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1. Sistemas de Informacion
1.1. Sistema Nacional de Informacién Catastral (SINIC)

De conformidad con el numeral 3 del articulo 2 de la Resolucion 070 de 2011 del Instituto
Geografico Agustin Codazzi - IGAC, los objetivos generales del catastro son conformar y
mantener actualizado un sistema Unico nacional de informacién que integre las bases de
datos de las diferentes autoridades catastrales. En sus articulos 3° y 4°, como elementos
de la informacion catastral, se precisan entre otros, los siguientes:

e El aspecto fisico que consiste en la identificacién, descripcién y clasificaciéon del
terreno y de las edificaciones del predio sobre documentos grdficos tales como cartas,
planos, mapas, fotografias aéreas, ortofotografias, espaciomapas, imdgenes de radar
o satélite u otro producto que cumpla con la misma funcion.

e El aspecto juridico que consiste en indicar y anotar en los documentos catastrales la
relacion entre el sujeto activo del derecho, es decir, el propietario o poseedor, y el
objeto o bien inmueble, mediante la identificacion ciudadana o tributaria del
propietario o poseedor, y de la escritura y registro o matricula inmobiliaria del predio
respectivo.

El IGAC sefiala que la base de datos catastral es el compendio de la informacion
alfanumérica y grafica referente a los aspectos fisicos, juridicos y econdmicos de los
predios inscritos en el catastro. En esta base de datos el ente rector del catastro recopilara
la informacion de las demas autoridades catastrales antes de terminar el mes de enero de
cada anualidad (IGAC — Resolucion 070 de 2011 -articulo 60).

Los predios se clasifican en urbanos y rurales segun su ubicacién. Estos ultimos incluyen
los predios ubicados en suelos de expansion urbana de acuerdo con lo definido por la
autoridad competente. Estos suelos se tendran en cuenta para la elaboracion de los
estudios de zonas homogéneas fisicas y geoecondmicas. Segun su destinacion econémica,
hay 15 categorias catastrales entre las cuales se destacan, para efectos de estratificacion y
aplicacion de subsidios, las siguientes:

a. Habitacional: predios destinados a vivienda. Se incluyen dentro de esta clase los
parqueaderos, garajes y depositos contenidos en el reglamento de propiedad
horizontal ligado a este destino.

b. Industrial: predios en los cuales se desarrollan actividades de elaboracion y
transformacion de materias primas.
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c. Comercial: predios destinados al intercambio de bienes y/o servicios con el fin de
satisfacer las necesidades de una colectividad.

d. Agropecuario: predios con destinacion agricola y/o pecuaria.

También resulta relevante la definicion de las areas y zonas homogéneas (IGAC-
Resolucion 070 de 2011 -articulos 50 y siguientes):

e Areas homogéneas de tierras con fines catastrales: son espacios de la superficie terrestre
que presentan caracteristicas y/o cualidades similares en cuanto a las condiciones del
clima, relieve, material litolégico o depésitos superficiales y de suelos, que expresan la
capacidad productiva de las tierras, la cual se indica mediante un valor numérico
denominado Valor Potencial (VP).

e Zonas homogéneas fisicas: son espacios geogrdficos con caracteristicas similares en
cuanto a vias, topografia, servicios publicos, uso actual del suelo, norma de uso del suelo,
tipificacion de las construcciones y/o edificaciones, dreas homogéneas de tierrq,
disponibilidad de aguas superficiales permanentes u otras variables que permitan
diferenciar estas dreas de las adyacentes.

e Zonas homogéneas geoeconémicas: son los espacios geogrdficos determinados a partir de
Zonas Homogéneas Fisicas con valores unitarios similares en cuanto a su precio segun las
condiciones del mercado inmobiliario.

Con estos elementos constitutivos del catastro, y para los fines de la interrelacion
permanente, se disefié el NUmero Predial Nacional para unificar la informacion del IGAC y
los catastros descentralizados. Con esta informacion se implemento el Sistema Nacional
Catastral en siete Direcciones Territoriales y dos Unidades Operativas Catastrales y se puso
en marcha la Ventanilla Unica de Registro (VUR).

De acuerdo con lo anterior, el Sistema Nacional de Informacién Catastral tiene, para cada
predio registrado, la informacion de: i) localizacién; ii) condiciones de tenencia; iii)
caracteristicas geogréficas del predio y area (m?); iv) condicién del predio en ambiente
geoecondmico (incluye produccion); v) caracteristicas fisicas de la vivienda; y vi)
condiciones sociales (vias, cercania con los predios urbanos, accesibilidad y
conectividad, etc.).
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Sistema Nacional de Informacién Catastral — SINIC

Mediante el articulo 79 del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, se cred el Sistema
Nacional de Informacién Catastral — SINIC, como instrumento interoperable para la gestion
de la informacién del catastro multipropdsito. Actualmente, se encuentra en etapa de
desarrollo e implementacion con la financiacion de los créditos BID y Banco Mundial
suscritos en 2019.

La actualizacidn del catastro debe estar terminada en el afio 2025%, para ello debe superar
los retos que imponen la financiacion de la actualizacion, la dependencia de gestores
catastrales que tienen un plazo amplio para realizar la actualizacion y las dificultades
institucionales y presupuestales del IGAC como gestor catastral por excepcién, el cual
atiende en este momento el 80% de los municipios del pais.

En el marco de la nueva politica catastral impulsada por el Gobierno Nacional, se ha
decidido establecer la apertura metodoldgica’ a los gestores catastrales en materia de
actualizacion catastral, de acuerdo con la cual cada gestor puede establecer su propia
tipicidad de las construcciones, con una clara diferencia con el esquema que existia en el
que habia una Unica metodologia para todo el pais. Esta apertura metodologica también
plantea el desafio de la ausencia de comparabilidad de los resultados catastrales, lo que
impactaria negativamente los principios de igualdad y equidad que subyacen al ejercicio
de la estratificacion. Sobre el particular, sera necesario definir las variables del nicleo de la
informacidn catastral que sera la base para definir la estratificaciéon con el fin de minimizar
o, de plano, excluir el riesgo identificado con la libertad metodoldgica en cuestion.

1.2. Sistema Unico de Informacién - SUI

De conformidad con los articulos 14 de la Ley 689 de 2001 y 3 de la Ley 732 de 2002,
compete a la SSPD, a través del Sistema Unico de Informacién, implementar la inspeccién,
vigilancia y control permanentes del cabal cumplimiento de las obligaciones a cargo de las
empresas de servicios publicos domiciliarios, en particular, de la aplicacion de las
estratificaciones adoptadas por decretos de los alcaldes al cobro de las tarifas de servicios
publicos domiciliarios.

En cumplimiento de ese mandato, la SSPD cuenta con el Sistema Unico de Informacién —
SUI — como sistema oficial del sector de servicios publicos domiciliarios del pais, que
recoge, almacena, procesa y publica informacion reportada por parte de las empresas
prestadoras y entidades territoriales. El SUI es de relevancia sectorial por ser la fuente para

! DNP- Documento CONPES 3958 de marzo de 2019 “Estrategia para la implementacién de la politica pablica de catastro
multipropdsito”.
2 DANE — noviembre de 2020
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la toma de decisiones de politica publica, regulacion y las funciones de vigilancia, control e
inspeccién, asi como para establecer el control social de los servicios publicos
domiciliarios.

A partir de 2008 se formalizo el reporte de estratificacion de municipios y distritos en el
SUIL que ha ido evolucionando, inicialmente, con base en la informacion catastral del IGAC
y posteriormente con la inclusion de los catastros descentralizados, hasta llegar al reporte
actual que desde 2016 incluye el Numero Predial Nacional. De acuerdo con el IGAC, “a
cada predio se le asignara un cédigo numérico que permita localizarlo inequivocamente en
los respectivos documentos catastrales”, segun el modelo determinado por el IGAC?, por
ello, cada 30 de abiril, los alcaldes deben incluir, en el formato para cargue masivo, el
Numero Predial Nacional en el reporte de estratificacion anual.

La SSPD tiene un alto nivel de reporte de estratificacion por parte de los alcaldes. En el afio
2018, 1.056 municipios cargaron informacion frente a 1.047 reportes recibidos en 2019.
Cabe reiterar que la ley sefiala que los alcaldes deben mandar a la SSPD la informacion de
la estratificacion, y se recibe a través del Reporte de Estratificacion y Coberturas - REC. Sin
embargo, la competencia de hacer la verificacion de la correcta aplicacion de la
metodologia de estratificacion la tiene el DANE. En consecuencia, la calidad de la
informacion y de los registros administrativos que se reciben en el REC no surten un
proceso de validacion en la SSPD y presentan deficiencias de acuerdo con las revisiones
que ha realizado el DANE. De igual manera, en materia de acueducto, alcantarillado y aseo,
los alcaldes reportan la cobertura de los servicios publicos domiciliarios, pero esta
informacion tiene una aplicacion limitada debido a que se han evidenciado inconsistencias
frente a los datos de “usuarios atendidos” que reportan los prestadores.

La informacion de estratos debe cruzarse con los maestros de facturacion de las empresas
prestadoras de servicios para verificar la correcta aplicacion de subsidios y contribuciones a
los usuarios segun corresponde a su estrato. En materia de agua y saneamiento basico, son
los medianos y grandes prestadores de acueducto y alcantarillado quienes reportan la
informacién con mayor frecuencia, en tanto que los prestadores en areas rurales lo hacen
excepcionalmente, con lo cual no se cuenta con el 100% de la informacion. La limitaciéon de
acceso a la informacion de los maestros de facturacion es mas acentuada en los
prestadores que atienden menos de 2.500 usuarios (principalmente urbanos), que
representan alrededor de 700 municipios, y los prestadores en las areas rurales. Por tanto,
solo excepcionalmente se cuenta con informacion proveniente de las zonas rurales y de
cabeceras urbanas de municipios de categoria 5 y 6. Esta deficiencia de la informacion
restringe las funciones de control de la SSPD respecto de los prestadores que no estén
aplicando adecuadamente los estratos para establecer contribuciones y subsidios.

3 IGAC - Resolucion 70 de 2011- articulo 32
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En cuanto a los prestadores de energia eléctrica, gas natural y gas licuado de petrdleo,
estos no estaban suministrando a los alcaldes la informacién de la cuenta contrato o
nimero de usuario en el maestro de facturacion para efectos del reporte de la
estratificacién socioeconémica; de acuerdo con la SSPD, se inicié el proceso progresivo de
reporte y se espera que en 2022 se tenga esta informacion al 90%.

A lo anterior, se suma el bajo reporte de informacion en general de los prestadores. Hay
una gran brecha de reporte en los prestadores en zonas no interconectadas - ZNI de
energia o pequefos prestadores de acueducto, alcantarillado y aseo, por lo que se
requiere un mayor esfuerzo para verificar que estos usuarios estén recibiendo un
tratamiento adecuado en términos de focalizacion de subsidios y contribuciones. Al
respecto, la SSPD ha adelantado esfuerzos en simplificar formatos y formularios, identificar
y capacitar a los pequefos prestadores y operadores de las ZNI y continuar mejorando el
SUI para que cumpla a cabalidad el objeto para el que fue creado.

1.3. Sistema de Gestion de la estratificacion socioecondémica y las Coberturas de
Servicios Publicos Domiciliarios - SIGESCO

El SIGESCO es un sistema en desarrollo administrado por el DANE que busca establecer la
interoperabilidad entre las entidades a cargo de la estratificacion y la supervision de la
focalizacion de subsidios y contribuciones, en especial: (i) el DANE en calidad de
responsable del disefio y verificacion de la aplicacion de las metodologias de
estratificacion; (ii) las alcaldias, como responsables de su ejecucion; y (iii) la SSPD, quien
tiene a cargo la vigilancia y control de los subsidios y contribuciones que trasladan los
prestadores a los usuarios a través de las facturas, con base en la estratificacion remitida
por los alcaldes.

De acuerdo con el DANE* el SIGESCO permitird contar con registros georreferenciados
para analizar y verificar la informacidn reportada por las entidades territoriales en materia
de estratificacion y por las empresas prestadoras de servicios publicos domiciliarios. Para
tales efectos, se han definido cuatro médulos:

“1. SIGESCO Maestro: encargado de garantizar la armonizacion en todo el sistema,
obteniendo informacion de desempefio y usabilidad de cada moddulo SIGESCO y
gestionando la actualizacion y mejora continua de todo el sistema, asi como la gestion de
perfiles y auditoria para cada modulo.

4 Departamento Nacional de Estadistica - Propuesta para el desarrollo del sistema de gestion de la estratificacién
socioecondmica y las coberturas de servicios publicos domiciliarios SIGESCO — noviembre de 2020.
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2. SIGESCO DANE: recibe informacion directamente de los municipios para validar y hacer
seguimiento a la correcta aplicacién de la metodologia de estratificacion. Almacena la
base de datos inicial de estratificacién producto del proceso de revision general -
aplicacién metodologia de estratificacion. Facilita el andlisis de consistencia de la

estratificacion oficial (Alcaldia) y de la cobertura de los servicios publicos domiciliarios a
través de visores geogrdficos.

3. SIGESCO Alcaldia: apoya y facilita los procesos internos de gestion para la actualizacién de
la estratificacion dentro del municipio. Centraliza la informacion de la estratificacion y
facilita su gestion de acuerdo con los diferentes roles de usuarios existentes en las oficinas
de planeaciéon municipal relacionados con este tema. Mantiene actualizada la
informacion de estratificacién a través de reportes periodicos a la SSPD y al DANE. Se

pretende que a través de este moddulo se genere el reporte del REC (Registro de
Estratificacién y Coberturas) para la SSPD.

4. SIGESCO SSPD: recibe las actualizaciones de los municipios de manera automadtica, y
genera un historico de dichos cambios. Suministra la informacién de los maestros de

facturacion que incluyan sin falta el numero predial catastral o las coordenadas del
predio”®

FLUJO DE INFORMACION
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Ilustracion 1. Flujo de informacion SIGESCO

Fuente: DANE, 2020.

> Ibidem, p4g.6.
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Como se observa en la Ilustracion 1 el objetivo es que los médulos y el sistema como un
todo faciliten las funciones de las tres entidades involucradas, de manera tal que el DANE
cuente con la base de datos de estratificacion gestionada por las alcaldias y su trazabilidad
y que sea esta la fuente de informacion de la SSPD.

Se proyecta que en SIGESCO SSPD, la Superintendencia suministre los maestros de
facturacién que contengan el nimero predial catastral o las coordenadas del predio con el
fin de ver la informacion de cobertura. Cabe sefialar que, en materia de energia eléctrica, la
UPME consolida y publica el indice de Cobertura de Energia Eléctrica, mientras el
Ministerio de Minas y Energia hace lo propio con la cobertura del servicio de gas.

Para lograr una adecuada implementacién del SIGESCO se debe evitar que varias
entidades del Estado publiquen los mismos datos, pues ademas de la implicita duplicidad
de esfuerzos humanos, tecnoldgicos y presupuestales, se correria el riesgo de publicar
informacion no idéntica o incluso inconsistente. De otro lado, es prioritario lograr la
articulacion con la SSPD, que en la actualidad no esta vinculada al proyecto, asi como
aclarar las condiciones legales y técnicas en las que se llevaria a cabo la interoperabilidad
entre el SULy el SIGESCO, la responsabilidad respecto de la informacion y las facultades de
seguimiento y control de cada entidad.

Finalmente, el DANE tiene previsto continuar el trabajo de desarrollo, pruebas y ajuste
durante el segundo semestre de 2021, con el fin de que el sistema esté completamente
operativo para diciembre 2021.

1.4. Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales —
Sisbén IV

El Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios (Sisbén) se creé en 1995, con el
objetivo de ordenar a la poblacion e identificar a los beneficiarios de los programas
sociales del Estado. A través de los afios, el Sistema se ha ido ajustando para mejorar su
capacidad de identificacion, clasificacion y categorizacion de la poblacion, pero aun tiene
varios retos. De acuerdo con el DNP, el 74% de la base de datos del Sisbén IIl esta
desactualizada desde que esta version entré en operacion en 2011 y no cuenta con
informacién sobre los ingresos de los hogares, por lo que la caracterizacion resulta
incompleta y, por ende, insuficiente como instrumento de focalizacion.

El proceso de captura, consolidacion y remision de la informacion esta a cargo de los
alcaldes. Como se observa en la Ilustracién 2, son los municipios los responsables de
levantar la informacion y actualizarla a solicitud de la ciudadania. EIl DNP, por su parte,
tiene a su cargo la validacion de la informacién remitida por los municipios y la
determinacion de la clasificacion, que actualmente se hace por medio de un puntaje. Esta

_10_



MESA DE EXPERTOS DE ESTRATIFICACION SOCIOECONOMICA
Anexo 1.

informacion es suministrada a las entidades que utilizan el Sisbén para que puedan
focalizar sus programas.

() B fih

1. SOLICITUD 2. ENCUESTA 3. ALCALDIA
Se solicita la encuesta — Un funcionario de la — Alcaldes consolidan y
en la oficina del Alcaldia redliza la remiten la informacién al
Sisbén del municipio encuesta en su hogar DNP para su validacién

k-

5. ENTIDADES A. DNP

DNP remite a los
programas sociales parg
que inscriban a los
beneficiarios

DNP valida y certifica el
puniaje
laqui se hace oficial)

%fﬁvﬁ@}

a
i
:
:
j

Ilustracion 2. Proceso del Sisbén
Fuente: Departamento Nacional de Planeacién, 2016.

Puesto que el gasto social es el mecanismo mas eficaz para mejorar la calidad de vida de la
poblacién y para cerrar las brechas de desigualdad en el pais, es fundamental para el
Estado contar con una herramienta de focalizacion precisa para la asignacién de recursos,
capaz de garantizar que los recursos realmente lleguen a la poblacion mas vulnerable.

De acuerdo con el analisis de calidad realizado por el Comité Técnico de Actualizacion del
Sisbén (2014)°, ademas de la desactualizacién de la informacion del sistema y la necesidad
de incluir condiciones econdmicas asociadas al ingreso de las familias, se encontré que
entre el afio 2010 y el afo 2015, el error de inclusion paso de 46,8% a 49,9% en el indice
de pobreza monetaria, y de 57,9% a 64,8% en el indice de pobreza multidimensional; por
otra parte, el error de exclusion aumento de 19,8% a 28,5% en el indice de pobreza
monetaria.

Para reducir a su minima expresion estos inconvenientes, el gobierno se encuentra en la
fase de implementacion del Sisbén IV que incorpora informacion del ingreso de los
hogares para hacer una caracterizacion socio econémica mas adecuada. Esta nueva version
incorpora los siguientes cambios: i) la recoleccion de informacion se hara por dispositivos

6 Conpes 3877 de 2016, "Declaracion de importancia estratégica del sistema de identificacién de potenciales
beneficiarios (Sisbén IV)".
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moviles, sustituyendo las encuestas en papel; ii) habra georreferenciacion de los hogares
para ubicar y facilitar la verificacién de las condiciones de los beneficiarios, lo que permitira
caracterizar la poblacion a nivel municipal y focalizar programas por ubicacion; iii) el
sistema tendra en cuenta condiciones de pobreza departamental; y iv) el sistema permitira
realizar cruces de informacion con programas sociales. Todos estos ajustes resultan
absolutamente pertinentes y necesarios.

No puede perderse de vista que la construccion del Sisbén IV se realizé con base en
informacion cuya recoleccion se hizo a través de visitas muestrales y que también utilizara
informaciéon historica de las versiones de Sisbén anteriores. Ello significa que la nueva
version puede “arrastrar” los errores de informacion suficientemente diagnosticados, asi
como los impactos del error de inclusién sobre la focalizacion de recursos estatales. Es por
ello que, es imprescindible plantear, al mismo tiempo, mecanismos para el control de
fraude y para la actualizacion y depuracion de la informacién, que permitan superar los
problemas evidenciados, o cuanto menos minimizarlos, por lo cual la interoperabilidad con
otras bases de datos puede contribuir a contrastar y corregir la informacion.

1.5. Registro Social

En el marco del estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica derivada de la
pandemia por Coronavirus Covid-19, el gobierno nacional expidié el Decreto Legislativo
812 de 2020 con el cual cred el Registro Social de Hogares en los siguientes términos:

e Articulo 2. Registro Social de Hogares. El Departamento Nacional de Planeacién creard,
administrara e implementara el Registro Social de Hogares, con el fin de validar y
actualizar la informacion socioeconémica de las personas y hogares, a través del uso de
registros administrativos y de caracterizacion de la poblacion, para identificar los criterios
de focalizacion, elegibilidad y permanencia de los beneficiarios de los programas sociales
y subsidios del Gobierno nacional y de las entidades territoriales, asi como para la
asignacion de subsidios.

e El Registro Social de Hogares permitira efectuar la evaluacion y el seguimiento a los
programas sociales y subsidios otorgados por las distintas entidades del Gobierno
nacional, a través del tiempo y el efecto en la situacion socioeconomica de los
beneficiarios, buscando asi mejorar la asignacién del gasto social. El resultado de la
mencionada evaluacién y sequimiento podrd ser utilizado para expedir nuevas normas
sobre la ejecucion de transferencias monetarias que van dirigidas a la poblacion en estado
de vulnerabilidad, pobreza y pobreza extrema.

12
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e El Registro Social de Hogares también permitird cruzar los registros disponibles en
materia de subsidios sociales e identificar a los beneficiarios de los mismos y sus
caracteristicas, sefialando los subsidios que estos reciben.

e Este Registro Social de Hogares estard integrado, entre otros, por instrumentos y registros
de caracterizacién socioeconémica de la poblacion e informacién de registros
administrativos, de oferta de las entidades que proveen programas sociales o subsidios, de
demanda de ayudas sociales proveniente del Sisbén y de caracterizacion en distintos
niveles territoriales, geogrdficos y poblacionales.

e Pardgrafo. El Departamento Nacional de Planeacion podra realizar el intercambio de esta
informacion con las entidades del Estado encargadas de administrar programas sociales y
subsidios, que la requieran usar como mecanismo de focalizacién de beneficiarios.

La norma citada describe con claridad el objetivo y finalidad del Registro Social, el cual se
basa en la informacion del Sisbén y sera complementado con la informacién de los
registros sociales con los que cuenta la Nacion. Como la norma establece, a partir del cruce
de informacion, se busca mejorar la focalizacion de los subsidios o programas sociales,
revisar en el tiempo la condicién de vulnerabilidad de los beneficiarios y hacer seguimiento
y ajustes permanentes a la asignacion de recursos.

Para la implementacion del Registro Social es esencial la puesta en marcha del Sisbén IV y
sus atributos interoperables, que permitiran ir afinando la caracterizacién de la poblacion.
La interoperabilidad de los registros administrativos con que cuenta el Estado habilitara la
identificacion de los cambios significativos en los hogares y también las irregularidades en
la informacidn registrada, al validar, por ejemplo, la informacién sobre fallecidos, el nivel
de ingreso gracias a la informacion de la Unidad de Gestion Pensional y Parafiscales -
UGPP, y los cambios en la vivienda, entre otros datos Utiles.

De acuerdo con la propuesta, el Registro Social permitira una mejor caracterizacion vy
seguimiento de las condiciones econdmicas y de vida de la poblacion, y con ello lograra
contribuir a identificar y corregir los errores de inclusién y exclusién de los programas
sociales, originados en la modificacion de las caracteristicas de los hogares y los
individuos, o en practicas ilegitimas para acceder a beneficios estatales. El Registro Social
comenzaria su implementacion durante la actual vigencia.
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MESA DE EXPERTOS DE ESTRATIFICACION SOCIOECONOMICA
Anexo 1.

En la medida en que al igual que sucede respecto de la necesidad de sincronia entre
entidades, la coordinacién y la adecuada interacciéon de los sistemas de informacién son
cruciales para lograr una mejor focalizacion de los subsidios. Se debe velar por la
coordinacion de funciones, por compartir la informacién e integrar los sistemas asociados
a las labores de catastro, estratificacion, registros socioecondmicos y servicios publicos
domiciliarios, pues estas variables son hoy en dia las que deben nutrir los ejercicios de
focalizacion.
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