzas, los acuerdos distritales y
municipales, los estatutos de la entidad, los reglamentos y los manuales de
funciones, las decisiones judiciales y disciplinarias, las convenciones colectivas, los
contratos de trabajo y las 6rdenes superiores emitidas por funcionario competente
y 2. Cumplir con diligencia, eficiencia e imparcialidad el servicio que le sea
encomendado y abstenerse de cualquier acto u omision que cause la suspension o
perturbacion injustificada de un servicio esencial, o que implique abuso indebido del
cargo o funcioén.

En el Contrato de prestacion de servicios No.23464 de apoyo a la gestion, celebrado
el 24 de marzo de 2020, entre el IGAC y persona natural por $116.538.714, con
plazo de ejecucion de 9 meses, iniciado el 25/03/2020, cuyo objeto es el de apoyar
en las evaluaciones, seguimiento, control, planeacién y ejecucion de las metas y

2 Oficio 030850 de 22 de septiembre de 2011 Pg. 11y 12.
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proyectos a cargo de la Subdireccién de Catastro, se realiz6 la modificacion
contractual No.1 del 18/12/2020 adicionando el valor por $15.538.495 y prorroga de
1 mes y 6 dias para un valor total de $132.077.209 y una ejecucion total de 10
meses y 6 dias que se cumplié el 30/01/2021. Su estado actual es terminado.

En los soportes de ejecuciéon del contrato se evidencié que, en ninguno de los 11
informes del contratista y de la supervision, tramitados al final de cada mensualidad,
en cumplimiento de la clausula 3 del contrato “Reportes mensuales a entregar”, se
deja constancia de la no ejecucién de todas las obligaciones estructuradas en el
contrato por no requerirlas el supervisor del contrato o por no ejecutarse debido a
las condiciones de la pandemia que implico el trabajo remoto, como sucede con las
siguientes:

“2.8 Hacer recomendaciones para una adecuada articulacion de los grupos a cargo de la
subdireccion de catastro con el fin de optimizar el desarrollo de los proyectos y el
cumplimiento de las metas a cargo de la subdireccién de catastro.

2.9: Realizar desplazamientos a nivel nacional para llevar a cabo el seguimiento y
consolidacién de informacién en el marco de los proyectos de procesos catastrales”,

2.13: Recibir al inicio del contrato y entregarlo al finalizar el mismo al supervisor los
elementos devolutivos asignados para el cumplimiento del objeto y las obligaciones del
contrato”,

Tampoco hay evidencia de que se haya realizado algun requerimiento sobre este
reporte al contratista.

Adicionalmente, con sustento en el Modificatorio del contrato No.l, el IGAC
constituyé una reserva presupuestal, justificada en el memorando 500-2020-
024421-1E001 del 30 de diciembre de 2020, suscrito por el Subdirector General de
Entidad, Subdireccion de Catastro de la siguiente manera:

“De acuerdo con la utilizacion excepcional de las reservas presupuestales y considerando
que en el cierre de la vigencia fiscal cada 6rgano debe constituir las reservas
presupuestales con los compromisos que al 31 de diciembre no se hayan cumplido, siempre
y cuando estén legalmente contraidos y desarrollen el objeto de la apropiacién donde las
reservas presupuestales solo podran utilizarse para cancelar los compromisos que les
dieron origen, me permito informar los procesos de contratacién de adquisicion de bienes,
insumos y servicios, contratacion de prestacion de servicios de las contratistas que por su
condicion de maternidad y por necesidad del servicio en cumplimiento a los objetivos
misionales de la entidad, deben constituirse como reserva presupuestal en la Subdireccion
de Catastro. Para el efecto se anexa como parte integral de este memorando, la relacion
de los procesos, indicando la justificacion del valor de la reserva a ejecutarse en la vigencia
2021,
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En documento ANEXO EXCEL aportado por el IGAC junto con el memorando
identificado anteriormente se registra la “Justificacion de la reserva’ para este
contrato, asi:

“Se realiza teniendo en cuenta que cada proceso catastral requiere un control financiero,
asi como analizar verificar el cumplimiento de la programacion definida para el 2020;
aunado a lo anterior, se requiere llevar a cabo la programacion, y organizacion a los
procesos del 2021,

Sin embargo, analizada la constitucion de dicha reserva, no se considera pertinente,
porque la justificacion expuesta por el IGAC para constituirla no se basa en hechos
o0 situaciones excepcionales, es decir, que no tienen las caracteristicas previstas en
las normas presupuestales y la doctrina del MHCP, sino que son hechos constantes
y previsibles conforme a los términos y el plazo establecidos en el contrato inicial,
en consecuencia, la situacién descrita es contraria los principios orientadores de la
actividad contractual y presupuestal, como son: la planeacion y anualidad.

Las mismas situaciones observadas anteriormente, se presentan en los contratos
relacionados en la siguiente tabla:

Tabla 20Contratos Prestacion de Servicios IGAC 23363, 23452, 23384 y 23937 de 2020

No. Contrato
y afio

Obligaciones no reportadas en los informes del Supervisor

Detalle de los
modificatorios de
adicion y prorroga

Memorandos de
justificacion adicion
del contrato y
constitucién de la
reserva presupuestal

23363-2020

2.4 Orientar las actividades y brindar lineamientos al equipo de
pruebas y desarrollo del sistema nacional de catastro.

2.9 Conocer y aplicar lo establecido en los procedimientos
documentados (manuales metodologias, instructivos, guias) al
igual que conocer y diligenciar los formatos oficializados por la
entidad para el cumplimiento del objeto contractual y como
garantia para el IGAC, de la eficaz planificacion, operacion y
control de los procesos del sistema de gestion integrado.

2.13 Dar cumplimiento a las disposiciones del sistema de gestion
de seguridad, salud y ambiente de la entidad e informar
oportunamente al area responsable, sobre las condiciones, actos
inseguros, incidentes y accidentes ambientales y trabajo del que
tenga conocimiento.

2.15 Conocer y aplicar lo establecido en los procedimientos
documentados (Manuales, Instructivos, Metodologias, Guias), al
igual que conocer y diligenciar los formatos oficializados por la
entidad para el cumplimiento del objeto contractual y como
garantia para el IGAC de la eficaz planificaciéon, operacion y
control de los procesos del sistema de gestion integrado.

Modificatorio # 1 del
03/09/2020
Adicion: $
12.681.519

Prorroga: 1 mes 15
dias.

Modificatorio # 2 del
16/12/2020

Adicién: $ 8.454.346
Prorroga: 1 mes

Adicién 'y prérroga:
memorando de
aprobacién No 1500-
2020-024002-IE-001
del 15 de diciembre de
2020.

Reserva:
MEMORANDO 5000-
2020-024084-1IE001
del 28 de diciembre de
2020

23452-2020

2.2. Estructurar e implementar estandares de arquitectura de
sistemas georreferenciados.

2.3. Definir y ejecutar un plan de mejora para llevar los sistemas
georreferenciados.

Modificatorio # 1 del
15/10/2020

Adicioén:
$12.399.707

Adiciéon y
Memorando
00200IE4526-01  del
06 de octubre de 2020.

prorroga:
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No. Contrato

Obligaciones no reportadas en los informes del Supervisor

Detalle de los

Memorandos de

y afio modificatorios de justificacion adicion
adicion y prorroga del contrato y
constitucién de la
reserva presupuestal
2.4. Trabajar conjuntamente con las areas en formulacion y | Prérroga: 1 mesy 14
puesta en marcha del plan de observaciones del territorio. dias Reserva: memorando
2.7. Evaluaciéon de los mecanismos implementados para el 5000-2020-024421-
control de calidad de datos de los sistemas de informacién de la | Modificatorio#2 del | IEO01 del 30 de
oficina de informatica y telecomunicaciones y proponer un plan | 22/12/2020 diciembre de 2020.
de mejora Adicion: $8.454.346
2.8. Entregar cronograma por cada uno de los desarrollos | Prérroga: 1 mes Justificacion Excel:
asignados. memorando 1500-
2020-024084-IE-001
caso 6843
23384-2020 2.8 “Participar en la conceptualizacion y materializacion para el | Modificatorio # 1 del | Reserva: Memorando
desarrollo de la promocién y ejecucion de la habilitacion de | 09/09/2020 5000-2020-024421-
gestores catastrales” Adicion: $ | IEO0O1 del 30 de
11.925.525 diciembre de 2020
Prérroga: 2 meses y
4 dias
Modificatorio # 2 del
23/12/2020
Adicién: $5.590.090
Prérroga: 1 mes.
23937-2020 2.3. “Documentar las propuestas relacionadas con los procesos, | Modificatorio # 1 del | Memorando 5000 del

procedimientos, guias y formatos de la gestién catastral,
enfatizando en los procesos de actualizacion, conservacion y
difusién de la informacién catastral, incluidos los procedimientos
de catastro multipropésito.

2.5. Apoyar a la subdireccién de catastro en la estructuracion y
elaboracion de los documentos que se requieran para el
fortalecimiento de la gestién catastral con enfoque multiproposito.

2.6. Apoyar al instituto en la capacitacion y transmision del
conocimiento necesarios en el marco del convenio suscrito con el
municipio de Soacha.

2.7. Hacer entrega de los documentos creados, derivados del
presente contrato, tanto al municipio de Soacha como al IGAC.

2.8. Revisar, presentar y entregar los reportes que le sean
. . »
requeridos por el supervisor del contrato.

24/12/2020
Adicion:
$10.701.546
Prérroga: 1 mes.

24 de diciembre de
2020.

Constitucion de
reserva:

Memorando 5000-
2020-024421-1E001
del 30 de diciembre de
2020

Estas situaciones se producen, en primer lugar, por deficiencias en el seguimiento
sobre el cumplimiento de las obligaciones del contrato por parte del supervisor con
base en los informes que presentd el contratista como soporte del cumplimiento
periddico de las obligaciones del contrato, y en segundo lugar, por debilidades en la
gestion y seguimiento de las actividades y procedimientos contractuales y
presupuestales, lo que trae como consecuencia la asuncién de compromisos que
superan la vigencia fiscal sin fundamento en las condiciones previstas por la
normativa aplicable y que la informacién reportada por el contratista y el supervisor,
en sus informes, en desarrollo de los contratos relacionados anteriormente, no
reinan las caracteristicas de integralidad y consistencia en relacion con las
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obligaciones referidas anteriormente, afectando asi, su confiabilidad, por lo que se
configura un Hallazgo administrativo con posible connotacion disciplinaria.

Respuesta de la entidad Contrato 23464 de 2020

Para la primera situacion detectada, reporte supervision cumplimiento obligaciones
del contratista, mediante radicado No0.1000DG-2021-0000294-EE-001 se cita a
continuacion lo mas relevante:

Con respecto al cumplimiento de la obligacion “2.6: Realizar los informes la
consolidacién de la informacién de la ejecucion de las metas y proyectos de la subdireccion
de catastro y que le sean solicitados por el supervisor”, la entidad en su respuesta sefiala
apartes contenidos en cumplimiento de otras obligaciones del informe contratista
mes No. 9 y se indica el reporte de la actividad especifica en informe No. 10 y No.
11.

Para la obligacion “2.8: Hacer recomendaciones para una adecuada articulacion de los
grupos a cargo de la subdireccién de catastro con el fin de optimizar el desarrollo de los
proyectos y el cumplimiento de las metas a cargo de la subdireccion de catastro”, la entidad
en su respuesta sefiala apartes contenidos en cumplimiento de otras obligaciones
de los informes del contratista de los meses No. 5 (que se cumplié cuando adelantd
actividades relatadas en obligacién 2.3 y 2.7), en el informe No. 6 (que se cumplié
cuando adelanté obligacién 2.7), en el informe No. 8 (que se cumplid6 cuando
adelantd obligaciones 2.2 y 2.11), para el informe No.9 (que se cumplié cuando
adelantd obligaciones 2.2, 2.5y 2.11), No. 10y en el informe No. 11 (que se cumplié
cuando adelantd obligacion 2.2).

A su vez para la obligacion “2.9: Realizar desplazamientos a nivel nacional para llevar a
cabo el seguimiento y consolidacién de informacién en el marco de los proyectos de
procesos catastrales”, la_entidad en su respuesta sefiala que “Esta obligacion se establecio
con la finalidad de prever los posibles desplazamientos para llevar a cabo la obligacion
enunciada y de dar cumplimiento al objeto contratado, sin embargo, es importante traer a
colacion las situaciones de orden nacional y mundial con ocasién a la emergencia sanitaria
generada por el COVID 19, en donde, durante el afio 2020 se generaron varias circulares
con los lineamientos para la prestacion de los servicios de la entidad acogiendo las
restricciones ordenadas por el Gobierno Nacional” (negrilla y subraya fuera del texto)

(...) “advertida esta situacion excepcional mundial y de la cual no fue ajena el IGAC y el
contrato objeto de analisis, el cual tuvo que adecuarse al cumplimiento de estas
disposiciones nacionales e institucionales, al verificar los informes de actividades remitidos
por el contratista, en estos se evidencia las diferentes reuniones llevadas a cabo de
manera virtual con las diferentes entidades, alcaldias y municipios de los proyectos
asignados, en donde se adelanto el seguimiento, consolidacion y se realizaron los informes
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pertinentes de las mismas, dando cumplimiento a la obligacién 2.9” (negrilla'y subraya fuera
del texto)

En su respuesta la entidad presenta_apartes de informes del contratista del No. 2 al
No. 11 en los que se refieren reuniones virtuales, aunque inmersas en el
cumplimiento de otras obligaciones (no hacen referencia en especifico a la
obligacion 2.9).

Es asi como en el informe No. 2 (en el reporte de obligacién 2.11 en donde se relata
reunion virtual) en informe No. 3 (en el reporte de obligacion 2.5 en donde se
realizaron llamadas telefonicas); en el informe No. 4 (se reportan videoconferencias
con director financiero de Barranquilla y Gobernacion Caldas, en reporte obligacion
2.5 con videoconferencias y llamadas telefénicas a diversos entes territoriales,
obligacion 2.7 correos electronicos, obligacion 2.11 reuniones virtuales); en informe
No. 5 (en cumplimiento obligacion 2.2 videoconferencias y conferencias telefonicas,
obligacion 2.3 conferencia telefénica y reuniones virtuales, obligacion 2.5
videoconferencia, obligacion 2.11 videoconferencia); en el informe No. 6 (en
cumplimiento de obligacién 2.3 videoconferencia; obligacion 2.5 videoconferencia;
obligacion 2.11 reuniones virtuales); en informe No. 7 (en cumplimiento de
obligacion 2.3 videoconferencias, obligacion 2.11 videoconferencias), en informe
No. 8 (cumplimiento de obligacion 2.2 video conferencias; obligacion 2.3
videoconferencias); en el informe No. 9 (en cumplimiento de obligacién 2.3
videoconferencias; obligacion 2.11 videoconferencias), en informe No. 10 (en
cumplimiento de obligacion 2.1 relatan videoconferencias, obligacion 2.2
videoconferencias; obligacion 2.3 correos, obligacion 2.5 videoconferencias;
obligacion 2.6 videoconferencias; obligacion 2.11 videoconferencia), y en informe
No. 11 (en cumplimiento de obligacion 2.2 relatan videoconferencias; en
cumplimiento de 2.4 videoconferencias; en cumplimiento de 2.7 videoconferencias;
en cumplimiento de 2.11 videoconferencias).

Para la obligacion “2.13: Recibir al inicio del contrato y entregarlo al finalizar el mismo al
supervisor los elementos devolutivos asignados para el cumplimiento del objeto y las
obligaciones del contrato”, la entidad en su respuesta menciona que “Teniendo en
cuenta lo establecido en el acapite anterior y atendiendo a las medidas adoptadas por la
entidad con ocasioén a la emergencia sanitaria generada por el COVID 19, durante el afio
2020, para la prestacién de los servicios de la Entidad, el contratista desarrolld la mayoria
de sus actividades y obligaciones de manera remota.

Sin embargo, se evidencia el paz y salvo del contrato 23464 en el que se establece la fecha
de terminacién del contrato 30 enero de 2021, la entrega de elementos devolutivos de las
dependencias GIT Gestién Contractual — Almacén General / en la sede central, contador /
Almacenista Direccion Territorial suscrito por la responsable Angela Maria Diaz Bermudez”.
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Para la segunda situacion detectada, adicion del contrato y constitucion de reservas
presupuestales, se recibié del IGAC el 29/10/2021 con radicado No.1000DG-2021-
0000317-EE-001), cuyos apartes mas importantes aparecen transcritos bajo el titulo
de “Respuesta de la entidad” del Hallazgo # 6 del presente informe, asi como su
respectivo analisis bajo el titulo “Analisis de la Respuesta” de ese mismo hallazgo.

Andlisis de larespuesta.

Para el caso de la primera situacion, referente a obligaciones contractuales, en la
siguiente tabla se presenta un resumen de los cumplimientos textuales en cada uno
de los informes allegados el IGAC sobre cada una de las obligaciones contractuales.

Tabla 15 Balance reporte obligaciones contratista y supervision

Mes de reporte Reporte de actividades en informe | Reporte de actividades en informe
Contratista Supervisién
Informe No. 1 2.2; 2.2; 2.3; 2.5 y 2.11; para las actividades | 2.1; 2.2; 2.3; 2.5; 2.11
2.4; 2.6; 2.7, 2.8;,2.9; 2.10; 212 y 2.13 se
reporta que no se realiz6 esta actividad en el
periodo
Informe No. 2 2.1;2.2;2.3;25;2.7;211y2.12 2.1;22;23;25;211y 212
Informe No. 3 2.2;2.3;25;2.7,2.10;2.11y 2.12 2.2,2.3;25;2.7;2.10; 211y 2.12
Informe No. 4 2.1;2.2;2.3;25;2.7;2.10;2.11y 2.12 2.1;22;23;25;2.7,;210y 2.11
Informe No. 5 2.2;2.3;25;27;211y 212 2.2;2.3;25;27;,211y 212
Informe No.6 2.2;2.3;25;27,211y2.12 2.2,2.3;25,y27
Informe No. 7 2.2;2.3;25;27,211y2.12 2.2,23y25
Informe No. 8 2.2;2.3;25;27,211y2.12 2.2,23y25
Informe No. 9 2.2,23;2.3;25;2.7;211y2.12 22y23
Informe No. 10 2.1;2.2;23;23;2.4,25;2.6;2.7,2.10; 211y | 212.2;2.3;24y2.5
212
Informe No. 11 2.1;2.2,;2.3,2.4;,2.5;2.6;2.7,2.10;2.11y2.12 | 2.1;2.3;2.4y 2.5

Fuente: elaboracién propia a partir de informes remitidos por IGAC para el contrato

De acuerdo con la informacion anterior, se aprecia que en el caso de la obligacion
2.6, el contratista si cumplio y lo dejé descrito en los informes No. 10y 11, por tanto,
fue retirado este item del hallazgo.

Para la obligacién 2.8, en sus argumentos la entidad sefala que se dio cumplimiento
con la ejecucion de otras actividades relatadas en informes, sin embargo, los
informes objeto de evaluacién y observacion no contienen este procedimiento o
explicacion.

Al revisar las explicaciones al cumplimiento de la obligacion 2.9 referente a
desplazamientos a nivel nacional, se acepta la explicacién de que el contratista
adelant6 las actividades en remoto debido a la Pandemia del Covid 19, pero esta
informacion debi6 quedar consignada en los informes.

Con relacion a la obligacion 2.13, se acepta la explicacion entregada por la entidad
y que el paz y salvo soporta el cumplimiento, aunque en los informes de supervision
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o de contratista no se hace referencia a lo expuesto por IGAC en la respuesta con

ocasion de esta auditoria.

De acuerdo con la respuesta la CGR acepta que las obligaciones 2.6, 2.8,2.9y 2.13
se cumplieron y se le retira la IP, pero se continda con la presunta connotacién
disciplinaria, puesto que no quedaron debidamente documentadas en los informes
de contratista y supervisor, lo que se tiene es una explicacion de la entidad con
ocasion de esta auditoria, que ratifica que no se hace un adecuado seguimiento al
contrato y los informes soporte de los cumplimientos mensuales no son completos

y explicitos en su contenido y actividades adelantadas en el marco del contrato.

Respuesta de la entidad contrato 23363 de 2020

“Para el contrato de prestacion de servicios No.23363 de 2020, las calidades de la
contratista CLARA INES PEREZ CACERES fueron verificadas efectivamente en la
etapa precontractual, de hecho la contratista tenia en su momento 114 meses de
experiencia profesional y ha venido ejecutando contratos de prestacion de servicios
profesionales con el IGAC desde el afio 2009 con resultados satisfactorios en el
desarrollo de las actividades propias de cada contrato ejecutado, incluyendo el
contrato en mencion.

Ademas, para la modificacion 1, el memorando 80020201E4526-01 del 06 de octubre
de 2020 referente al concepto autorizacion prérroga y adicién del contrato de
prestacion de servicios nimero 23363, entre otros, hace mencion que para el
cumplimiento de las funciones atribuidas a la Oficina de Informética y
Telecomunicaciones no se cuenta con el personal de planta suficiente para realizar
las labores encomendadas en los contratos relacionados en dicho memorando: “Por
tal motivo dado el correcto desempefio de las labores encomendadas a los
contratistas se justifica ampliamente la continuidad de los mismos a lo largo de la
anualidad 2020, mas aun cuando no se cuenta al interior de la oficina con el personal
de planta suficiente para ejecutar las labores encomendadas en los respectivos
contratos y las actividades a desarrollar se hacen necesarias para el correcto
desempefio de las funciones atribuidas por la ley a la Oficina de Informéatica y
Telecomunicaciones”.

La adicion y prorroga del contrato de prestacién de servicios No0.23363 de 2020
solicitada en el memorando 80020201E4526-01 del 06 de octubre de 2020 nos
permite dar continuidad a las funciones a cargo de la Oficina de Informatica y
Telecomunicaciones, ahora Direccion de Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones.

Con la adicion y prorroga del contrato de prestacion de servicios N0.23363 de 2020
solicitada en el memorando 80020201E4526-01 del 06 de octubre de 2020 se

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 e Codigo Postal 111071 « PBX 518 7000
cgr@contraloria.gov.co e www.contraloria.gov.co e Bogota, D. C., Colombia

Ve

Momice Sofla Farnndez Remos- Asescrs de Despachod2.COVER s A-{‘:-‘-'

.84 -


mailto:cgr@contraloria.gov.co
http://www.contraloria.gov.co/

o

/7 s
(@) CONTRALORIA

NN GENERAL DE LA REPUDLICA
N

requeria darcontinuidad a las actividades que se venian desarrollando, de acuerdo
con las necesidades de la entidad.

Ahora bien, la contratista cumplid con las obligaciones 2.4, 2.9, 2.13, 2.15y 2.16
durante la ejecucion del contrato 23363-2020.

Las obligaciones 2.9, 2.13 y 2.15 se pueden ver relacionadas en las actas de
supervision de los meses de marzo, abril, mayo, junio, julio, agosto, septiembre,
octubre, noviembre, diciembre de 2020 y enero de 2021. La obligacién 2.16 se
relaciona en el acta del mes de marzo de 2020. Respecto a la obligacion 2.4 Orientar
las actividades y brindar lineamientos al equipo de pruebas y desarrollo del sistema
nacional de catastro, se realiza permanentemente en la ejecucién del contrato y se
evidencia en la plataforma de desarrollo institucional www.gitlab.igac.gov.co.

La modificacion 2 se realiz6 a través del memorando con radicado numero 1500-
2020- 024002-1E-001 del 15 de diciembre de 2020, se solicité adicion y prérroga del
contrato de prestacion de servicios 23363 de la vigencia 2020 con la siguiente
justificacion: “En estos momentos, se hace necesario contar con los servicios de los
contratistas, mas aun cuando no se cuenta al interior de la oficina con el personal de
planta suficiente para ejecutar las labores encomendadas en los respectivos
contratos y las actividades a desarrollar se hacen necesarias para el correcto
desempefio de las funciones atribuidas por la ley a la Oficina de Informéatica y
Telecomunicaciones, especialmente por los diferentes procesos de cierre de
vigencia”.

Posteriormente, a través del memorando 1500-2020-024084-1E-001 del 28 de
diciembre de2020 se solicité la reserva presupuestal de dicho contrato, con base en la
adicién y prérroga solicitada en el memorando 1500-2020-024002-IE-001 del 15
de diciembre de 2020,garantizando el soporte requerido para la operacién con el
sistema Nacional Catastral, el cual es un sistema misional que implica la realizacion
de actividades de cierre de vigencia del proceso de conservacion y de actualizacién
catastral, las cuales son trascendentales para la institucion y en este caso,
excepcionales, al ser actividades que se requieren adelantar exclusivamente al inicio
de cada vigencia catastral. (Anexo memorando 1500- 2020-024002-IE-001 del 15 de
diciembre de 2020).

Andlisis de la respuesta

Con respecto a la respuesta de la Entidad “..referente al concepto autorizacion
prérroga y adicion del contrato de prestacion de servicios numero 23363, entre otros, hace
mencién que para el cumplimiento de las funciones atribuidas a la Oficina de Informética y
Telecomunicaciones no se cuenta con el personal de planta suficiente para realizar las
labores encomendadas en los contratos relacionados en dicho memorando...”
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Por lo referido por la entidad, la CGR, considera que los eventos sefalados por el
IGAC no pueden considerarse como excepcionales y ajenos a su voluntad y por
ende justificacion de la reserva constituida no se acepta.

Asimismo, la entidad expone referente al cumplimiento de obligaciones
contractuales; para la 2.4: “orientar las actividades y brindar lineamientos al equipo
de pruebas y desarrollo del sistema nacional de catastro, se realiza
permanentemente en la ejecucion del contrato y se evidencia en la plataforma de
desarrollo institucional www.gitlab.igac.co.”. Si bien se da por cierto, el argumento
de la entidad, es necesario precisar que no se remitieron los documentos que
soporten la ejecucion de dichas actividades por parte del contratista, por tal motivo
y teniendo en cuenta que la entidad manifesté que la contratista registraba la
ejecucion de la actividad en la plataforma digital referida, se realizé reunion el dia
01 de diciembre de 2021, con el fin de que la entidad presentara en linea, la consulta
en la plataforma de los soportes, encontrando que si existen los soportes de
ejecucion, la funcionaria que ejercié como supervisora de dicho contrato; expone
gue es una actividad que se desarrolla de manera permanente por parte de la
contratista, en la plataforma www.gitlab.igac.gov.co, como herramienta de gestién
de desarrollo de manejo interno, con acceso de funcionarios y contratistas, en la
gue se ejecutan actividades a nivel de pruebas, y control de calidad. Sin embargo,
éstos soportes no se consignaron en el formato de informe de actividades, situacion
gue evidencia deficiencias en el control y seguimiento sobre el reporte de las
obligaciones del contrato por parte del supervisor con base en los informes que
presento el contratista.

La entidad remiti6 a la CGR, mediante correo fechado 2/12/2021, por medio de
imagenes, los anexos de las explicaciones y evidencias expuestas en forma virtual,
en los cuales se observan actividades correspondientes al proceso de acceso de
documentos a la plataforma: “Listado de casos intervenidos por la contratista en el
proyecto SNC-JEE en los meses de marzo de 2021 a enero de 2021 durante la ejecucién
del contrato 23363, en los cuales se creaban casos para adelantar los desarrollos de la
aplicacién catastral” _ “se crean casos para adelantar los desarrollos de la aplicacién
catastral”; *vista de los casos intervenidos en diciembre de 2020 y enero de 2021” y
“Caso 459 en http://gitlab.igac.gov.co/snc/snc-jeel/issues/459 en el cual se anexd
documento de requerimiento para lo que debia hacer el desarrollador asignado” .
Lo anterior muestra que es una actividad general, de las diligencias relacionadas a
orientar y brindar lineamientos al equipo de pruebas y desarrollo del sistema
nacional de catastro, lo cual alude a la obligacion 2.4.

Para el cumplimiento de actividades, es de recibo para la CGR el argumento que
presenta la entidad IGAC, en relacién con los soportes de cumplimiento de las
actividades, no obstante, se confirman las deficiencias en los informes de la
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supervision del contrato 23363, por lo tanto, se reconsidera la solicitud de
indagacién preliminar y se configuran las situaciones encontradas como hallazgo
con incidencia administrativa y disciplinaria.

Por consiguiente, se configura como hallazgo con presunta incidencia administrativa
y disciplinaria.

Respuesta de la entidad contrato 23452

Frente a lo observado por la CGR en relacion con que la motivacion expresada en
el memorando 8002020IE4526 del 06 de octubre de 2020 para justificar la primera
adicion y prérroga del contrato, resulta impertinente, el IGAC responde afirmando
que las calidades del contratista si fueron verificadas en la etapa precontractual, y
gue éste, viene ejecutando contratos de prestacion de servicios profesionales con
el IGAC por méas de diez afios con resultados satisfactorios en el desarrollo de las
actividades propias de cada contrato ejecutado, incluyendo el contrato en mencion.

Adicionalmente, sefala que, en el memorando 80020201E4526-01 del 06 de octubre
de 2020 también se hace mencién a que, “para el cumplimiento de las funciones
atribuidas a la Oficina de Informatica y Telecomunicaciones no se cuenta con el
personal de planta suficiente para realizar las labores encomendadas”.

En cuanto a otro de los apartes de la observacién presentada por la CGR,
relacionada con la ausencia de registro de las obligaciones correspondientes a los
numerales 2.2; 2.3; 2,4; 2.7 y 2.8 del contrato en el informe de supervision, las
cuales se reportaron en el informe del contratista como “no aplica”, el IGAC en su
respuesta afirma que: “el contratista si cumplié con las actividades requeridas por el
IGAC y en relacion con las obligaciones 2.2, 2.3, 2.4, 2.7 y 2.8 las mismas se
llevaron a cabo durante la ejecucion del contrato 23452-2020, de hecho, se cuenta
con los documentos suministrados por el contratista”, posteriormente procede a
adjuntar un pantallazo de una relacion de archivos y anexa algunos soportes sobre
el cumplimiento de las mencionadas obligaciones.

Finalmente, y frente a lo observado en relacién con la no procedencia de la
justificacion de la reserva presupuestal, el IGAC relaciona los memorandos de
justificacion de la reserva y argumenta que las actividades son trascendentales para
la institucion y en este caso, excepcionales, al ser actividades que se requieren
adelantar exclusivamente al inicio de cada vigencia catastral.

Analisis de la respuesta.
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La CGR no comparte los argumentos expresados en la respuesta dada por la
entidad, en la medida en que si bien, el no contar con personal de planta puede
constituirse en un elemento requerido al momento de decidir sobre una adicién y
prorroga de un contrato, lo descrito por la entidad en su respuesta a la observacion,
frente a que previamente se habia verificado las calidades del contratista y que
ademas, este ya habia prestado sus servicios profesionales al IGAC por mas de
diez afnos, ratifica que la justificacién expresada en el memorando 80020201E4526-
01 relacionada con “la necesidad establecer un término prudencial para tener la
certeza que los contratistas se encontraban debidamente capacitados para
desempenar la labor acomendada”, es a todas luces inadecuada, pues se insiste,
la Entidad Estatal debe verificar la idoneidad o experiencia requerida y relacionada
con el area de que se trate previo a la suscripcién de un contrato de prestacion de
servicios profesionales y de apoyo a la gestion y no, durante la ejecucion del mismo.

Frente a lo observado con respecto a la ausencia de registro de algunas de las
obligaciones en el informe del supervisor del contrato, para la CGR no son de recibo
los argumentos presentados por el IGAC, pues el cuestionamiento en que se basa
la observacién se refiere al contenido de los informes periddicos presentados por el
contratista y el supervisor en cumplimiento de las obligaciones contractuales y/o
funcionales, en el caso del supervisor, durante la ejecucién del contrato de
prestacion de servicios 23452-2020, como requisito y soporte para autorizar y
efectuar los pagos del mismo y teniendo en cuenta que, a la luz de lo dispuesto por
los articulos 83y 84 de la Ley 1474 de 2011, le corresponde a las entidades publicas
la supervision e interventoria contractual, actividad que de acuerdo con los informes
de supervision revisados, no fue realizada respecto de las obligaciones 2.2, 2.3, 2.4,
2.7 y 2.8, situacion que se ratifica con los informes del contratista en donde éste
sefala, frente a estas actividades, que “ no aplica”, sin que el supervisor haya hecho
ningun comentario o requerimiento.

Lo anterior confirma la observacién respecto a la falta de seguimiento y control por
parte de la supervision del contrato sobre el cumplimiento de las obligaciones del
contrato, con base en los informes que presentd el contratista como soporte del
cumplimiento periddico del objeto contratado. Sin embargo, teniendo en cuenta que
los soportes aportados, en este caso, guardan relacién con las actividades no
reportadas en los informes ya mencionados, no se considera pertinente la
realizacion de la indagacion preliminar.

Ahora, en relacibn con la no procedencia de la justificacion de la reserva
presupuestal, la CGR, si bien comparte la importancia de las actividades
contratadas para la institucion, no considera que el objeto del contrato, que hace
referencia al analisis e implementacion de la arquitectura de sistema de informacion
georreferenciados de la entidad, sea una actividad que se requiera adelantar
exclusivamente al inicio de cada vigencia catastral, y que de planearse asi, debe
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ser cubierta por servidores y/o contratistas, con observancia plena de los
procedimientos contractuales y presupuestales. Por tanto, los eventos sefialados
por el IGAC no pueden considerarse como excepcionales y ajenos a su voluntad y
por ende, justificacion de la reserva constituida.

Por todo lo anterior, las situaciones encontradas se confirman y se validan como
hallazgo administrativo con incidencia disciplinaria.

Respuesta de la entidad Contrato 23384 de 2020

Frente a lo observado respecto a que en ninguno de los 11 informes del contratista
y de la supervision, presentados al final de cada mensualidad, se relacionaron los
soportes de la ejecuciéon de la obligacién contractual prevista en la clausula 2.8
relacionada con “participar en la conceptualizacion y materializacion para el
desarrollo de la promocion y ejecucion de la habilitacion de gestores catastrales”,
en la respuesta se informa sobre la realizacion y cumplimiento de la obligacion
contractual prevista en la clausula 2.8, se explica por el alcance de la obligacion, y
se procede a acreditar el cumplimiento de la obligacion aludida, manifestando que
se realizaron 29 sesiones de trabajo a las que asistio el contratista durante el afio
2020; relaciona documentos proyectados con el fin de requerir el cumplimiento de
aspectos no contemplados por las propuestas o0 su complementacion y, documentos
proyectados dirigidos a gestores y operadores catastrales con el fin de suministrar
informacion sobre diferentes aspectos. Asi mismo, se anexan como soportes las
citaciones que se generaron en el marco de cada mesa de trabajo y afirma que “(...)
conforme las actividades ejecutadas por el contratista, no cabe duda de que la
aludida obligacion si fue adecuadamente ejecutada (...)”

Finalmente manifiesta el IGAC que, las obligaciones que se estipulan en un contrato
no son otra cosa que un medio para llevar al cabo el cumplimiento de un objeto
contractual alli determinado, y si bien en este caso la obligacion 2.8. no fue
reportada en los informes, de la revision de las actividades desplegadas por el
contratista se puede concluir que se materializaron acciones tanto para el
cumplimiento de la obligacion como del objeto en su integridad.

En cuanto a lo observado respecto a la reserva presupuestal, la entidad comienza
por sefialar sus actividades misionales y resalta que en la Ley 1955 de 2019 se
establecio la posibilidad de habilitacion de gestores catastrales diferentes al IGAC,
y que para dar tramite a estas solicitudes por parte del IGAC, la normay en especial
el Decreto 1983 de 2019 ha previsto términos que deben cumplirse estrictamente,
pues de lo contrario se da la posibilidad de incurrir en faltas disciplinarias; que la
prérroga del contrato en comento, se dio en el marco del contexto que en materia
de atencion de solicitudes de habilitacion se daba para finales del afio 2020, bajo lo
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cual era necesario contar con el equipo suficiente para atender la proyeccion de los
actos administrativos de habilitacién y el inicio y gestiéon de los periodos de
empalme.

De igual manera, manifiesta que estas actividades hacen que se requiera
permanentemente de profesionales técnicos que suplan la necesidad del servicio
gue para el efecto y de manera permanente tiene el IGAC, reiterando que dentro de
la planta de cargos de esta entidad no existe personal de planta suficiente que
pueda suplir estas funciones o actividades, y para el caso concreto del contrato No.
23384 de 2020 es claro que el mismo debia pasar de una vigencia a otra, resaltando
la absoluta necesidad del servicio para cumplir con los objetos misionales de la
entidad.

Andlisis de la Respuesta.

Parala CGR no son de recibo los argumentos y soportes presentados por la entidad,
pues el cuestionamiento en que se basa la observacion se refiere al contenido de
los informes periddicos presentados por el contratista y el supervisor en
cumplimiento de las obligaciones contractuales y/o funcionales, en el caso del
supervisor, durante la ejecucion del contrato de prestacion de servicios 23384 de
2020, como requisito y soporte para autorizar y efectuar los pagos del mismo,
actividad que de acuerdo con los informes de supervision revisados, no se realizé
con respecto a la obligacion 2.8 del contrato y de conformidad con lo dispuesto en
los articulos 83y 84 de la Ley 1474 de 2011.

Como se observa, la respuesta de la entidad se dirige a desvirtuar el efecto que
produce lo observado respecto a que “La informacién de la ejecucion del contrato
no ofrece evidencia sobre el cumplimiento de todas y cada una de las actividades
que componen el objeto contractual (...)”, esto ante la falta de reporte de la
realizacion de dicha obligacion tanto en los informes del contratista como del
supervisor.

Por lo anterior, no se desvirtla la esencia de lo observado que se centra en la
ausencia de reporte en los 11 informes del contratista y de la supervision, sobre
la realizacion y cumplimiento de la obligacion contractual prevista en la clausula
2.8 relacionada con "participar en la conceptualizacion y materializacion para el
desarrollo de la promocién y ejecucion de la habilitacion de gestores
catastrales”, al contrario, reafirma la situacion observada cuando sefala que: “si
bien en este caso la obligacién 2.8 no fue reportada en los informes, de la
revision de las actividades desplegadas por el contratista se puede concluir que
se materializaron acciones(sic) el cumplimiento tanto de la obligacién como del
objeto en su integridad’.
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Lo anterior confirma la observacion respecto a la falta de seguimiento y control por
parte de la supervision del contrato sobre el reporte del cumplimiento de las
obligaciones del contrato, con base en los informes que presento el contratista como
soporte del cumplimiento periddico del objeto contratado.

Sin embargo, para el cumplimiento de actividades, es de recibo para la CGR el
argumento que presenta la entidad IGAC, en relacion con los soportes de
cumplimiento de las actividades, no obstante, se confirman las deficiencias en los
informes de la supervision del contrato 23384, por lo tanto, se reconsidera la
solicitud de indagacién preliminar y se configuran las situaciones encontradas como
hallazgo con incidencia administrativa y disciplinaria.

Finalmente, y frente a lo observado en relacion con la no procedencia de la
justificacion de la reserva presupuestal, si bien se comparte la importancia de estas
actividades para la institucion y la necesidad de su permanencia, se trata de una
actividad que, al momento de su planeacion, debe ser cubierta por servidores y/o
contratistas, con observancia plena de los procedimientos contractuales y
presupuestales. Por tanto, los eventos sefalados por el IGAC en la respuesta a la
observaciéon comunicada, no pueden considerarse como excepcionales y ajenos a
su voluntad y por ende justificacion de la reserva constituida.

Por todo lo anterior, la situaciébn detectada se configura como hallazgo
administrativo con incidencia disciplinaria.

Respuesta de la entidad contrato 23937 de 2020

Indica la entidad que la pandemia del COVID 19 es una situacion atipica y ajena a
la voluntad de la entidad que imposibilitaron la ejecucién de los compromisos en las
fechas inicialmente pactadas debiendo desplazarse la recepcion del respectivo bien
0 servicio a la vigencia fiscal siguiente, lo cual conllevd a que en estos eventos se
constituyera la respectiva reserva presupuestal, dejando como conclusion que la
misma obedecié a la necesidad de cumplir con las obligaciones contractuales a
cargo del IGAC y bajo la ejecucion de la Subdireccién de Catastro, cumpliendo con
los presupuestos legales establecidos por la Contraloria General de la Republica en
su informe.

El IGAC solicité por medio de memorando 3200SAF-2021-0001946-1E-001 del 02
de noviembre de 2021 por parte de la Direccion de Gestion Catastral a la
Subdireccion Administrativa y Financiera, liberar el saldo sin ejecutar de $2.140.309
ya que efectivamente no se pago este valor al contratista.
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En cuanto al cumplimiento de las actividades, no se habian aportado los soportes o
evidencias relacionadas directamente con los numerales 2.3, 2.5, 2.6, 2.7 y 2.8,
para determinar el cumplimiento de las mismas, motivo por el cual se realiz6 una
reunion llevaba a cabo el dia 01 de diciembre de 2021, con el fin de que la entidad
con respecto a la pregunta realizada sobre los soportes de ejecucién de las
actividades 2.3, 2.5, 2.6, 2.7 y 2.8, el IGAC, manifest6é que no tenia conocimiento de
otros soportes adicionales o rutas 0 anexos a los ya compartidos inicialmente a la
CGR, y que soportaban el cumplimiento de las mismas con el argumento de que “se
subsume una obligacion en otra” .la CGR pregunté que especificamente de qué
manera se argumenta técnicamente el cumplimiento de una obligacion con otra, o0
gue explicaran de qué manera estan relacionadas, el IGAC manifestd, no tener
conocimiento y que se remitirian los soportes y explicaciones correspondientes. No
obstante, en la respuesta remitida a través de correo electronico el dia 02 de
diciembre de 2021, anexaron 3 manuales (1) tramite de conservacién catastral, ficha
de tramite y paso a paso del proceso, (2) el proceso de conservacion catastral, y (3)
el proceso de actualizacion catastral.

Analisis de la respuesta

En cuanto a la reserva presupuestal, atendiendo la respuesta, se menciona el
Decreto 1068 de 2015, el cual ratifica como principio el articulo 2.8.3.4 “Anualidad.
El afio fiscal comienza el 1 de enero y termina el 31 de diciembre de cada afio.
Después del 31 de diciembre no podran asumirse compromisos con cargo a las
apropiaciones del afo fiscal que se cierra en esa fecha y los saldos de apropiacion
no afectados por compromisos caducaran sin excepcion.

Por su parte, el Articulo 2.8.1.7.3.1 de la misma norma, “Reservas presupuestales
y cuentas por pagar. A traveés del Sistema Integrado de Informacion Financiera SIIF
Nacion se definiran, cada vigencia y con corte a 31 de diciembre de la vigencia fiscal
anterior, las reservas presupuestales y cuentas por pagar de cada una de las
secciones del Presupuesto General de la Nacion.

Las reservas presupuestales corresponderan a la diferencia entre los compromisos
y las obligaciones, y las cuentas por pagar a la diferencia entre las obligaciones y
los pagos”

Como lo referencia el articulo, trata sobre la incorporacion en el Sistema SIIF de las
reservas presupuestales y cuentas por pagar, aplicadas y aprobadas por la Entidad.
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Se determinan deficiencias en la planificacion y desarrollo a llevarse a cabo dentro
de la misma anualidad, en donde ademas, la justificacion presentada para la
continuidad, no obedece a hechos que no se hayan podido prever en la vigencia
que le dio origen, de igual manera, no se aportan evidencias ni argumentos que
permitan desvirtuar lo observado en el entendido de justificar su constitucion en
cumplimiento de la normatividad que le es aplicable, versando en los principios de
planificacion y anualidad correspondientes.

El IGAG fundamenta la existencia de la pandemia por COVID presentada en el mes
de marzo de 2020, en la cual enfatiza en que:

“lgualmente, la ejecucion contractual y en si el cumplimiento de las funciones,
actividades y roles de las Entidades tanto del sector publico como del privado, asi
como de las obligaciones de los contratos de prestacion del servicio, se vieron
impactadas en gran medida por la problematica mundial de caracter excepcional
que trajo la pandemia derivada por el COVID 19.

Conforme con esta situacion y con ocasion de la pandemia, la cual no se encontraba
prevista ni en la planeacion del Instituto ni en la planeacion de los proyectos
nacionales, se vio la necesidad de realizar las reservas presupuestales y adicionar
los contratos en mencién y asi dar cumplimiento a los compromisos desde los
diferentes aspectos y especialidades de cada profesional contratado y con ello
satisfacer la necesidad inicial de la entidad.”

Es decir, que teniendo el argumento de excepcionalidad que presentd la situacion
de la pandemia por COVID-19, no justifico la constitucién de la reserva en bajo este
argumento, por el contrario, no presentd elementos de situaciones imprevistas y de
excepcionalidad de que trata y se fundamenta la normatividad aplicable.

En cuanto al cumplimiento de las obligaciones 2.3, 2.5, 2.6, 2.7 y 2.8, se soporto
mediante el cumplimiento de otras actividades, tales como la 2.1, 2.2, 2.4y 2.9, en
las cuales se reportan soportes relacionados con las obligaciones respecto a
documentar propuestas, apoyar a la subdireccion en la elaboracion de documentos,
apoyar al instituto en la trasmisién de conocimientos en el marco del convenio con
Soacha, teniendo en cuenta que no se remitieron los soportes especificos al
cumplimiento de éstas actividades, no obstante, al revisar los documentos que
fueron registrados en las obligaciones 2.1, 2.2, 2.4y 2.9 se encontro relacion directa
con el cumplimiento de las obligaciones observadas:
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2.1. Realizar el levantamiento de los procedimientos requeridos dentro del proceso
de gestion catastral requeridos en la ejecucién del convenio suscrito con el
municipio de Soacha.

2.2. Elaborar las guias, instructivos, manuales u demas documentos que sean
necesarios para llevar a cabo la ejecucion del convenio suscrito con el municipio de
Soacha.

2.4. Aplicar las modificaciones solicitadas por el supervisor a los documentos
presentados como parte de la ejecucion del contrato.

2.9. Participar en las reuniones, comités y mesas de trabajo convocadas y cumplir
con las actividades acordadas en dichos espacios.

Del andlisis se desprende, que, si bien no se cuenta con los soportes en los
informes, ni con solicitudes de la supervision para que se relacionen en el formato
de informe cada uno de los soportes y resultados ejecutados en el marco de cada
una de las obligaciones especificas, lo cual ratifica deficiencias en la Supervision
realizada.

Lo anteriormente expuesto deberia quedar registrado en los informes presentados
y aprobados por el Supervisor donde se indique que las obligaciones no registradas
especificamente se encuentran transversales, inmersas, que interactian y que se
encuentran implicitas con otras.

Finalmente, EI IGAC solicitdé por medio de memorando 3200SAF-2021-0001946-IE-
001 del 02 de noviembre de 2021 por parte de la Direccion de Gestion Catastral a
la Subdireccion Administrativa y Financiera, liberar el saldo sin ejecutar de
$2.140.309 ya que efectivamente no se pago este valor al contratista, se evidencia
la falta de oportunidad en la gestion para liberar los recursos no pagados.

De los puntos expuestos anteriormente, se encuentra que:

Constitucion de reservas: los argumentos no se encuentran razonablemente
establecidos de conformidad con la norma aplicable a la constitucion de reserva
presupuestal y no son suficientes con ocasion al argumento de que fue tramitado
en la vigencia 2020.

Cumplimiento de actividades: Es de recibo para la CGR el argumento que presenta
la entidad IGAC, en relacion con los soportes de cumplimiento de las actividades,
no obstante, se confirman las deficiencias en los informes de la supervision del
contrato 23937, por lo tanto, se reconsidera la solicitud de indagacion preliminar y
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se configuran las situaciones encontradas como hallazgo con incidencia
administrativa y disciplinaria.

Se configura hallazgo con presunta incidencia administrativa y disciplinaria.

Hallazgo. 9. Cumplimiento de actividades Contratos prestacion de servicios
IGAC No 23345 de 2020 y 23463 de 2020 (A. D.).

Constitucion Politica: Articulo 209 La funcion administrativa esta al servicio de
los intereses generales y se desarrolla con fundamento en los principios de
igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad,
mediante la descentralizacién, la delegacién y la desconcentracion de funciones.

Enla Ley 1474 de 2011 que “dicta normas orientadas a fortalecer los mecanismos
de prevencion, investigacion y sancion de actos de corrupciéon y la efectividad del
control de la gestion publica”, se establece en el Articulo 83. que, para la
Supervision e interventoria contractual, “... las entidades publicas estan obligadas
a vigilar permanentemente la correcta ejecucion del objeto contratado”. Articulo 84.
Facultades y deberes de los supervisores y los interventores. La supervision e
interventoria contractual implica el seguimiento al ejercicio del cumplimiento
obligacional por la entidad contratante sobre las obligaciones a cargo del contratista.

En el Documento de Procedimiento de contratacion del IGAC?4, se presentan los
numerales 5.3y 5.4 que reglamentan la supervision e interventoria de los contratos:

Numeral 5.3 Etapa contractual, “En esta etapa resulta de trascendental importancia
la actividad del supervisor o interventor quien da fe del cumplimiento de las
obligaciones contractuales y tiene la potestad de requerir al contratista cuando
advierta un riesgo en la ejecuciéon contractual. En este sentido debe atender los
lineamientos establecidos en el procedimiento de supervisién e interventoria
previsto en el Instituto”.

Numeral 5.4 Supervision e interventoria, De acuerdo con el articulo 84 de la Ley
1474 de 2011, la supervision e interventoria contractual envuelve el seguimiento al
cumplimiento de las obligaciones a cargo del contratista desde el punto de vista
técnico, juridico y financiero.

El Contrato de Prestacion de Servicios IGAC No. 23345 de 2020, clausula 2-
“Obligaciones del contratista”, incluye los numerales del 2.1 al 2.10 en los cuales
establecen todas aquellas actividades que debe adelantar el contratista en la

24 Suministrado por IGAC (27/09/2021 1000DG-2021-0000199-EE-001), vigente desde 30/09/2020.
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ejecucion del contrato. Clausula 3 — Reportes mensuales a entregar, en donde
establece “entrega informes mensuales de las obligaciones realizadas en desarrollo
con el objeto del contrato”

En el Contrato de prestacion de servicios de apoyo a la gestion celebrado entre el
IGAC y persona natural, por $44.720.720 e inicio del 19/02/2020, con plazo de 8
meses, su objeto es contribuir a la implementacion de la politica catastral con
enfoque multipropésito y la articulacién interinstitucional en el componente
tecnolégico. En su desarrollo presentd modificacién contractual No.1 el 08/09/2020
con una adicion en valor de $13.416.216 y en tiempo de 2 meses y 12 dias para
finalmente alcanzar los $58.136.936 y una ejecucion de 10 meses y 12 dias
concluyéndose el 30/12/2020, su estado actual es terminado.

En los 11 informes del contratista y de la supervisiéon, tramitados al final de cada
mensualidad, en cumplimiento de la clausula 3 del contrato “Reportes mensuales a
entregar”, se evidencio que no se informa el cumplimiento sobre la ejecucion de 2
de las 10 obligaciones contractuales previstas en la clausula 2° “Obligaciones del
contratista”, sin embargo, el supervisor certifico el cumplimiento del contrato sin
incluir en el acta de supervision dichas obligaciones, que se refieren a:

“2.4 Aportar en la preparacion de los documentos y material necesario para
la realizacion del plan de gestion del conocimiento a los actores internos de
IGAC para el catastro multipropésito y apoyar el entrenamiento del personal
teméatico”.

2.6 Atender las comunicaciones designadas por el supervisor en los términos
legales vigentes.”

Contrato de prestacion de servicios No 23463, celebrado entre el IGAC y persona
natural, por $ 90.990.487 con inicio el 24 de marzo de 2020 y plazo de 9 meses y 6
dias, cuyo objeto es la “Prestacion de servicios profesionales para realizar el andlisis
de la informacion generada en los proyectos adelantados por la subdireccion de
catastro que permitan la implementacion de mejoras en los aspectos técnicos y
operativos del proceso de gestion catastral” (hasta el 30 de diciembre de 2020).

En los soportes de ejecucion del contrato se evidencié que en ninguno de los 9
informes del contratista y de la supervision, tramitados al final de cada mensualidad,
en cumplimiento de la clausula 3 del contrato “Reportes mensuales a entregar”, se
registro la realizacion y cumplimiento de 2 de las 15 obligaciones contractuales
previstas en la clausula 2 “Obligaciones del contratista”, que se refieren a las
actividades contenidas en las obligaciones 2.7,y 2.8.
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2.7 Documentar el resultado de los analisis de la informaciéon con sus respectivas
propuestas de mejoramiento.

2.8 Informar a la supervision cualquier retraso u obstaculo que se presente e informar
oportunamente las alertas requeridas en la ejecucién de las actividades para el
cumplimiento de los compromisos a cargo de la subdireccion de catastro.

La situacién mencionada se presenta por debilidades en el seguimiento del contrato
por parte de la supervision, sobre los informes que presentd el contratista como
soporte del cumplimiento periddico del objeto contratado.

Como consecuencia de lo anterior, la informacién contenida en los informes
periddicos del contratista y del supervisor, en desarrollo de los contratos No. 23345
y 23463 del 2020, no ofrecen total confiabilidad por efecto de su falta de informacion
sobre las obligaciones relacionadas anteriormente.

Por tanto, las situaciones descritas en el presente hallazgo tienen presunta
incidencia disciplinaria.

Hallazgo administrativo con connotacion disciplinaria.
Respuesta de la entidad Contrato 23345 de 2020

IGAC del 25/102021 (1000DG-2021-0000294-EE-001) de la que se extracta lo mas
relevante:

Con respecto al cumplimiento de la obligacion “2.3: Presentar un plan de trabajo con
Su respectivo cronograma que se articule con el plan de accién del GIT de modernizaciéon
catastral y las demas obligaciones del presente contrato”, |a_ entidad en su respuesta
indica “La Direccién de Gestion Catastral por medio de la contratista Laura Parra encargada
de hacer la consolidacion de la informacién y proyeccion de la respuesta al presenta
requerimiento, a través del correo electrénico de fecha 22 de octubre de 2021 realizd
reguerimiento al contratista frente (sic) el cumplimiento de la presenta obligacidn.

Por lo anterior, la supervisoray el contratista del contrato 23345 de 2020 por medio de
correo electréonico de fecha 25 de octubre de los corrientes dieron contestacion,
remitiendo el plan de trabajo que en su momento el contratista suministré _a la
supervision parala ejecucién del mismo adjuntando documento en formato PDF, del
Plan de Trabajo con su modernizacién catastral v las demas obligaciones del
contrato, con el cual se establece el cumplimiento a la obligacién 2.3” (negrilla y
subraya fuera del texto”

El IGAC aporta correos y plan de trabajo.
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A su vez para la obligacion “2.4: Aportar en la preparacion de los documentos y material
para la realizacion del plan de gestién del conocimiento a los actores internos de IGAC para
el catastro multipropésito y apoyar el entrenamiento del personal tematico ”, 1a_ entidad en
su respuesta sefala que “Se procede a evidenciar la relacién de lo establecido por parte
del contratista en los informes de actividades en ejecucion del contrato 23345 de 2020 en
el cual es expresada la preparacion, creacién, construccion de documentos, material,
necesario para la realizacion del plan de gestion de conocimiento para el catastro
multipropdsito dando cumplimiento de la obligacion 2.4”. También se indican apartes
de los informes No. 2, 3,4, 5y 9 (que con el cumplimiento de las obligaciones
2.1 v 2.2 se dio cumplimiento); en el informe No. 6 (que al ejecutar las
obligaciones 2.1, 2.2, 2.5y 2.8 se dio cumplimiento); en el informe No. 7y 10
(que _al ejecutar las obligaciones 2.1, 2.2 v 2.5 se dio_cumplimiento); en el
informe No. 8 (que al cumplir obligacién 2.1 se dio cumplimiento) en donde
indican que inmerso en el cumplimiento de otras obligaciones se da el de esta.

Para la obligacion “2.6: Atender las comunicaciones designadas por el supervisor en los
términos legales vigentes”, |la_entidad en su respuesta relata que inmerso _en el
cumplimiento _de otras obligaciones contenidas en los informes No.7 (en
cumplimiento _de la obligacién 2.6 se dio_cumplimiento), No. 10 (que _en
cumplimiento _de obligacién 2.8 se dio _cumplimiento) v No. 11 (que en
cumplimiento de las obligaciones 2.1, 2.2 v 2.5 se dio_ cumplimiento), se da
cumplimiento a esta.

A su vez para la obligacion “2.7: Realizar desplazamientos fuera de la sede central en el
territorio nacional de acuerdo a la programacion que se realice con el supervisor”, la entidad
en su respuesta sefala que “Ante lo desarrollado en lineas anteriores, con relacion a la
obligacion de desplazamiento se remite a lo expuesto en la obligacion 2.9 del contrato
23464 también objeto de verificacidon por parte dela CGR, con relacién alas diferentes
Resoluciones vy circulares expedidas por el IGAC durante el afio 2020 con ocasion a
la emergencia sanitaria generada por el COVID 19”.

También se presentan apartes del informe los informes del contratista del No.
3 (en _cumplimiento _de obligaciones 2.1 v 2.2), en_el informe No. 4 (en
cumplimiento de la obligacion 2.2), No. 7 (en cumplimiento de la obligaciéon
2.8) v No. 8 (en cumplimiento de obligacién 2.2) donde se refieren _reuniones
virtuales para dar cumplimiento a la obligacion 2.7 gque se encuentran
inmersas en el cumplimiento de otras obligaciones, “Asi las cosas, teniendo en
cuenta la pandemia mundial por COVID-19, el cumplimiento de la presente obligacion y
teniendo en cuenta la flexibilizacién de la prestacion de servicios en forma presencial, a
través del uso y el aprovechamiento de las tecnologias de la informacién y las
telecomunicaciones y con la finalidad de salvaguardar la salud de todos los servidores del
IGAC, fue desempefiada de manera virtual, tal como se evidencia en los informes de
actividades presentados por el contratista”.
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Andlisis de larespuesta.

En la siguiente tabla se presenta un resumen de los cumplimientos registrados
textualmente en cada uno de los informes allegados por el IGAC y para cada una
de las obligaciones contractuales.

Tabla 16 Balance reporte obligaciones contratista 'y supervision

Mes de reporte Reporte de actividades en informe | Reporte de actividades en informe
Contratista Supervisién
Informe No. 1 2.1;2.2;29y2.10 2.1;2.2;29y2.10
Informe No. 2 2.1;22y25 2.1;22y25
Informe No. 3 2.1;22y25 2.1;22y25
Informe No. 4 21;22y25 2.1;,22y25
Informe No. 5 21y22 21y2.2
Informe No.6 2.1;2.2;25;28 2.1;2.2;25;2.8
Informe No. 7 2.1;2.2;25;26;28 2.1;2.2;25;26;2.8
Informe No. 8 2.1;2.2;25;28 2.1;2.2;25;28
Informe No. 9 2.1;2.2;25;28 2.1;22;25;28
Informe No. 10 2.1,2.2;25;2.8 2.1;2.2;25;28
Informe No. 11 2.1,2.2;25;2.8 2.1;,2.2;25;28

Fuente: elaboracién propia a partir de informes remitidos por IGAC para el contrato

De acuerdo con lo anterior se evidencia que en el caso de la obligacién 2.3 el
contratista cumplio la obligacion, con la informacion que alleg6 la entidad, , en donde
aportd el plan de trabajo y cronograma, aunque dicho cumplimiento no fue
relacionado explicitamente en los informes de cumplimiento de la obligacion
respectiva ni por contratista ni por supervisor, cuando fueron remitidos a la CGR en
la solicitud inicial de informacién contractual allegada con la comunicacion
10000DG-2021-0000199-EE-001 del 27/09/2021.

Para las obligaciones, 2.4, 2.6, en sus argumentos la entidad sefala que se dio
cumplimiento a las mismas mediante la ejecucion de otras actividades reportadas
en los informes.

Conforme a la respuesta brindada por entidad para la obligacion 2.7, se aceptan los
argumentos, considerando que no se realizaron desplazamientos por la pandemia
del COVID y que se atendieron los asuntos de manera remota.

Conforme a lo anterior, la CGR acepta que las obligaciones 2.3y 2.7 se cumplieron
y se retiran del hallazgo, no obstante, para las otras dos obligaciones, es decir la
2.4, 2.6 no es de recibo puesto que no esta explicitamente expresado su
cumplimiento por el contratista y supervisor en los informes que reposan en
expediente, lo que se dio fue una explicacion posterior con ocasion de esta
auditoria, por este motivo se ajusta la situacion detectada y se valida como hallazgo
administrativo con incidencia disciplinaria.

Respuesta de la entidad Contrato 233463 de 2020
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Indica la entidad que del analisis puntual a cada una de las obligaciones que
supuestamente fueron incumplidas, se precisa que no son de recibo las
observaciones contempladas en el informe de la Contraloria frente a las deficiencias
en el seguimiento y supervision del contrato 23463, pues si bien es cierto que en la
estructura de la presentacion del informe de actividades no se enlistd, para todos
los casos, el total de las obligaciones contractuales, eso no deriva en el
incumplimiento alegado puesto que, como se expuso las actividades desarrolladas
se cumplieron a cabalidad con cada una de las obligaciones determinadas en el
contrato de prestacion de servicios y por consiguiente el objeto contractual.

Durante la reunion llevaba a cabo el dia 01 de diciembre de 2021, con respecto a
los soportes de ejecucion de las actividades 2.7 y 2.8, el IGAC, manifestd que no
tenia conocimiento de otros soportes adicionales o rutas o anexos a los ya
compartidos inicialmente a la CGR, No obstante, en la respuesta remitida a traves
de correo electronico el dia 02 de diciembre de 2021, anexaron evidencias de
reuniones y soportes de ejecucion del plan de accion, soportes de gestion de
indicadores y propuestas de mejoramiento.

Analisis de la respuesta.

En cuanto al cumplimiento de las obligaciones, la entidad remiti6 soporte de
ejecucion para las obligaciones 2.4y 2.6, y el cumplimiento de las obligaciones 2.7
y 2.8, se soportdé mediante el cumplimiento de otras actividades, tales como la 2.4,
2.5, 2.6, 2.9, 211y 2.13, en las cuales se reportan soportes relacionados con las
obligaciones respecto a presentar propuestas, realizar informes de seguimiento,
apoyar a la subdireccion en la estructuracion de documentos técnicos y operativos,
articulacion con otras areas y participar en reuniones, comités y mesas de trabajo.
teniendo en cuenta que no se remitieron los soportes especificos al cumplimiento
de éstas actividades, no obstante, al revisar los documentos que fueron registrados
en las obligaciones 2.4, 2.5, 2.6, 2.9, 2.11 y 2.13 se encontro relacion directa con el
cumplimiento de las obligaciones observadas:

1.4 Presentar propuestas que permitan implementar mejorasen el proceso de
gestién catastral.

2.5 Realizar los informes de seguimiento y consolidacién de la informacién que sean
solicitados por el supervisor.
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2.6 Proyectar los documentos requeridos para dar respuesta a ciudadanos, entes
de control y demas autoridades administrativas y judiciales dando cumplimiento a
los términos establecidos para tal fin.

2.9 Apoyar a la subdireccion en la estructuracién de los documentos técnicos y
operativos que le sean requeridos en el marco de los procesos a cargo de la
subdireccion.

2.11 Realizar las actividades de articulacion con las diferentes areas del instituto
con el fin de dar respuesta a las solicitudes, requerimientos y/o peticiones
presentadas ante la subdireccion de catastro.

2.13 Participar en las reuniones, comités y mesas de trabajo convocadas y cumplir
con las actividades acordadas en dichos espacios.

Lo anteriormente expuesto deberia quedar registrado en los informes presentados
y aprobados por el Supervisor donde se indique que las obligaciones no registradas
especificamente se encuentran transversales, inmersas, que interactian y que se
encuentran implicitas con otras.

Adicionalmente, segun lo presentado en la respuesta de la entidad: “...pues si bien
es cierto que en la estructura de la presentacion del informe de actividades no se
enlistd, para todos los casos, el total de las obligaciones contractuales, eso no deriva
en el incumplimiento alegado puesto que, como se expuso las actividades
desarrolladas se cumplieron a cabalidad con cada una de las obligaciones
determinadas en el contrato de prestacion de servicios y por consiguiente el objeto
contractual” confirma que no fueron reportados la totalidad de los soportes de
cumplimiento correspondientes a cada una de las obligaciones especificas del
contrato.

Del andlisis se desprende, que, si bien no se cuenta con los soportes en los
informes, ni con solicitudes de la supervision para que se relacionen en el formato
de informe cada uno de los soportes y resultados ejecutados en el marco de cada
una de las obligaciones especificas, lo cual ratifica deficiencias en la Supervision
realizada.

Lo anteriormente expuesto deberia quedar registrado en los informes presentados
y aprobados por el Supervisor donde se indique que las obligaciones no registradas
especificamente se encuentran transversales, inmersas, que interactian y que se
encuentran implicitas con otras.
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Es de recibo para la CGR el argumento que presenta la entidad IGAC, en relacion
con los soportes de cumplimiento de las actividades, no obstante, se confirman las
deficiencias en los informes de la supervision del contrato 23463, por lo tanto, se
reconsidera la solicitud de indagacion preliminar y se configuran las situaciones
encontradas como hallazgo con incidencia administrativa y disciplinaria.

Se configura hallazgo con presunta incidencia administrativa y disciplinaria.

Hallazgo. 10. Cumplimiento de actividades, adicion y constitucién de reservas
contrato Prestacion de Servicios IGAC No. 23320 de 2020 (A. D. IP).

Constitucion Politica: Articulo 209 “La funcién administrativa esta al servicio de
los intereses generales y se desarrolla con fundamento en los principios de
igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad,
mediante la descentralizacion, la delegacion y la desconcentracion de funciones’.

Ley 80 de 1993. En los Articulos 3°, 4°y 23° dispone los fines de la contratacion
estatal, los derechos y deberes de las entidades estatales y los principios en las
actuaciones contractuales de las entidades estatales. Asi mismo, en el articulo 26
se establece el principio de responsabilidad en la actividad contractual.

Enla Ley 1474 de 2011 que “dicta normas orientadas a fortalecer los mecanismos
de prevencion, investigacién y sancion de actos de corrupcién y la efectividad del
control de la gestiébn publica”, se establece en el Articulo 83 que, para la
Supervision e interventoria contractual, ... las entidades publicas estan obligadas
a vigilar permanentemente la correcta ejecucion del objeto contratado”. Articulo 84.
Facultades y deberes de los supervisores y los interventores. La supervision e
interventoria contractual implica el seguimiento al ejercicio del cumplimiento
obligacional por la entidad contratante sobre las obligaciones a cargo del contratista.
En el Documento de Procedimiento de contratacion del IGAC?®, los numerales
5.3y 5.4 reglamentan la supervision e interventoria de los contratos:

Numeral 5.3: Etapa contractual, “En esta etapa resulta de trascendental importancia
la actividad del supervisor o interventor quien da fe del cumplimiento de las
obligaciones contractuales y tiene la potestad de requerir al contratista cuando
advierta un riesgo en la ejecucién contractual. En este sentido debe atender los
lineamientos establecidos en el procedimiento de supervisidn e interventoria
previsto en el Instituto”.

25 Suministrado por IGAC (vigente desde 30/09/2020) arreglar la cita con el nimero del oficio y radicado.
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Numeral 5.4: Supervision e interventoria, De acuerdo con el articulo 84 de la Ley
1474 de 2011, la supervision e interventoria contractual envuelve el seguimiento al
cumplimiento de las obligaciones a cargo del contratista desde el punto de vista
técnico, juridico y financiero.

Ley 610 de 2000, articulo 3, establece el concepto de gestion fiscal como:

“(...) el conjunto de actividades econémicas, juridicas y tecnolégicas, que realizan
los servidores publicos y las personas de derecho privado que manejen o
administren recursos o fondos publicos, tendientes a la adecuada y correcta
adquisicién, planeacién, conservacion, administracion, custodia, explotacion,
enajenacion, consumo, adjudicacion, gasto, inversion y disposicion de los bienes
publicos, asi como a la recaudacién, manejo e inversién de sus rentas en orden a
cumplir los fines esenciales del Estado, con sujecion a los principios de legalidad,
eficiencia, economia, eficacia, equidad, imparcialidad, moralidad, transparencia,
publicidad y valoracion de los costos ambientales.”

Decreto 403 de 2020 en su articulo 135, modifica y adiciona dos paragrafos al
articulo 39 de la Ley 610 de 2000, el cual quedara asi:

"ARTICULO 39. Indagacion preliminar. Si no existe certeza sobre la ocurrencia del hecho,
la causacion del dafio patrimonial con ocasién de su acaecimiento, la entidad afectada y la
determinacion de los presuntos responsables. podra ordenarse indagacion preliminar por
un término maximo de seis (6) meses, prorrogables por un término igual mediante auto
motivado, al cabo de los cuales solamente procedera el archivo de las diligencias o la
apertura del proceso de responsabilidad fiscal ordinario o apertura e imputacién en el
proceso verbal...”

Ley 734 de 2002 “Cdédigo Disciplinario Unico” Articulo 34 numerales 1 y 2
establecen que son deberes de todo servidor publico: 1. Cumplir y hacer que se
cumplan los deberes contenidos en la Constitucion, los tratados de Derecho
Internacional Humanitario, los demas ratificados por el Congreso, las leyes, los
decretos, las ordenanzas, los acuerdos distritales y municipales, los estatutos de la
entidad, los reglamentos y los manuales de funciones, las decisiones judiciales y
disciplinarias, las convenciones colectivas, los contratos de trabajo y las érdenes
superiores emitidas por funcionario competente y, 2. Cumplir con diligencia,
eficiencia e imparcialidad el servicio que le sea encomendado y abstenerse de
cualquier acto u omision que cause la suspension o perturbacion injustificada de un
servicio esencial, o que implique abuso indebido del cargo o funcién.

Decreto 111 de 1996: Articulos 12 y 14, establecen y definen, entre los principios
del sistema presupuestal el de “Anualidad” en los siguientes términos: “El afio fiscal
comienza el 1° de enero y termina el 31 de diciembre de cada afio. Después del 31
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de diciembre no podran asumirse compromisos con cargo a las apropiaciones del
afo fiscal que se cierra en esa fecha y los saldos de apropiacion no afectados por
compromisos caducaran sin excepcion” (L. 38/89, art. 10). Por su parte el articulo 8
de la Ley 819 de 2003 establecié “Reglamentacién a la programacion presupuestal.
La preparacion y elaboracién del presupuesto general de la Nacién y el de las
Entidades Territoriales, deberéa sujetarse a los correspondientes Marcos Fiscales de
Mediano plazo de manera que las apropiaciones presupuestales aprobadas por el
Congreso de la Republica, las Asambleas y los Concejos, puedan ejecutarse en su

totalidad durante la vigencia fiscal correspondiente.

-Articulo 89. Las apropiaciones incluidas en el Presupuesto General de la Nacion
son autorizaciones maximas de gasto que el Congreso aprueba para ser ejecutadas
o comprometidas durante la vigencia fiscal respectiva. Después del 31 de diciembre
de cada afio estas autorizaciones expiran y, en consecuencia, no podran
comprometerse, adicionarse, transferirse ni contracreditarse.

Al cierre de la vigencia fiscal cada organo constituird las reservas presupuestales
con los compromisos que al 31 de diciembre no se hayan cumplido, siempre y
cuando estén legalmente contraidos y desarrollen el objeto de la apropiacion. Las
reservas presupuestales solo podran utilizarse para cancelar los compromisos que
les dieron origen.

Igualmente, cada 6rgano constituira al 31 de diciembre del afio cuentas por pagar
con las obligaciones correspondientes a los anticipos pactados en los contratos y a
la entrega de bienes y servicios.

Doctrina MHCP?® (Circular 031 de 2011 PGN) “...el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico califica las reservas presupuestales como un “instrumento de uso
excepcional, o sea, esporadico y justificado Unicamente en situaciones atipicas y
ajenas a la voluntad de la entidad contratante que impidan la ejecucién de los
compromisos en las fechas inicialmente pactadas dentro de la misma vigencia en
gue éste se perfecciond, debiendo desplazarse la recepcion del respectivo bien o
servicio a la vigencia fiscal siguiente, lo cual conlleva a que en tales eventos de
constituya la respectiva reserva presupuestal”.

La lectura armoénica de las normas citadas anteriormente indica que el presupuesto
aprobado y disponible debe ejecutarse dentro de la respectiva vigencia fiscal,
conforme al principio de anualidad y aquellas ejecuciones que requieran un lapso
superior deben acudir a las vigencias futuras para cuyo tramite se establecen unos
requisitos que evidencien tal necesidad; asi, los recursos deben ejecutarse, en su

26 Oficio 030850 de 22 de septiembre de 2011 Pg. 11y 12.
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totalidad, como se prevé legalmente. En consecuencia, la constitucion de reservas,
prevista normativamente, resultaria de situaciones imprevisibles en un proceso de
planeacion presupuestal y contractual.

Contrato de Prestacion de Servicios IGAC No. 23320 de 2020, clausula 2 -
Obligaciones del contratista, circunscribe los numerales 2.1 al 2.9, se especifican
las siguientes obligaciones:

2.1 Elaborar plan de trabajo y cronograma para la ejecucion de las obligaciones del
contrato, presentar informe mensual de actividades.

2.2 Realizar el acompafiamiento de manera permanente a las direcciones
territoriales asignadas, asi como en las unidades operativas de catastro, en la
elaboracion y consolidacién de los planes de trabajo de los proyectos de formacién,
actualizacién y conservacion.

2.3 Realizar evaluacion, control y seguimiento a los procesos de gestion catastral
encaminados al cumplimiento de las metas definidas para la vigencia, asi como a la
ejecucion financiera del presupuesto asignado a las direcciones territoriales.

2.4 Proponer y hacer seguimiento a las acciones de mejora que permitan el
cumplimiento de las metas de formacion, actualizacion y conservacion catastral, asi
como de ejecucion presupuestal.

2.7 Apoyar la subdireccién de catastro desde el punto de vista técnico y operativo
en las funciones de su competencia establecidas en la normatividad vigente.

2.8 Conocer y aplicar lo establecido en los procedimientos documentados
(manuales, instructivos, metodologia, guias), al igual que conocer y diligenciar los
formatos oficializados por la entidad para el cumplimiento del objeto contractual y
como garantia para el IGAC de la eficaz Planificacion, Operacién y Control de los
procesos del sistema de gestion integrado.

Clausula 3. REPORTES MENSUALES A ENTREGAR:

3.1 Entregar informes mensuales de las obligaciones realizadas en desarrollo
con el objeto del contrato.

3.2 Documento de andlisis al cumplimiento del Plan de Accion de la
subdireccion de catastro, incluyendo sede central y direcciones territoriales.
3.3 Documento de seguimiento a la ejecucion del presupuesto de la
subdireccion de catastro, a nivel nacional.

3.4 entregar la consolidacion de la informacion reportada, en las diferentes
plataformas e instrumentos, dispuestos para tal fin.
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En el Contrato de prestacion de servicios N0.23320 de apoyo a la gestion, control y
seguimiento a los procesos catastrales, celebrado el 13 febrero de 2020 entre el
IGAC y persona natural por valor de $44.720.720, con plazo de 8 meses iniciado el
13/02/2020, cuyo objeto es: “Prestacion de servicios profesionales para la gestion,
control y seguimiento a los procesos catastrales de formacion, actualizacion y
conservacion catastral”, para el cual, se realizaron dos modificaciones
contractuales, la primera del 27/08/2020, por valor de $14.534.234 y prorroga de 2
meses 18 dias; la segunda del 16/12/2020, por valor de $5.590.090 por un término
de 1 mes, hasta el 30 de enero de 2021. Estado actual del contrato terminado.

En los soportes de ejecucion del contrato, se evidencia que: en 11 informes
reportados por el contratista, la obligacién 2.1 no se reporta cumplida durante el
tiempo de la ejecucion del contrato; también hay 6 Informes incompletos en las
columnas que se refieren a: Ubicaciéon de la informacion y observaciones
especificas, correspondientes a los meses de agosto, septiembre, octubre,
noviembre, diciembre y enero.

La obligacién que no se reporta como cumplida se refiere a:

“2.1 Elaborar plan de trabajo y cronograma para la ejecucion de las obligaciones del
contrato, presentar informe mensual de actividades.

Sobre lo anterior no se evidencia objecion u observacion por parte del supervisor
del contrato en sus informes mensuales.

La modificacion No. 3 de adicion y prérroga, de acuerdo al memorando de
aprobacion No 5000-2020-024128-IE-001, suscrito por la Subdirectora General de
Entidad Descentralizada, Subdireccion de Catastro, obedece a efectos de realizar
un diagnadstico de los procesos culminados en el afio 2020, cumplimientos de metas
en formacién, actualizacion y conservacion catastral, asi como la depuracion de
saldos, establecer metas y plantear planes de trabajo a desarrollarse durante el
2021. Esta prorroga sera hasta el 30 de enero de 2021 y un valor $5.590.090.

Con fundamento en la mencionada modificacion del contrato se constituyd la
reserva presupuestal la cual se encuentra declarada por:

Con sustento en el Modificatorio 1 del contrato, el IGAC constituyé una reserva
presupuestal, la cual aparece soportada en el MEMORANDO 5000-2020-024421-
IEOO1 del 30 de diciembre de 2020, suscrito por la Subdireccion de Catastro, y en
documento ANEXO EXCEL en el cual se registra la “Justificacion de la reserva” para
este compromiso en particular, asi:

‘A efectos de realizar un diagnéstico de los procesos culminados en el afio 2020,
cumplimiento de metas de formacion, actualizacién y conservacion catastral asi
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como depuracién de saldos, establecer metas y plantear planes de trabajo a
desarrollarse durante el afio 2021, asi como también dar apertura o continuidad a
los procesos de formacion, actualizacién y conservacion catastral durante la
vigencia 2021, labor que se realiza con el grupo de contratistas antes mencionado,
hace necesario prorrogar los contratos con el fin de realizar la evaluacion general
del afio 2020 y el alistamiento requerido para la ejecucién de proyectos 2021, mitigar
riesgos y dar cumplimiento a los objetivos institucionales que se trazaran durante el
primer mes del afio venidero”

Empero, estas justificaciones no se avienen a la excepcionalidad y situaciones
atipicas aludidas en las normas relacionadas como criterios aplicables.

La situacién mencionada, se presenta por deficiencias en el control y seguimiento
sobre el cumplimiento de las obligaciones del contrato por parte del supervisor con
base en los informes que presenté el contratista como soporte del cumplimiento
periddico de la totalidad de las obligaciones estipuladas en el contrato. Asi mismo
por causa de debilidades en el control y gestidn de los procedimientos y operaciones
contractuales y presupuestales.

Como consecuencia de lo anterior, los informes del contratista y del supervisor,
emitidos durante la ejecucion del contrato No. 23320, presentan deficiencias en
relacion con las caracteristicas de consistencia y completitud esperadas de acuerdo
con los criterios y procedimientos aplicables, lo que afecta la confiabilidad de la
misma, especialmente en lo que atafie a la obligacién 2.1 por su relacién principal
con el objeto del contrato y las actividades de consolidacion, seguimiento y reporte,
previstas como aporte al proyecto catastro multipropdsito, lo que da lugar al inicio
de una indagacion preliminar.

De otra parte, la asuncion de compromisos que superan la vigencia fiscal sin la
justificacion exigida en la normativa aplicable, como ocurre en este caso con la
constitucién de la reserva presupuestal, afecta la consistencia de la informacién y el
proceso presupuestal.

Hallazgo administrativo con connotacion disciplinaria e inicio de indagacion
preliminar.

Respuesta de la entidad.

(..

En este sentido se precisa, que tal y como se advierte en el oficio remitido por el
Ente de Control, la sustentacion de la reserva por parte del IGAC se estructur6 con
un documento de solicitud de reserva el cual esta integrado por un archivo Excel,
contentivo de la motivacion puntual por contrato. Igualmente, se constituye en un
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documento de sustentacion de lo realizado en esa oportunidad, el oficio de adicion
de los contratos; con lo cual, la motivacion de estas decisiones contractuales y
presupuestales reposa en esos tres documentos.

(...)

1. De manera preliminar, es pertinente definir el concepto de contrato de prestacion
de servicios en entidades estatales a partir de lo expuesto por la Corte
Constitucional en Sentencia C-154 de 1997.

“El contrato de prestacion de servicios se celebra por el Estado en aquellos eventos
en que la funcion de la administracion no puede ser suministrada por personas
vinculadas con la entidad oficial contratante o cuando requiere de conocimientos
especializados, para lo cual se establecen las siguientes caracteristicas: a. La
prestacion de servicios versa sobre una obligacion de hacer para la ejecucion de
labores en razén de la experiencia, capacitacion y formacion profesional de una
persona en determinada materia, con la cual se acuerdan las respectivas labores
profesionales. b. La autonomia e independencia del contratista desde el punto de
vista técnico y cientifico, constituye el elemento esencial de este contrato. c. La
vigencia del contrato es temporal y, por lo tanto, su duracién debe ser por tiempo
limitado y el indispensable para ejecutar el objeto contractual convenido. (...)"1.

Ante esta situacion y a lo largo de ella, a partir de marzo de 2020, se decretd la
emergencia sanitaria a raiz de la propagacion del COVID 19, adoptandose por
parte del Gobierno Nacional, una serie de medidas encaminadas a controlar el
avance de la pandemia, entre las cuales se encuentra el confinamiento
obligatorio. Ante estas restricciones, la Entidad durante el afio 2020 generé
varias circulares con los lineamientos para la prestaciéon de los servicios de la
entidad acogiendo lo ordenado por el Gobierno Nacional.

(..)

En consecuencia, actividades como las que desarrolla el IGAC, se vieron
seriamente afectadas, toda vez, que las actividades en campo quedaron
suspendidas retrasando los procesos de actualizacion que se habian iniciado en
los primeros meses de 2020.

No obstante, una vez se inicio el levantamiento paulatino de las medidas
restrictivas de la movilidad, se dio inicio al proceso de levantamiento de
informacion en campo. Lo anterior con el fin de dar cumplimiento a los
compromisos adquiridos por el Instituto en el marco de los diferentes contratos
suscritos con entidades territoriales.
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El atraso originado en la suspension prolongada de actividades en campo impacté

en los cronogramas de actividades de actualizacidon catastral, situacion que origind
qgue, a 31 de diciembre, aun estuvieran pendientes labores de verificacion de
informacion, de cierre de proyectos, consolidacion de informacion, cierre de los
aspectos financieros de cada uno de los proyectos, diagnoésticos para la
determinacién de cumplimiento de metas, entre otras.

Conforme con esta situacion y con ocasion de la pandemia, la cual no se
encontraba prevista ni en la planeacion del Instituto ni en la planeacién de los
proyectos nacionales, se vio la necesidad de realizar las reservas
presupuestales y adicionar los contratos en mencion y asi dar cumplimiento a
los compromisos desde los diferentes aspectos y especialidades de cada
profesional contratado. Y con ello satisfacer la necesidad inicial de la entidad.

(..

Adicional a la argumentacion general expuesta y a lo sefialado sobre la
Observacion 4, la adicion y prorroga del contrato 23320 de 2020 se dio con el
fin de realizar un diagndéstico de los procesos culminados en el afio 2020,
cumplimiento de metas de formacién, actualizacion y conservacion catastral, asi
como depuracion de saldos, asi como empezar a establecer metas y plantear
planes de trabajo para ejecutar durante el afio 2021, al igual que dar apertura o
continuidad a los procesos de formacion, actualizacion y conservacion catastral
durante la vigencia 2021. Con este grupo se pretendia establecer un balance de
lo realizado en el 2020.

Por lo tanto, la contratista en su informe de actividades No. 13 establecié que
realizé el seguimiento a las inconsistencias que presentan los municipios para
pasar del CICA al SNC en el proyecto de actualizacion de Risaralda, seguimiento
a los procesos de actualizacién en los municipios de La Celia, Belén, Marsella,
Santuario, Balboa, Apia, Pueblo Rico y Guética del departamento de Risaralda,
los cuales se encontraban en etapa de cierre, Seguimiento a todos los pasos
necesarios para cierre de la actualizaciéon catastral generada en 2020 entre
otros.

Tal como se evidencia, para el cierre de operaciones y entrega de productos de
las obligaciones contraidas era fundamental realizar la adicién y prérroga del
presente contrato.
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Del analisis puntual a cada una de las dos obligaciones que, supuestamente
fueron incumplidas, se precisa que no son de recibo las observaciones
realizadas en el informe de la Contraloria frente a las deficiencias en el
seguimiento del cumplimiento de las obligaciones por parte del supervisor, sSi
bien es cierto que en la estructura de la presentacion del informe de actividades
no se enlistd, para todos los casos, el total de las obligaciones contractuales,
eso no deriva en el incumplimiento alegado puesto que, como se evidencio las
actividades desarrolladas cumplieron a cabalidad con cada una de las
obligaciones determinadas en el contrato de prestacion de servicios No. 23320
de 2020 y por consiguiente el objeto contractual.

“Al verificar los informes de actividades remitidos por el contratista, en estos se
evidencia que elabor6 plan de trabajo y cronograma para la ejecucion de las
obligaciones del contrato y presento informe mensual de actividades, dando
cumplimiento a la obligacion 2.9 para lo cual se realiza la siguiente enunciacién:”

Informe Nro. 1

2.2, realzo el acompaiamiento de manera permanente a las direcciones temitonales asignadas, asi como en las unidades operativas de catastro, en la
elaboracién y conschdacion de los
planes de trabajo de los proyectos de formacion, actualzacion y conservacion

Tomado de la Cuenta N. 1, folio 3
Informe Nro. 2

2.2, realizd el acompafianvento de manera permanente a las direcciones temitoriales asignadas, asi como en las undades operativas de calastro, en fa
elaboracion y consolidacién de los planes de trabajo de los proyectos de formacion, actualizacion y conservacion

elabord y entregé el informe de actividades realizadas, durante los dias del periedo Indicado del 01 de marzo y el 31 de marzo de 2020,

Tomado de la cuenta No. 2 folios 4 y5

Informe Nro. 4

2.2. Realizar el acompafamiento de manera permanente a las Direcciones Territoriales asignadas, asi como en las
Unidades Operativas de Catastro, en la elaboracion y consolidacion de los planes de frabajo de los proyectos de formacion,
actualizacion y conservacion.

Tomado de la Cuenta No. 3
folios 3y 7
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Informe Nro. 5

Elabort y entregd el informe de actividades realizadas, durante los dias del peniodo indicado del 01 de junio y el 30 de

junio de 2020.
2.2. Realizar el acompanamienio de manera permanente a las Direcciones Territoriales asignadas, asl como en las

Unidades Operativas de Catastro, en la elaboracién y consolidacion de los planes de frabajo de los proyectos de
formacion, actualizacién y conservacion,

cumphmients de 155 "'IEIZIEE detinidas

para la vigencia, asi como A httgs:'drve. google. com/driveliolde

Elaboracién de informes a 30 de junio del presente afio sobre los

o - e A R o 0 IR E T T
:J:::;I::_ ﬁn.:.a mer;.: P:rl.iare::h:.id:-se.z awances en el drea de consenvacion con respecto 3 la meta anual. ,r'f,.EE,;?E:?“_=E‘|;":E|J;|:'?Ff":E" 4
- ; Diagnostico de los saldos a esta fecha de corte. Se realizaron los |45 =
srmariares informes para la Temitorial Bolivar, Cesar, Marino, Risaralda
| Quindio y Santander. |
Seaquimiento a las ncidencias que oresentan los funcionarios de

Informe Nro.6

En este sentido, observacion planteada no es de recibo.

Analisis de la Respuesta.

Con respecto a la adicion del contrato y la constitucion de la reserva presupuestal,
la entidad refiere que:

“Tal y como lo establece el Alto Tribunal, el contrato de prestacion de servicios debe
tener un plazo limitado indispensable para ejecutar el objeto contractual”

En ese sentido, el tiempo previsto para la ejecucion del contrato, debe responder al
estudio previo para ejecucion del mismo, al plazo estipulado en el contrato y a la
planeacion y seguimiento al cronograma de trabajo.

Frente a lo manifestado por el IGAC, con relacibn a que los procesos de
actualizacion comprenden varias etapas preoperativa, operativa, posoperativa y de
validacion, es preciso sefialar lo siguiente:

1. No hay relacion de causalidad entre lo observado y las caracteristicas sefialadas
con respecto al contrato de prestacion de servicios, que refiere en el texto, asi: “a.
La prestacion de servicio versa sobre una obligacion de hacer para la ejecucion de
labores en razén de la experiencia, capacitacion y formacién profesional de una
persona en determinada materia, con la cual se acuerdan las respectivas labores
profesionales. b. La autonomia e independencia del contratista desde el punto de
vista técnico y cientifico, constituye el elemento esencial de este contrato. c. La
vigencia del contrato es temporal y, por lo tanto, su duracién debe ser por tiempo
limitado y el indispensable para ejecutar el objeto contractual convenido. (...)", toda
vez, que la deficiencia no se atribuye al tipo de contrato realizado por el Instituto.
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2. Por su parte, la CGR, no desconoce que el Instituto es responsable de la gestion
catastral, en cumplimiento de la politica publica y que se requiere efectuar procesos
contractuales para realizar entre otros la actualizacion catastral en sus diferentes
etapas; sin embargo, lo observado consiste es, en el manejo dado a las adiciones
afectando el presupuesto, al pasar de 2020 a la vigencia 2021, que por las
justificaciones del IGAC, no corresponden a lo estipulado en la normatividad
contenida en el Decreto 111 de 1996 articulos 12 y 14, que tratan sobre los
principios que rigen el sistema presupuestal, en desarrollo de la relacion contractual.

3. Con relacién a que “las obligaciones adquiridas con los diferentes municipios no
se encontraban limitadas para el afio 2020 puesto que algunas continuaron para la
vigencia 2021” como lo expresa el IGAC, es preciso indicar que la continuidad en la
necesidad de la contrataciébn no es una condicion de excepcionalidad, requisito
previsto para la constitucion de reservas presupuestales.

Finalmente para el argumento presentado a causa de los atrasos en la ejecucion de
las actividades por suspensiones prolongadas debidas al COVID-19, la CGR
encuentra que no corresponde con la respuesta del IGAC sobre las justificaciones
para la adicibn del contrato y la constitucion de la reserva presupuestal
correspondiente, es preciso sefialar que, en la informacion remitida a la CGR sobre
la cual se fundamentan las adiciones y prorrogas, no se justifica la emergencia
sanitaria como impedimento para la ejecucion de las obligaciones; como tampoco,
se observan retrasos en la ejecucion contractual, a causa de la pandemia, en los
informes del contratista y supervisor anexados en la informacion requerida por la
CGR, que determinen las adiciones y prérrogas.

De otra parte, en consideracién a la respuesta sobre el resultado de la revisiéon del
cumplimiento de las obligaciones del contrato 23320de 2020, en cuanto a las
obligaciones 2.1 y 2.9 se encontré6 que, para la primera relacionada con la
elaboracion del “plan de trabajo y cronograma para la ejecucion de las obligaciones
del contrato, presentar informe mensual de actividades.” El IGAC manifesté que
soportd su ejecucion basados en otras obligaciones, tales como, realizar el
acompafamiento de manera permanente a las direcciones territoriales asignadas,
elaboracién y consolidacion de los planes de trabajo de los proyectos de formacion,
actualizacion y conservacion. El IGAC manifiesta que “en estos se evidencia que
elabord plan de trabajo y cronograma para la ejecucion de las obligaciones del
contrato y presentd informe mensual de actividades, dando cumplimiento a la
obligacién 2.9”
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De lo expuesto por la CGR entiende que el contratista realizé el acompafiamiento
referido en la actividad 2.2., Sin embargo, no realizé el Plan de trabajo ni el
Cronograma de trabajo, por lo tanto, no es de recibo para la CGR y en cuanto al
punto relacionado a la obligacién 2.9 Recibir al inicio del contrato y entregarlo al
finalizar el mismo al supervisor los elementos devolutivos asignados para el
cumplimiento del objeto y las obligacionesdel contrato, el IGAC aporté el paz y salvo
completo y firmado por las dependencias de la entidad, en donde consta la entrega
de los elementos devolutivos a la entidad, por tanto, se retira ese item de la situaciéon
observada.

Se valida como hallazgo administrativo con presunta incidencia disciplinaria, con
inicio de Indagacion Preliminar por la actividad 2.1.

Hallazgo. 11. Cumplimiento de actividades, Adicién y Constitucion De
Reservas Contrato Prestacion de Servicios IGAC No. 23329 de 2020 (A.D. IP).

Constitucion Politica: Articulo 209 La funcién administrativa esta al servicio de
los intereses generales y se desarrolla con fundamento en los principios de
igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad.

Decreto 111 de 1996, Articulos 12 y 14, establecen y definen, entre los principios
del sistema presupuestal el de “Anualidad” en los siguientes términos: “El ano fiscal
comienza el 1° de enero y termina el 31 de diciembre de cada afio. Después del 31
de diciembre no podran asumirse compromisos con cargo a las apropiaciones del
afo fiscal que se cierra en esa fecha y los saldos de apropiacion no afectados por
compromisos caducaran sin excepciéon” (L. 38/89, art. 10). Por su parte el articulo 8
de la Ley 819 de 2003 establecié “Reglamentacion a la programacién presupuestal.
La preparacion y elaboracion del presupuesto general de la Nacion y el de las
Entidades Territoriales, deberéa sujetarse a los correspondientes Marcos Fiscales de
Mediano plazo de manera que las apropiaciones presupuestales aprobadas por el
Congreso de la Republica, las Asambleas y los Concejos, puedan ejecutarse en su
totalidad durante la vigencia fiscal correspondiente.

Articulo 89. Las apropiaciones incluidas en el Presupuesto General de la Nacion
son autorizaciones maximas de gasto que el Congreso aprueba para ser ejecutadas
o comprometidas durante la vigencia fiscal respectiva. Después del 31 de diciembre
de cada afio estas autorizaciones expiran y, en consecuencia, no podran
comprometerse, adicionarse, transferirse ni contracreditarse.

Al cierre de la vigencia fiscal cada 6rgano constituira las reservas presupuestales
con los compromisos que al 31 de diciembre no se hayan cumplido, siempre y
cuando estén legalmente contraidos y desarrollen el objeto de la apropiacion. Las

Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 e Codigo Postal 111071 « PBX 518 7000
cgr@contraloria.gov.co e www.contraloria.gov.co e Bogota, D. C., Colombia

VB MOsice Sofla Fanbndez Remos- Asescrs de Despachod2.COVES s A'{:j

113 -


mailto:cgr@contraloria.gov.co
http://www.contraloria.gov.co/

e

/ ’
(@) CONTRALORIA

NN GENERAL DE LA REPUDLICA
N

reservas presupuestales solo podran utilizarse para cancelar los compromisos que
les dieron origen.

Igualmente, cada 6rgano constituira al 31 de diciembre del afio cuentas por pagar
con las obligaciones correspondientes a los anticipos pactados en los contratos y a
la entrega de bienes y servicios.

Doctrina MHCP?” (Circular 031 de 2011 PGN) “...el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico califica las reservas presupuestales como un ‘instrumento de uso excepcional, o
sea, esporadico y justificado Gnicamente en situaciones atipicas y ajenas a la voluntad de
la entidad contratante que impidan la ejecucién de los compromisos en las fechas
inicialmente pactadas dentro de la misma vigencia en que éste se perfecciond, debiendo
desplazarse la recepcion del respectivo bien o servicio a la vigencia fiscal siguiente, lo cual
conlleva a que en tales eventos de constituya la respectiva reserva presupuestal’.

La lectura armonica de las normas citadas indica que el presupuesto aprobado y
disponible debe ejecutarse dentro de la vigencia, conforme al principio de anualidad
y aquellas ejecuciones que requieran un lapso superior deben acudir a las vigencias
futuras para cuyo tramite se establecen unos requisitos que evidencien tal
necesidad; asi, los recursos deben ejecutarse, en su totalidad, como se prevé
legalmente. En consecuencia, la constitucion de reservas, prevista normativamente,
resultaria de situaciones imprevisibles en un proceso de planeacion presupuestal y
contractual.

Ley 1474 de 2011 “Por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los
mecanismos de prevencion, investigacion (...)” Articulo 83*Supervision e
interventoria contractual” y Articulo 84. “Facultades y deberes de los supervisores y
los interventores”.

Ley 610 de 2000, articulo 3, establece el concepto de gestion fiscal como:

“(...) el conjunto de actividades econémicas, juridicas y tecnologicas, que realizan
los servidores publicos y las personas de derecho privado que manejen o
administren recursos o fondos publicos, tendientes a la adecuada y correcta
adquisicién, planeacién, conservacion, administracion, custodia, explotacion,
enajenacion, consumo, adjudicacion, gasto, inversion y disposicion de los bienes
publicos, asi como a la recaudacion, manejo e inversion de sus rentas en orden a
cumplir los fines esenciales del Estado, con sujecion a los principios de legalidad,
eficiencia, economia, eficacia, equidad, imparcialidad, moralidad, transparencia,
publicidad y valoracion de los costos ambientales.”

27 Oficio 030850 de 22 de septiembre de 2011 Pg. 11y 12.
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Decreto 403 de 2020 en su articulo 135, modifica y adiciona dos paragrafos al
articulo 39 de la Ley 610 de 2000, el cual quedara asi:

"ARTICULO 39. Indagacién preliminar. Si no existe certeza sobre la ocurrencia del hecho,
la causacion del dafio patrimonial con ocasién de su acaecimiento, la entidad afectada y la
determinacion de los presuntos responsables. podra ordenarse indagacion preliminar por
un término maximo de seis (6) meses, prorrogables por un término igual mediante auto
motivado, al cabo de los cuales solamente procedera el archivo de las diligencias o la
apertura del proceso de responsabilidad fiscal ordinario o apertura e imputacién en el
proceso verbal...”

Ley 734 de 2002 por el cual se “expide el Cédigo Disciplinario Unico”, Articulo 34,
numerales 1y 2se establece que son deberes de todo servidor publico: 1. Cumplir
y hacer que se cumplan los deberes contenidos en la Constitucion, los tratados de
Derecho Internacional Humanitario, los demas ratificados por el Congreso, las leyes,
los decretos, las ordenanzas, los acuerdos distritales y municipales, los estatutos
de la entidad, los reglamentos y los manuales de funciones, las decisiones judiciales
y disciplinarias, las convenciones colectivas, los contratos de trabajo y las 6rdenes
superiores emitidas por funcionario competente y 2. Cumplir con diligencia,
eficiencia e imparcialidad el servicio que le sea encomendado y abstenerse de
cualquier acto u omision que cause la suspension o perturbacion injustificada de un
servicio esencial, o que implique abuso indebido del cargo o funcion.

En el Documento de Procedimiento de contratacién del IGAC, se presentan los
numerales 5.3y 5.4 que reglamentan la supervision e interventoria de los contratos:
Numeral 5.3 Etapa contractual, “En esta etapa resulta de trascendental importancia
la actividad del supervisor o interventor quien da fe del cumplimiento de las
obligaciones contractuales y tiene la potestad de requerir al contratista cuando
advierta un riesgo en la ejecucion contractual. En este sentido debe atender los
lineamientos establecidos en el procedimiento de supervision e interventoria
previsto en el Instituto”.

Numeral 5.4 Supervision e interventoria, De acuerdo con el articulo 84 de la Ley
1474 de 2011, la supervision e interventoria contractual envuelve el seguimiento al
cumplimiento de las obligaciones a cargo del contratista desde el punto de vista
técnico, juridico y financiero.

El Contrato de Prestacion de Servicios IGAC No. 23329 de 2020, Clausula 2 -
Obligaciones del contratista, incluye los numerales 2.1 al 2.20 en los cuales se
detallan labores como:

2.1 A partir de la orden de inicio del contrato y dentro de los cinco (5) primeros dias
habiles, debera elaborar junto con el supervisor el plan de trabajo, definiendo para
ello un cronograma que discrimine cada una de las actividades que involucren las
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obligaciones del presente contrato, este cronograma que discrimine cada una de las
actividades que involucren las obligaciones del presente contrato, este cronograma
debera ser incorporado a la herramienta de gestion dispuesta para tal fin por la
oficina de informatica y telecomunicaciones y servira de base para el seguimiento
permanente del desarrollo del contrato.

2.2 Proponer e implementar acciones de mejora y optimizaciébn sobre la
administracion de procesos del sistema catastral.

2.3 Apoyar los despliegues y actualizaciones del sistema nacional de catastro.
2.4 Solucionar oportunamente las incidencias y realizar las labores de
mantenimiento que le sean asignadas.

2.5 Implementar tareas de automatizacion para la gestion de las incidencias,
requerimientos y labores de mantenimiento que le sean asignadas.

2.6 Genera indicadores de gestion, reportes y presentar los informes necesarios o
solicitados por el supervisor del contrato relacionados con los componentes
asignados.

2.7 Elaborar, implementar y documentar los nuevos requerimientos de desarrollo
gue se requieran para las plataformas de los sistemas de informacién y aplicaciones
asignadas.

2.8 Realizar y analizar pruebas técnicas (funcionales y no funcionales) de los
sistemas de informacién y aplicaciones asignadas.

2.9 Elaborar y mantener actualizada la documentacion de los desarrollos que le sean
asignados.

2.10 Mantener actualizado el catalogo y portafolio de servicios y componentes
relativos a los sistemas de informacion y aplicaciones asignadas.

2.11 Realizar analisis y desarrollos para establecer afinamientos al software, con el
fin de mejorar los tiempos de respuesta de los aplicativos.

2.12 Entregar al supervisor del contrato cronograma detallado por cada uno de los
desarrollos asignados en correspondencia a los hitos, las entregas, los compromisos
y requisitos funcionales del software para su aval.

2.13 Acoger la(s) metodologia(s) de desarrollo estipuladas por la oficina de
informatica y telecomunicaciones, como instrumento para el desarrollo de las
soluciones de software asignadas.

2.14 Informar oportunamente al supervisor del contrato sobre los eventuales
inconvenientes que se presenten en la ejecucion de las actividades, con el fin de
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darles solucion en forma efectiva y realizar recomendaciones para optimizar la
ejecucion de las actividades, con el fin de darles solucién en forma efectiva y realizar
recomendaciones para optimizar la ejecucion del contrato.

2.15 Gestionar incidentes o requerimientos reportados en centro de servicios de TI,
de conformidad con los ANS pactados con el cliente, los procedimientos y protocolos
establecidos por la entidad.

2.16 Documentar de manera permanente las acciones realizadas en el centro de
servicios de Tl y realizar seguimiento al caso hasta el cierre del mismo.

2.17 Dar cumplimiento a las disposiciones del sistema de gestién de seguridad, salud
y ambiente de la entidad e informar oportunamente al area responsable, sobre las
condiciones, actos inseguros, incidentes y accidentes ambientales y de trabajo del
gque tenga conocimiento.

2.18 Participar en reuniones, mesas de trabajo, acciones o actividades a las que se
les cite aportando al cumplimiento de la mision de la Dependencia.

2.19 Conocer y aplicar lo establecido en los procedimientos documentados
(Manuales, Instructivos, Metodologias, guias), al igual que conocer y diligenciar los
formatos oficializados por la entidad para el cumplimiento del objeto contractual y
como garantia para el IGAC de la eficaz planificacion, operacion y control de los
procesos del sistema de gestion integrado.

2.20 Recibir al inicio del contrato y entregar al final del mismo al supervisor los
elementos devolutivos.

Clausula 3—Reportes mensuales a entregar, en donde se establece: “entrega(sic)
informes mensuales de las obligaciones realizadas en desarrollo con el objeto del
contrato”

El Contrato de Prestacion de Servicios IGAC No. 23329 de 2020, Clausula 7 —
Vigencia y tiempo de ejecucion, se establece que “la vigencia y el término de
ejecucion sera de 8 meses, a partir de la orden de iniciaciéon dada por el ordenador
del gasto, sin exceder del 30 de diciembre de 2020".

El contrato de prestacion de servicios No 23329, celebrado entre el IGAC y persona
natural, por $ 58.642.928 con inicio el 10 de febrero de 2020 y plazo de 8 meses,
cuyo objeto es la “Prestacion de servicios profesionales para orientar y ejecutar
actividades de levantamiento de informacién, desarrollo y mantenimiento del gestor
de procesos y del componente web de los sistemas de informacién y aplicativos
para la operacion del sistema nacional de catastro” En su desarrollo se realizaron 2
adiciones y prorrogas justificadas mediante memorando tal y como lo exige el
procedimiento de contratacion del IGAC.
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La primera adicion y prérroga, se realizd el 06 de octubre de 2020, por 2 meses y
20 dias (hasta el 30 de diciembre de 2020), por un valor de $ 17.837.223 y la
segunda adicion y prorroga se realizo el 17 de diciembre de 2020, por 1 mes (hasta
el 30 de enero de 2021) por un valor de $ 7.330.366, para un valor total de contrato
de $ 83.810.517.

La primera adicibn y prorroga del contrato, se encuentra soportada en el
memorando 1500 del 06 de octubre de 2020 de la oficina de Informatica y
Telecomunicaciones para la Direccion General, para este compromiso en particular
asi:
“(...)Los contratos de prestacion de servicio del asunto fueron suscritos por periodos
no superiores a 8 meses en razon a que si bien es cierto los contratistas al momento
de la suscripciobn de los respectivos contratos reunian las calidades tanto
académicas como de experiencia para desempefiar la labor encomendada, se
requeria establecer un término prudencial para tener certeza que los mismos se
encontraban debidamente capacitados para desempefiar la labor que les fu
encomendada en condiciones de calidad y oportunidad, esto en consonancia con
los principios de economiay transparencia que orientan el desarrollo de todos los
procesos de contratacion estatal. Por tal motivo dado el correcto desempefio de las
labores encomendadas a los contratistas se justifica ampliamente la continuidad de
los mismos a lo largo de la anualidad 2020, mas aun cuando no se cuenta al interior
de la oficina con el personal de planta suficiente para ejecutar las labores
encomendadas en los respectivos contratos y las actividades a desarrollar se hacen
necesarias para el correcto desempefio de las funciones atribuidas por la ley a la
Oficina de Informatica y Telecomunicaciones(...)

Asi mismo, con sustento en la modificacion de adicién y prorroga del contrato, el
IGAC constituyd una reserva presupuestal, la cual aparece soportada en el
Memorando 5000-2020-024421-1E001 del 30 de diciembre de 2020, suscrito por el
Subdirector General de Entidad Descentralizada -Subdireccion de Catastro, para
este compromiso en particular, asi:

“ De acuerdo con la utilizacion excepcional de las reservas presupuestales y
considerando que en el cierre de la vigencia fiscal cada 6rgano debe constituir las
reservas presupuestales con los compromisos que al 31 de diciembre no se hayan
cumplido, siempre y cuando estén legalmente contraidos y desarrollen el objeto de
la apropiacion donde las reservas presupuestales solo podra utilizarse para
cancelar los compromisos que les dieron origen, me permito informar los procesos
de contratacion de adquisicion de bienes, insumos y servicios, contratacién de
prestacion de servicios de las contratistas que por su condicion de maternidad y por
necesidad del servicio en cumplimiento a los objetivos misionales de la entidad,
deben constituirse como reserva presupuestal en la Subdireccion de Catastro. Para
el efecto se anexa como parte integral de este memorando, la relaciéon de los
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procesos, indicando la justificacion del valor de la reserva a ejecutarse en la vigencia
2021’.

En documento Anexo Excel, que hace parte del citado memorando, allegado por el
IGAC ante el equipo auditor de la CGR, se sefialo:

“debido a la necesidad de adelantar adiciones y prérrogas que permitan contar con
los recursos necesarios para adelantar las actividades del cierre catastral, informes,
y gestibon de los contratos a cargo de la Oficina de Informatica y
Telecomunicaciones”

Del analisis efectuado a la constitucion de la reserva en mencién, se concluye que
no es procedente la justificacion realizada por la entidad; toda vez, que los hechos
en que se fundamenta no son de las caracteristicas previstas en las normas y
doctrina presupuestales, es decir: excepcionales; por el contrario, dicha justificacién
se sustenta en eventos previsibles, conforme a los términos y el plazo establecidos
en el contrato inicial, situacién que contraria los principios orientadores de la
actividad contractual y presupuestal, como son: Planeacion y Anualidad.

De otro lado, en los soportes de ejecucion del contrato se evidencid que en ninguno
de los 12 informes del contratista y de la supervision, tramitados al final de cada
mensualidad, en cumplimiento del contrato, se informa la realizacién y cumplimiento
de 5 de las 20 obligaciones contractuales previstas en la clausula 2 “Obligaciones
del contratista”, que se refieren a las actividades contenidas en las obligaciones 2.6,
2.7,2.8,2.10y 2.11.

2.6 Generar indicadores de gestion, reportes y presentar los informes necesarios o
solicitados por el supervisor del contrato relacionados con los componentes
asignados.

2.7 Elaborar, implementar y documentar los nuevos requerimientos de desarrollo
gue se requieran para las plataformas de los sistemas de informacion y aplicaciones
asignadas.

2.8 Realizar y analizar pruebas técnicas (funcionales y no funcionales) de los
sistemas de informacion y aplicaciones asignadas.

2.10 Mantener actualizado el catalogo y portafolio de servicios y componentes
relativos a los sistemas de informacion y aplicaciones asignadas.

2.11 Realizar analisis y desarrollos para establecer afinamientos al software, con el
fin de mejorar los tiempos de respuesta de los aplicativos.

Tampoco hay evidencia de que se haya realizado algun requerimiento sobre estas
obligaciones al contratista.
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Por consiguiente, la informacion ,contenida en los informes periédicos del
contratista y del supervisor, durante la ejecucién del contrato, no presentan la
consistencia y completitud esperadas de conformidad con las condiciones y
procedimientos contractuales aplicables, ,con respecto a las obligaciones
identificadas anteriormente (2.6, 2.7, 2.8, 2.10y 2.11), , que por su incidencia directa
en el cumplimiento del objeto contractual y en las actividades de levantamiento de
informacion, desarrollo y mantenimiento del gestor de procesos y del componente
web de los sistemas de informacién y aplicativos para la operacion del sistema
nacional de catastro del sistema de catastro multipropdsito, da lugar al inicio de una
indagacion preliminar.

De igual forma, la asuncién de compromisos que superan la vigencia fiscal sin
acreditarse la justificacién exigida en la normativa aplicable, como ocurre en este
caso con la constitucion de la reserva presupuestal, afecta el proceso presupuestal
y los principios y procedimientos que lo informan.

Las situaciones anotadas anteriormente configuran un hallazgo administrativo con
presunta incidencia disciplinaria e inicio de indagacion preliminar.

Respuesta de la entidad.

“En atencién a los planteamientos expuestos se precisa que el Decreto 1068 de 2015 por
medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Hacienda y Crédito
Puablico, en relacién con el principio de anualidad y las reservas presupuestales sefiala en
su articulo 2.8.3.4 lo siguiente:

“ARTICULO 2.8.3.4. ANUALIDAD. El afio fiscal comienza el 1 de enero y termina el 31 de
diciembre de cada afio. Después del 31 de diciembre no podran asumirse compromisos
con cargo a las apropiaciones del afio fiscal que se cierra en esa fecha y los saldos de
apropiacion no afectados por compromisos caducaran sin excepciéon (Ley 38/89, articulo
10).”

Por su parte el articulo 89 del Decreto 111 de 1996 dispone:

ARTICULO 89. Las apropiaciones incluidas en el presupuesto general de la Nacion son
autorizaciones maximas de gasto que el Congreso aprueba para ser ejecutadas o
comprometidas durante la vigencia fiscal respectiva”.

Es importante recalcar que el principio de la anualidad establece una fecha de corte al 31
de diciembre de cada anualidad, para que las entidades estatales, puedan comprometer
las apropiaciones que estén autorizadas en la respectiva anualidad. Por tal razén, enfatiza
el articulo 2.8.3.4 del Decreto 1068 de 2015 que, con posterioridad al 31 de diciembre, no
se pueden comprometer presupuestalmente recursos apropiados de la vigencia.
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Ahora, el citado articulo 89 instituye la figura de la reserva presupuestal, la cual es el
fundamento para que las entidades estatales, sujetas al Estatuto Organico de Presupuesto,
puedan cumplir sus compromisos, entre estos, los contractuales, durante la vigencia fiscal
siguiente, siempre y cuando, por supuesto, estos compromisos se hayan perfeccionado,
méaximo a 31 de diciembre de la respectiva anualidad.

Este mecanismo de las reservas presupuestales fue avalado por la Corte Constitucional,
en Sentencia C-502 de 1993, al sefalar:

“En sintesis: para decirlo del modo mas sencillo, las reservas de apropiacion y las reservas
de Caja, permiten que los gastos previstos en el Presupuesto para el afio respectivo, se
ejecuten, asi ello ocurra después del 31 de diciembre. No se esta, se repite, vulnerando el
principio de la anualidad, pues de todos modos los gastos a los cuales corresponden las
reservas, se hacen con cargo al mismo presupuesto en el cual estaban incluidos.”

Asi mismo, la reglamentacion de la reserva presupuestal, como mecanismo necesario y
pertinente, para cumplir obligaciones contractuales que se ejecutan, con posterioridad al 31
de diciembre de la anualidad, se encuentra contemplada en el articulo 2.8.1.7.3.1 del
Decreto 1068 de 2015 que sefala:

ARTICULO 2.8.1.7.3.1. Reservas presupuestales y cuentas por pagar. A través del Sistema
Integrado de Informacion Financiera SIIF Nacion se definiran, cada vigencia y con corte a
31 de diciembre de la vigencia fiscal anterior, las reservas presupuestales y cuentas por
pagar de cada una de las secciones del Presupuesto General de la Nacion.

Las reservas presupuestales corresponderan a la diferencia entre los compromisos y las
obligaciones, y las cuentas por pagar a la diferencia entre las obligaciones y los pagos.

De la normativa transcrita se concluye que las reservas presupuestales se constituyen en
el instrumento presupuestal vigente y son una excepcién al principio de anualidad
presupuestal, originada fundamentalmente en los contratos que celebren las entidades
publicas.

Asi mismo, los contratos estatales pueden ser modificados para lograr su finalidad y en aras
de la realizacion de los fines del Estado, asi lo prevén los articulos 15y 16 de la Ley 80 los
cuales facultan a la entidad contratante a modificar los contratos para evitar la paralizacion
o la afectacion grave de los servicios publicos a su cargo y asegurar la inmediata, continua
y adecuada prestacion, incluso en la sentencia C-949 de 2001, la Corte Constitucional
sefal6 que las prérrogas de los contratos —como especie de modificacién- pueden ser un
instrumento Util para lograr los fines propios de la contratacion estatal.

Asi las cosas, la reserva presupuestal objeto de esta observacion se efectudé con
fundamento en las prérrogas que presentd el contrato 23329, mas aun teniendo en cuenta
gue no se contaba con el personal de planta suficiente para ejecutar las labores
encomendadas en el respectivo contrato y que las actividades a desarrollar eran necesarias
para el correcto desempeiio de las funciones atribuidas a la Oficina de Informatica y
Telecomunicaciones, no aceptandose asi la observacion presentada por la Contraloria en
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la medida en que la misma cumpli6 con lo establecido en el articulo 89 anteriormente citado
pues dicha adicién estaba perfeccionada y desarrollaba el objeto de la apropiacion.

Respecto de las obligaciones del contrato se aclara que el contratista cumplié con las
actividades requeridas por el IGAC, asi como con las obligaciones 2.6, 2.7, 2.8,2.10y 2.11
las cuales se ejecutaron con ocasion del contrato 23329-2020, de acuerdo con lo siguiente:
Obligaciéon 2.6 consistente en generar indicadores de gestidn, reportes y presentar los
informes necesarios o solicitados por el supervisor del contrato relacionados con los
componentes asignados, para evidenciar su cumplimiento se anexan los reportes e
informes asociados con las actividades del contrato.

Obligacion 2.7 referente a elaborar, implementar y documentar los nuevos requerimientos
de desarrollo que se requieran para las plataformas de los sistemas de informacién y
aplicaciones asignadas. En las actas de supervision de los meses de febrero, marzo, abril,
septiembre, octubre, noviembre, se especificaron los desarrollos de los Proyectos T, SNC-
JEE, JBPM y Catastro asi:

-Se realiza Ajuste al desarrollo de los Tramites Automaticos Via Administrativa, integrado
en la API de Proyecto-T

-Se realiza ajuste de servicio de cancelar tareas de la herramienta Rest AP| de proyecto-T
-Se realiza desarrollo para permitir la cancelacion masiva de tramites desde la API de
proyecto T

-Desarrollo y finalizacion de tramites de productos catastrales

-Implementacion y Configuracion JBPM

-Implementacion y Configuracion KeyCloak con API KIE

-Desarrollo servicios Web Bandeja de Tareas

-Desarrollo Front Bandeja de Tareas

-Modelamiento procesos Mutacion de primera

-Desarrollo FrontEnd Ul sistema Catastral

Obligacion 2.8 consistente en realizar y analizar pruebas técnicas (funcionales y no
funcionales) de los sistemas de informacion y aplicaciones asignadas. Para el cumplimiento
de esta obligacion, se ejecutaron pruebas unitarias a los desarrollos asignados que se
encuentran relacionados en las actas de febrero de 2021 a enero de 2021 en los proyectos
Proyecto T, SNC-JEE

Obligacion 2.1 cuyo objeto es mantener actualizado el catalogo y portafolio de servicios y
componentes relativos a los sistemas de informacion y aplicaciones asignadas. Durante la
ejecucion del contrato se mantuvo actualizado el catalogo y portafolio de servicios y
componentes relativos a los sistemas de informacion y aplicaciones.

Obligacion 2.11 alusiva a realizar analisis y desarrollos para establecer afinamientos al
software, con el fin de mejorar los tiempos de respuesta de los aplicativos. Su cumplimiento
se evidencia en las actas de los meses de febrero, marzo, abril, mayo, junio, julio, agosto
donde se especificaron desarrollos en Proyecto T, SNC-JEE asi:

-Se realiza ajuste al desarrollo para permitir transferir usuarios con valor Null

-Ajuste control de calidad cancelar tramites

-Ajuste control de calidad asignacion tramites masivos
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-Ajuste control de calidad reclamar usuario Jobs

-Desarrollo de los ajustes de control de calidad asociados de proyectoT.

-Se realiza ajuste en la APl de proyecto T para vincular desarrollo de cancelacion de
tramites.

-Se realiza ajuste en la API de proyecto T para vincular desarrollo de archivado de tramites

Lo anterior para concluir que el objeto del contrato fue cumplido en su totalidad por el
contratista, por lo que no se acepta la observacion realizada por el ente de control.

Analisis de la respuesta.

En cuanto a la reserva presupuestal, atendiendo la respuesta, se menciona el
Decreto 1068 de 2015, el cual ratifica como principio el articulo 2.8.3.4 “Anualidad.
El afio fiscal comienza el 1 de enero y termina el 31 de diciembre de cada afio.
Después del 31 de diciembre no podrdn asumirse compromisos con cargo a las
apropiaciones del afio fiscal que se cierra en esa fecha y los saldos de apropiacion
no afectados por compromisos caducaran sin excepcion.

Por su parte, el Articulo 2.8.1.7.3.1 de la misma norma, “Reservas presupuestales
y cuentas por pagar. A través del Sistema Integrado de Informacion Financiera SIIF
Nacion se definiran, cada vigencia y con corte a 31 de diciembre de la vigencia fiscal
anterior, las reservas presupuestales y cuentas por pagar de cada una de las
secciones del Presupuesto General de la Nacién.

Las reservas presupuestales corresponderan a la diferencia entre los compromisos
y las obligaciones, y las cuentas por pagar a la diferencia entre las obligaciones y
los pagos”

Como lo referencia el articulo, éste trata sobre la incorporacion en el Sistema SIIF
de las reservas presupuestales y cuentas por pagar, aplicadas y aprobadas por la
Entidad.

En las respuestas entregadas para el andlisis con respecto a este punto de la
reserva presupuestal, el IGAC manifiesta que los modificatorios y adiciones
corresponden a la necesidad propia del ejercicio en la medida que el no contar con
el personal de planta puede constituirse como un elemento importante al momento
de decidir sobre una adicion o prorroga de un contrato.

De esta manera, se evidencia que el IGAC no manifiesta una respuesta de fondo al
tramite llevado a cabo para la constitucion de la reserva presupuestal, toda vez que
hacen mencién a la constitucion como una accién secundaria y permitida posterior
a la realizacién de adicién y prorroga, siendo los argumentos que sustentan la
adicién mas no la constitucion de la reserva presupuestal, dado que ésta no cuenta
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con los argumentos justificables debido a que no se evidencid que se presentaran
circunstancias ajenas tanto al contratante o contratista para la continuidad de la
prestacion del servicio o elementos de imprevistos excepcionales, tal cual lo
establece la normatividad sefialada.

En conclusion, se determinan deficiencias en la planificacion y desarrollo a llevarse
a cabo dentro de la misma anualidad, en donde ademas, la justificacion presentada
para la continuidad, no obedece a hechos que no se hayan podido prever en la
vigencia que le dio origen, de igual manera, no se aportan evidencias ni argumentos
gue permitan desvirtuar lo observado en el entendido de justificar su constitucion en
cumplimiento de la normatividad que le es aplicable, versando en los principios de
planificacién y anualidad correspondientes.

En cuanto al cumplimiento de las obligaciones, no se aportan los soportes en los
informes para poder determinar si efectivamente las obligaciones 2.6, 2.7, 2.8, 2.10
y 2.11 fueron ejecutadas por el contratista en el término de la duracion del contrato,
pese a la respuesta, en donde indica que éstas se asumieron subsumidas en la
ejecucion de otras, no obstante no guardan relacion con los productos establecidos
tales como productos especificos de generacion de documentos para implementar
los nuevos requerimientos en las plataformas de informacion, generacién de
indicadores de gestion, realizacion de pruebas técnicas, actualizaciones de
catalogos y portafolios de los sistemas de informacion y analisis para establecer
afinamientos al software, encontrando que en los informes mensuales de
Supervision y del contratista, no reflejan su ejecucion, lo cual ratifica deficiencias en
la Supervision realizada y las actividades desarrolladas.

De lo expuesto anteriormente, los argumentos no se encuentran razonablemente
establecidos de conformidad con la norma aplicable a la constitucion de reserva
presupuestal y no son suficientes con ocasion al argumento de que fue tramitado
en la vigencia 2020, motivo por el cual se mantiene lo observado con relacion a las
deficiencias en la supervision del contrato, planificacion y desarrollo a llevarse a
cabo dentro de la misma anualidad, no es procedente la justificacion realizada por
la entidad; toda vez, que los hechos en que se fundamenta no son de las
caracteristicas previstas en las normas y doctrinas presupuestales, es decir:
excepcionales, los argumentos no se encuentran razonablemente establecidos en
la constitucion de reserva presupuestal para la vigencia 2020, razones por las
cuales se configura como hallazgo administrativo, con presunta incidencia
disciplinaria e inicio de indagacion preliminar.

7.1 RESULTADOS DE LA EVALUACION DE CONTROL INTERNO.
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sobre el mismo.

Objetivo especifico No. 5: Evaluar el control interno y emitir el concepto

La calificacion del control interno con base en el desarrollo de la Actuacion Especial
de Fiscalizacion y con el resultado obtenido respecto a los hallazgos encontrados

se detalla a continuacion:

Tabla 18 Resultados de la evaluacion de Control Interno, Catastro Multipropdsito, vigencia

2020

Resultados de la evaluacién - Guia de auditoria de cumplimiento

ATENCION: Este archivo debe ser utilizado en versiones Excel 2007 o superiores.

Calificacion final del control interno

- . S it
I. Evaluacién del control interno institucional por componentes ems Puntaje
evaluados
A. Ambiente de control 28 1
B. Evaluacion del riesgo 39 1,153846154
C. Sistemas de informacién y comunicacién 40 1,2
D. Procedimientos y actividades de control 32 1,125
E. Supervisién y monitoreo 18 1,111111111
Puntaje total por componentes 1
Ponderacidn 10%
e g . L 0,112
Calificacion total del control interno institucional por componentes
Adecuado
Riesgo combinado promedio MEDIO
Riesgo de fraude promedio BAJO
na e - it . - Calificacié
1. Evaluacion del disefio y efectividad de controles ems Puntos [Calificacion| Ponderacién aliticacion
evaluados Ponderada
A. Evaluacion del disefio 21,000 32,000 1,524 20% 0,305
B. Evaluacion de la efectividad 21,000 35,000 1,667 70% 1,167
e g L - 1,471
Calificacion total del disefio y efectividad 2
Adecuado
1,583

Con deficiencias

Valores de referencia
Rango Calificacion
Dela<1,5 Eficiente
De=>1,5a <2 Con deficiencias
De=>2a3 Ineficiente

Elabor6: Equipo Auditor

La Evaluacion de efectividad de los mecanismos de Control Interno aplicados por
las entidades auditadas, se enfoca en la deteccion de riesgos y disefio de controles
del proceso “Implementacion de la estrategia Catastro Multipropésito”, los cuales
arrojan una calificacion final de control interno de 1,583 “Con deficiencias”. Se
destaca dentro de los criterios de evaluacion que incidieron en el resultado, que son
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congruentes con los niveles de riesgo identificados como alto, correspondientes a
los procesos que no cuentan con mecanismos de control dentro de los mapas de
riesgos, que permitan realizar un adecuado seguimiento del desarrollo de la
estrategia, los que tampoco cuentan con indicadores de seguimiento que permitan
establecer medir el avance y cumplimiento real de los mismos.

Debilidades asociadas a los riesgos evaluados que determinan la calificacion de
control interno:

En el desarrollo e implementacion de la estrategia de Catastro Multipropésito, se
determind:

- Contratacion con deficiencias en la justificacion de la constitucién de reservas
presupuestales, en las actividades de supervision al cumplimiento de las
obligaciones contractuales, liberacion de saldos no ejecutados.

- Deficiente gestion por parte de las entidades para cumplir con los términos
establecidos para la ejecucion de actividades asignadas a cada una en el
Plan de Accion y Seguimiento establecido en el Conpes 3958 de 2019.

- Deficiencias en el disefio de mecanismos de seguimiento y control por parte
de las entidades en el desarrollo e implementacion de la estrategia de
catastro multipropdsito.

- Inexistencia e Ineficacia en las medidas adoptadas por las entidades
encargadas de realizar verificacion de condiciones técnicas de los gestores
catastrales, y en las funciones de inspeccion, vigilancia y control sobre los
gestores catastrales, en términos de oportunidad y eficiencia.

Se encontrd que, en los controles sefialados en los riesgos presentados por las
entidades, y consolidados en la matriz de riesgos y controles, para la gestidon
catastral, que bajo el criterio del equipo auditor aplican al CM, diez son adecuados,
seis parcialmente adecuados y cinco inadecuados.

El equipo auditor identificé riesgos adicionales que no habian sido tenidos en cuenta
por las entidades, y que obedecen a la coordinacion interinstitucional con entidades;
inadecuados procedimientos de manejo de anticipos y pagos recibidos a
satisfaccion de bienes y servicios por el volumen de recursos que son y seran
manejados en el desarrollo del CM (propios, nacién y crédito); inoportunidad en
implementacién de plataformas tecnoldgicas para la implementacién del CM,
Incumplimiento de las actividades y planes en el marco de la actividad definida,
Inconsistencia de la informacién sobre los predios en los procesos catastral y
registral, Inexactitud durante el suministro de informacién respecto de los predios
y/o a los posibles beneficiarios del proceso de gestidn catastral, Incumplimiento de
las normas y procedimientos para la adquisicion de bienes y servicios. Inadecuado
manejo de anticipos (legalizaciones) y pagos sin soportes.
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En algunas entidades se evidencié que no cuentan con un mapa de riesgos
especifico para el Catastro Multipropésito, es general para el que permita identificar
cada una de las actividades realizadas en desarrollo de la participacion e
implementacion de la politica CONPES.

Adicionalmente, se encuentra una debilidad en el control interno de la entidad, al
encontrar en el analisis al realizado a el contrato No. 23605 suscrito entre el Instituto
Geografico Agustin Codazzi y persona natural, el cual fue adicionado por un valor
de $9.065.945 y prorrogado hasta el 30 de enero de 2021, mediante el modificatorio
No.1 suscrito el 21 de diciembre de 2020, que, el registro presupuestal No. 63120
de para la adicién del contrato hasta enero 30 de 2021 es de $9.065.945 y no de
$23.650.292, como aparece valorado en dicha justificacion, cuantia que supera el
registro presupuestal.

Objetivo especifico No. 6: Atender las denuncias e insumos asignados, en
relacién con la ejecucion de los recursos del Catastro Multipropdsito.

En desarrollo de la Actuacién Especial, el equipo auditor no tramitdé ni recibio
denuncias relacionadas con recursos de la estrategia Catastro Multiproposito,
vigencia 2020.
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8. ANEXOS

Anexo 1

Matriz de hallazgos.

OBJETIVO

HALLAZGOS

Hallazgo. 1. Planeacién para el cumplimiento de la meta
establecida en el Plan Nacional de Desarrollo 2018 - 2022 (A).

Hallazgo 2 Indicadores de cumplimiento PAS Conpes 3958 linea
de accion 3.1 (A).

Hallazgo. 3. Linea de Accién 3.3 PAS. Estrategiade articulacién
de lainformacion catastral con otras bases de informacion. (A).

)

Hallazgo No. 4. Indicadores de cumplimiento PAS Conpes 3958
de 2019 Acciones 1.5y 1.8 (A).

Hallazgo 5. Objetivo 1. — Plan de Accién y Seguimiento — PAS
SNR (A).

Hallazgo 6. Adicién, prérroga y Constitucion Reservas
Presupuestales Contratos de Prestacion de Servicios IGAC
Nos. 23605 23324, 23263, 23315, 23942, 23319, 23356, 23365,
23366 y 23415 (A.D.).

Hallazgo. 7. Adicion y prérroga Contrato Prestacion de
Servicios No. 24020 de 2020 Consistencia informacion y
Constitucion Reservas Presupuestales contratos IGAC (A-D).

Hallazgo. 8. Informes de cumplimiento de actividades,
justificacion adicidn y constitucion de reservas Contratos
Prestacion de Servicios IGAC No. 23464, 23363, 23452, 23384 y
23937 de 2020 (A. D.).

Hallazgo. 9. Cumplimiento de actividades Contratos prestacion
de servicios IGAC No 23345 de 2020 y 23463 de 2020 (A. D.).

Hallazgo. 10. Cumplimiento de actividades, adici6on vy
constitucion de reservas contrato Prestacion de Servicios
IGAC No. 23320 de 2020 (A. D. IP).

Hallazgo. 11. Cumplimiento de actividades, Adicion vy
Constitucién De Reservas Contrato Prestacién de Servicios
IGAC No. 23329 de 2020 (A.D. IP).

TOTALES

11

A: Administrativo  F: Fiscal IP: Indagacion Preliminar
D: Disciplinario BA: Beneficio de Auditoria
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