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Resumen
El estudio analizd los retos y las oportunidades del catastro multipropodsito como
instrumento de intervencion territorial para la gestion del suelo, la equidad territorial y el
fortalecimiento fiscal en Colombia, con énfasis interpretativo en Antioquia.
Metodologicamente el estudio asumi6 un enfoque cualitativo, bajo un tipo de
investigacion aplicada, de nivel descriptivo-analitica. El estudio consideré una muestra
de ocho actores del ambito catastral que integran técnico-operativos, directivos,
académicos y gestores o consultores, seleccionados mediante muestreo no probabilistico
de tipo bola de nieve, a quienes se les aplicaron entrevistas semiestructuradas. Asimismo,
se aplicé una revision documental. Al contrastar los hallazgos, se observd que el
departamento de Antioquia muestra la concurrencia de disposiciones, procedimientos,
competencias institucionales, y escasos requerimientos de articulacion entre el catastro,
el registro y la planificacion territorial. De igual modo, se identificO una brecha
significativa entre los avances normativos e institucionales promovidos en el ambito
nacional y las capacidades efectivas existentes en los territorios para garantizar su
implementacidn, interoperabilidad, utilizacién y actualizaciébn permanente. En este
contexto, los principales obstaculos para la implementacion y consolidacion del catastro
multiproposito estan relacionados con la fragmentacion institucional, la discontinuidad
en la asignacion de recursos publicos, las diferencias en las capacidades administrativas
y técnicas de los municipios, la falta de coordinacion entre la informacion catastral y
registral, y el escaso aprovechamiento de la informacion catastral en los procesos de
planeacion y gestion territorial. Sobre esta base, se concluye que el catastro
multiproposito como instrumento para la gestion del suelo es efectivo en la medida en
que no solo se garantice su disponibilidad, calidad y actualizacién, sino en que exista
capacidad institucional para integrarlo a los procesos de planeacion, administracion e

intervencion territorial.
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Abstract

This study analyzed the challenges and opportunities of multipurpose cadastre as
a territorial intervention tool for land management, territorial equity, and fiscal
strengthening in Colombia, with an interpretive focus on Antioquia. Methodologically,
the study adopted a qualitative approach, employing applied research at a descriptive-
analytical level. The study included a sample of eight stakeholders in the cadastral field,
comprising technical-operational personnel, managers, academics, and consultants,
selected through non-probability snowball sampling. Semi-structured interviews were
conducted with these stakeholders, along with a document review. The findings revealed
that the department of Antioquia exhibits a confluence of regulations, procedures, and
institutional competencies, but limited coordination between cadastre, land registry, and
territorial planning. Similarly, a significant gap was identified between the regulatory and
institutional advancements promoted at the national level and the actual capacities
existing in the territories to ensure their implementation, interoperability, use, and
continuous updating. In this context, the main obstacles to the implementation and
consolidation of the multipurpose cadastre are related to institutional fragmentation,
discontinuity in the allocation of public resources, differences in the administrative and
technical capacities of municipalities, a lack of coordination between cadastral and
registry information, and the limited use of cadastral information in territorial planning
and management processes. Based on this, it is concluded that the multipurpose cadastre
as a land management tool is effective to the extent that not only is its availability, quality,
and updating guaranteed, but also that there is institutional capacity to integrate it into

territorial planning, administration, and intervention processes.

Keywords: multipurpose land registry; land management; territory; territorial equity;

fiscal strengthening; territorial planning.
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1. Introduccion

La existencia de informacion territorial de forma actualizada, contenida,
interoperable y con validez juridica es una condicion necesaria para la planificacion del
desarrollo, la gestion del suelo y la formulacion de politicas publicas en ordenamiento
territorial. Sin embargo, Colombia ha padecido historicamente importantes problemas de
desactualizacion catastral, fragmentacion de la informacion catastral y predial y falta de
integracion entre los sistemas catastral y registral que han limitado la capacidad
institucional para administrar el territorio, atender problematicas como la informalidad en
la tenencia de la tierra, los conflictos por uso del suelo, los problemas de inequidad
territorial y la débil capacidad fiscal de las administraciones locales (Rodriguez & Segura,
2025)

Con el objetivo de dar solucion a esta problematica, el Gobierno nacional ha
venido promoviendo el catastro multiproposito como politica publica para actualizar la
gestion de la informacion territorial. La consolidacion esta respaldada por instrumentos
legales y de planificacion tales como la Ley 1753 de 2015, la Ley 1955 de 2019 y el
documento CONPES 3958 (Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social, 2019), los
cuales senalan la obligacion de adoptar un modelo catastral modernizado y funcional
adaptado a diversos espacios SIG-T. Asi, en términos de la plataforma catastro, ésta se ha
disefiado para servir como base del desarrollo territorial, seguridad juridica al respecto de
la posesion de propiedad privada, financiamiento fiscal a los organismos regionales,
gobierno medioambiental y fundamentacion de las politicas gubernamentales basada en
datos.

Sin embargo, los avances logrados en su implementacion son ain insuficientes
ante las necesidades territoriales del pais. Segtn el Instituto Geografico Agustin Codazzi
(IGAC, 2025) solo el 26,8 % del territorio nacional cuenta con informacion actualizada
bajo el enfoque multiproposito. Este porcentaje representa un gran avance frente a afios
anteriores. Esto indica que un importante porcentaje del territorio colombiano no cuenta
con informacion catastral actualizada poniendo limites a las capacidades institucionales
para planear, gestionar y administrar el suelo.

Las dificultades para establecer informacion catastral son fundamentales para la
planificacion territorial de las ciudades. Diferentes estudios del Departamento Nacional
de Planeacion (DNP, 2025) revelan que la falta de datos catastrales solidos impide la
concentracion de los fondos publicos, la creacion de instrumentos de ordenamiento

territorial y la administracion eficiente de recursos en nivel municipal. Ademas, la



presencia de predios que no disponen de informacion catastral adecuada o que carecen de
datos, reduce la capacidad de las alcaldias para obtener ingresos mediante el pago predial
y disminuye su capacidad financiera para ofrecer servicios municipales, ejecutar obras de
infraestructura y desarrollar estrategias de territorialidad (Cruz, 2024).

A ello se suma la poca capacidad instalada en los entes territoriales para asumir la
gestion catastral multiproposito. Al respecto, el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID, 2024) considera que la sostenibilidad del catastro multipropdsito depende
principalmente del fortalecimiento de las capacidades técnicas, administrativas y
financieras de las entidades responsables de su implementacion. Lo anterior también
aplica a entidades como el Instituto Geografico Agustin Codazzi, la Agencia Nacional de
Tierras o la Superintendencia de Notariado y Registro, quienes igualmente enfrentan retos
relacionados con la interoperabilidad de los sistemas de informacion, la coordinacion
interinstitucional o el mantenimiento permanente de las bases de datos territoriales.

La informacion geografica se presenta como un insumo clave para entender las
dindmicas espaciales asociadas a la distribucién de oportunidades, la localizacion de
equipamientos, la gestion de la prestacion hidrica o la prestacion sanitaria, la gestion de
los espacios ambientales o el acceso a la tierra. Por ello, en consecuencia, las restricciones
en la aplicacion del catastro multipropoésito restringen al Estado en su capacidad para
reducir brechas territoriales, o bien para promover desarrollos equilibrados o bien facilitar
mejorar herramientas y mecanismos de gobernanza territorial.

Por otro lado, se evidencia que la mayoria de los aportes generados sobre el
catastro multipropdsito en Colombia se limitan a estudios normativos, técnicos, juridicos
o fiscales (Cuesta & Pico, 2022; Cruz, 2024; Bedoya, 2024). Aunque los aportes han
permitido esclarecer aspectos operativos de la politica, siguen haciendo falta estudios que
analicen el catastro multiproposito bajo el enfoque de un territorio integrado, atendiendo
a la vez a factores relacionados con la gestion del suelo, a factores relacionados con la
reduccion de asimetrias territoriales y factores relacionados al fortalecimiento fiscal.
Frente a esto se evidencia una brecha académica que dificulta el andlisis integral de
oportunidades y limitaciones de este instrumento como mecanismo de intervencion
territorial.

Frente a esto surge la necesidad de analizar los retos y oportunidades del catastro
multiproposito en Colombia, caracterizando condiciones institucionales, técnicas,

financieras y territoriales que faciliten o limiten su implementacion y su aporte al



fortalecimiento de la gestion del suelo, a la reduccion de asimetrias territoriales y al

fortalecimiento fiscal en los gobiernos locales.

1.1. Objetivos de la investigacion

1.1.1. Objetivo general

Analizar los aprendizajes, oportunidades y retos del catastro multipropodsito como
instrumento de intervencion territorial para la gestion del suelo, la equidad territorial y el

fortalecimiento fiscal de Antioquia, Colombia, 2026.

1.1.2. Objetivos especificos

1. Identificar los principales obstaculos de tipo institucional, técnico y normativo que
limitan la implementacion del catastro multiproposito.

2. Describir la contribucion del catastro multiproposito en la gestion del suelo y en el
fortalecimiento de la planificacion territorial en Antioquia.

3. Identificar las condiciones fisicas, sociales, econdmicas y legales que se puedan
identificar a través del Catastro Multipropdsito para fomentar la equidad territorial.

4. Determinar las ventajas que ofrece el Catastro Multiproposito para fortalecer
fiscalmente a los municipios de Antioquia.

5. Analizar como el Catastro Multipropdsito se enlaza con otros elementos de
informacion, planeamiento y ordenamiento territorial en Antioquia.

6. Establecer las variables fisicas, socioecondmicas, ambientales e institucionales que
deben ser contempladas para que el Catastro Multiproposito facilite una interpretacion

mas completa del paisaje territorial.

1.2. Justificacion de la investigacion

El presente estudio se justifica en la necesidad de comprender el catastro
multiproposito como un sistema de identificacion y actualizacion de informacion predial.
En el contexto colombiano, su implementacion persigue una nueva logica de produccion,
integraciéon y uso de la informacion catastral al articular informacién fisica, juridica,
econdmica, ambiental y social con la planeacion, el ordenamiento territorial y la gestion
del suelo. La existencia de informacion catastral actualizada no sera suficiente para una
mejor gestion territorial. El reto reside en generar las condiciones institucionales,

técnicas, financieras y de gobernanza que permitan materializar su lectura, integracion y



uso en la generacion de decisiones publicas. Esta premisa es la que da origen a este trabajo
investigativo.

Desde una perspectiva tedrica, es pertinente porque permite reflexionar sobre las
relaciones entre catastro multiproposito, la gestion del suelo, las capacidades
institucionales, la equidad territorial y el fortalecimiento fiscal desde un enfoque integral.
El catastro multiproposito cobra sentido cuando la informacion generada trasciende su
uso predial e ingresa a los circuitos de planificacion, ordenamiento, gestion ambiental,
inversion publica o administracion territorial. En este sentido, esta investigacion define
sus intenciones en contribuir a entender el catastro multiproposito como un dispositivo
de intervencion sobre el territorio donde su potencialidad dependera tanto de las
caracteristicas e idoneidad de la informacion como de las capacidades institucionales para
aprovecharla seglin los requerimientos y especificidades territoriales.

Desde una perspectiva practica el estudio permitira identificar los principales
condicionamientos que limitan el aprovechamiento del catastro multipropdsito y las
oportunidades que pueden favorecer su consolidacion como herramienta para la gestion
publica. Entre ellas son prioritarios aspectos como: las capacidades técnicas y
administrativas de las entidades territoriales; disponibilidad de recursos financieros;
infraestructura tecnologica; interoperabilidad de sistemas de informacion; coordinacion
entre las instituciones implicadas; entre otros. Identificar estas condiciones aportaria
elementos para orientar acciones de fortalecimiento institucional y mejorar la utilidad que
se le dé a la informacion catastral en procesos concretos relacionados con la planificacion,
el ordenamiento y gestion del territorio. La revision documental evidencia que el valor de
la informacion radica mas en su incorporacion a decisiones publicas que a su produccion
misma.

La investigacion presenta justificacion de indole territorial, pues se realiza una
aproximacion interpretativa al departamento de Antioquia en el marco de la politica
nacional de catastro multipropdsito. Se delimita dicho contexto con el fin de profundizar
en un territorio que presenta variedad subregional y heterogeneidad en las capacidades
institucionales de sus entidades territoriales. Por lo tanto, Antioquia es un caso pertinente
para analizar las condiciones que pueden ser facilitadoras o limitantes para la
implementacion y sostenibilidad del modelo, sin pretender realizar generalizaciones
estadisticas entre municipios. La intencidén es conocer en qué medida las caracteristicas
de lo institucional y lo territorial median entre la existencia de informacion catastral y su

uso en la gestion publica.



En términos metodolodgicos, la investigacion tiene justificacion por el tipo de
fenémeno a abordar, que demanda una aproximacién integrativa. Se complementa el
analisis documental de normatividad, documentos de politica publica, literatura cientifica
e informes institucionales con informacidén provista por actores vinculados con la
formulacion, implementacion, seguimiento y aprovechamiento de la informacién
catastral. Esta combinacidon permite contrastar los propositos planteados por la politica
con las condiciones halladas en su implementacion y realizar una interpretaciéon mas
amplia sobre los factores que inciden al respecto. La organizacion por categorias
analiticas permite, ademads, relacionar las dimensiones institucionales, territoriales,
técnicas y fiscales objeto de analisis.

Finalmente, desde una dptica socio territorial la investigacion se justifica porque
el aprovechamiento de la informacion catastral podria contribuir a mejorar la
identificacion de necesidades territoriales, focalizacidon de inversiones, ordenamiento del
suelo, gestion del recurso publico y atencion a brechas entre territorios con distinta
capacidad institucional. Pero se parte del supuesto: esos beneficios no derivan
exclusivamente de la actualizacion catastral, sino de la capacidad del Estado y las
entidades territoriales para convertir esa informacion disponible en decisiones y acciones
concretas. Por lo tanto, resulta pertinente comprender qué condiciones facilitan o limitan
dicho proceso para avanzar hacia una gestion territorial sustentada en informacion
confiable, interoperable y efectivamente utilizada.

En este marco, el aporte central de la investigacion consiste en cambiar el foco
desde la simple produccion de informacion catastral hacia las condiciones que permiten
su aprovechamiento territorial. En este sentido, el catastro multipropdsito es
conceptualizado como una infraestructura de informacion cuya pertinencia depende de la
articulacion de datos, instituciones, capacidades, recursos y mecanismos de gobernanza.
Esto permite abordar no solamente cudn lejos se estd de su implementacion, sino
fundamentalmente qué condiciones son necesarias para que la informacion producida
sirva a los fines de gestion del suelo en clave de eficiencia, equidad territorial y

fortalecimiento de las capacidades publicas.



2. Marco Teorico

El marco teorico reune los principales conceptos que sustentan esta investigacion
y permiten comprender el catastro multiproposito desde una perspectiva territorial. Para
ello, se desarrollan aspectos relacionados con el territorio, la gestion del suelo, la equidad
territorial, las capacidades institucionales y el fortalecimiento fiscal, como elementos

necesarios para analizar su aplicacion en Antioquia.

2.1. Marco Conceptual
2.1.1 Territorio

Hoy en dia, el concepto de territorio se aleja de las concepciones tradicionales de
tipo geografica o administrativa, y se inserta en una realidad mas compleja, dinamica, y
multifacética donde se entrelazan variables fisicas, econdmicas, sociales, politicas,
culturales y medioambientales. A partir de esta nueva mirada, el territorio deja de ser
simplemente un marco geografico en el que los fendmenos sociales tienen lugar para
constituirse en una construccion historica particular configurada y reconfigurada a partir
de la accion conjunta de diversos actores sociales y condicionantes materiales e
institucionales presentes en cada contexto (Velasquez, 2017).

Las primeras reflexiones sobre la idea de territorio estaban estrechamente
vinculadas a la geografia politica clasica y al nacimiento de los Estados modernos. Bajo
este enfoque clasico el territorio era entendido como una porcion espacial acotada dentro
de la cual un poder formalizaba su dominio politico-administrativo. El territorio era
considerado por pensadores como Ratzel (1882) como una condicion material del Estado,
elemento esencial para la existencia y expansion de sus limites bélicos. En este marco
tedrico-analitico las reflexiones sobre el territorio giraban en torno a problematicas
vinculadas a la soberania, a los limites territoriales y al dominio militar o administrativo
del espacio.

No obstante, la ampliacion del foco analitico caracteristico de las ciencias sociales
permitié que diferentes autores comenzaran a criticar estas concepciones reduccionistas
del concepto de territorio. Conjuntamente comenzaron a argumentar que el espacio no
podia ser reducido a su materialidad fisica o juridica, sino que debia ser interpretado desde
las relaciones sociales que lo producen y lo trasforman. Esta vuelta copernicana permitio
incorporar otros elementos explicativos vinculados a lo cultural, lo econdmico, a las

territorialidades colectivas o al poder.



Una de las contribuciones mas significativas hacia el nuevo paradigma proviene
del autor brasilenio Santos (1996) sostiene que: el territorio s6lo puede ser considerado
como un resultado de la relacion entre sistemas de objetos y sistemas de acciones. De este
modo, las determinaciones materiales presentes en el espacio (infraestructura,
edificaciones, redes viarias o espacios equipados) solo adquieren significacion e
importancia gracias a las practicas sociales, econémicas o politicas que se producen sobre
ellos. Desde esta perspectiva el territorio no puede ser estudiado como una mera entidad
estatica sino como una construccion histérica en permanente devenir.

La propuesta de Santos es relevante porque constituye una conceptualizacion de
tipo relacional. Desde esta Optica, los territorios son el resultado de las multiples
interacciones entre actores, instituciones y recursos en diferentes escalas. De ahi que las
dindmicas de desarrollo, desigualdades territoriales y formas de organizacion espacial no
refieran Unicamente a las determinaciones fisico-geograficas de un lugar determinado,
sino al conjunto de relaciones sociales que se manifiestan en él.

Complementariamente, Raffestin (2013) plantea que el territorio es el producto de
procesos de apropiacion espacial llevados a cabo por individuos, grupos e instituciones.
Conforme a este autor, el territorio es resultado de la transformacioén de un espacio por
medio del establecimiento de relaciones de poder que permiten organizarlo, apropiarlo,
controlarlo y significarlo. Desde tal perspectiva, el territorio no es dado; es resultado de
actividades humanas tendientes a establecer un dominio sobre determinados espacios.

La pertinencia de esta propuesta reside en la medida en que logra dar cuenta de
como las relaciones de poder se insertan en la produccion del territorio. En este ambito,
los diversos actores sociales poseen diferentes capacidades para acceder, controlar y
transformar los recursos, generando desigualdades en la apropiacion del espacio, dado
que el territorio es entendido como escenario material de conflictos, luchas,
negociaciones e interacciones a partir del acceso y la apropiacion de oportunidades,
recursos y beneficios.

En este hilo de planteamientos, las aportaciones latinoamericanas han contribuido
significativamente a estas discusiones al considerar los procesos especificos del contexto
regional. En esos términos, el territorio se entiende como construccion social e historica
marcada por inequidades estructurales, conflictos e interacciones de resistencia. Para
varios autores la dinamica territorial latinoamericana se caracteriza por procesos visibles
como la concentracion territorial en grandes extensiones improductivas o propietarias

(latifundio), exclusion social derivada del modelo neoliberal (despojo), expansion



acelerada del extractivismo (saqueo) e intensificacion de disputas entre modelos
alternativos hegemonicos o territorios alternativos (territorios) (Svampa 2019).

Desde esta 16gica, Fals (2024) plantea que el territorio debe entenderse como una
construccion histérica donde practicos culturales, relaciones econdémicas y medios
técnicos devienen inscripciones é€pico-politicas resultantes del paso del tiempo, pero
también como huellas y expresiones visibles de acciones sociales individuales o
colectivas cuyos actores realizan sus intereses en medios materiales dotados de
significado cultural. Al respecto aclara que “territorios” son espacios donde se establecen
interacciones permanentes entre diferentes actores sociales cuyos intereses son diversos;
pero también donde sus acciones tienden a configurar ciertos modos materiales
especificos de ocupacion y uso del espacio: produccion agricola o industrial; extraccion
minera; explotacion turistica; conservacion ambiental; urbanizacion, entre otros. Esta
comprension resulta pertinente en el ambito colombiano donde la produccion territorial
ha estado marcada por relaciones historico-estructurales que vinculan directamente su
configuracidon geografica con luchas por la tenencia, control y uso productivo del suelo y
el subsuelo.

Bajo esta mirada, Mancano (2010) propone una concepcion de territorio
caracterizado por relaciones de dominacion, resistencia y apropiacion en un contexto de
poder. Los territorios presentan las tensiones entre los diferentes grupos que intentan
imponer determinadas ordenaciones espaciales a través de sus respectivos proyectos
econdmicos y sociales. De esta forma, el territorio no es una entidad homogénea, sino un
campo de fuerzas, intereses, luchas y estrategias diversas.

Asi, los procesos territoriales se explican en gran medida por los procesos de
desarrollo desigual y por las relaciones socioespaciales que producen. Dependiendo del
tipo de decisiones que se tomen sobre el uso del suelo, localizacion de infraestructuras,
aprovechamiento de recursos naturales o provision de infraestructura y servicios publicos,
se determinan configuraciones territoriales especificas que condicionan las condiciones
de vida de la poblacion. De estas perspectivas se puede concluir que el territorio no es
solo el espacio fisico, sino un objeto material e inmaterial configurado por una serie de
factores que le dan origen y a la vez determinan ciertas formas de vida y procesos
especificos de desarrollo. Para pensar el territorio es necesario pensar conjunciones
multiescalares (temporal y espacialmente) de dimensiones econdmicas, sociales,

culturales, ambientales e institucionales.



Esta concepcion presenta importantes implicaciones para la gestion publica y la
planificacion territorial. En las Gltimas décadas se ha consolidado la idea que define las
politicas publicas como singularidades territoriales a partir del reconocimiento de sus
dinamicas particulares para dar respuesta a necesidades especificas o potencialidades. Asi
el territorio deja de ser considerado simplemente como el espacio donde se ejecutan las
politicas para pasar a ser uno de los aspectos clave en su formulacion e implementacion.

Sobre este problema, Pokolenko (2023) argumenta que la calidad de las decisiones
publicas esta determinada por el nivel de conocimiento acumulado por las instituciones
sobre las dinamicas territoriales. Sobre esta base, una adecuada gestion territorial requiere
informacién oportuna, confiable y estructurada que permita entender problematicas,
oportunidades y conflictos presentes en cada contexto. Se considera esta informacion
insumo fundamental para orientar procesos de planificacion territorial, asignacion
presupuestal e intervencion publica.

La relevancia de las especificidades territoriales fue resaltada también por
Morales et al. (2020) cuando sostienen que el desarrollo no se puede generar a partir de
politicas unicas y homogéneas que se apliquen de manera indiscriminada a todos los
territorios; cada espacio tiene particularidades propias que son resultado de su historia, su
estructura econdmica, su composicion social y sus capacidades institucionales, por lo cual
las estrategias de desarrollo deben ser contenidas en ellas para permitir una mayor eficacia
y pertinencia.

Desde este punto de vista, el territorio deviene la categoria central para abordar
los problemas del desarrollo, la gobernanza y la equidad. Las desigualdades territoriales
no son fruto de diferencias geograficas sino del desarrollo histérico de procesos
acumulativos, de exclusion y apropiacion desigual del conjunto de los recursos, por lo
que el analisis territorial permite identificar las condiciones estructurales explicativas de
las brechas existentes entre regiones o entre grupos poblacionales. Para el caso
colombiano, esta discusion cobra especial importancia en la medida en que la persistencia
de desigualdades regionales significativas e intrincadas, conflictos por el acceso y uso del
suelo y otras formas territorializadas (cuencas hidrograficas o ecosistemas continentales),
procesos acelerados de urbanizacion y escasas capacidades institucionales para una
correcta gestion territorial evidencian la necesidad estatal de fortalecer sus capacidades
para interpretar las dindmicas territoriales y disefiar intervenciones mas acordes a los

contextos locales.



De acuerdo con lo expuesto, plantear el territorio como una construccion social
implica dejar claro que cualquier proceso de planificacion o gestion publica debe partir
del conocimiento especifico sobre las relaciones que dan forma a cada uno de esos
espacios, ya que el territorio no es so6lo una expresion fisica sobre la cual se implantan
posteriormente los diferentes usos e intervenciones humanas, sino una realidad fisico-
geografica especifica en la cual interactian simultdneamente actores sociales diversos
dotados con recursos e intereses particulares y sujeciones e instituciones especificas. Esta
concepcion permite dar soporte tedrico al analisis sobre los diferentes tipos de formas
publicas de intervencion sobre €l o al estudio relativo a la forma como determinadas
decisiones estatales construyen las dinamicas sobre los procesos territoriales de

desarrollo.

2.1.2. Catastro multiproposito

El catastro en Colombia ha evolucionado de un enfoque puramente recaudador a
uno multidimensional e integral, orientando sus instrumentos de administracion del
territorio. Durante gran parte de la segunda mitad del siglo XX, el catastro estuvo
concebido como un sistema unicamente identificador, localizador y valorizador catastral
para los fines fiscales, que sirvieron como base al impuesto predial y a las demas
obligaciones tributarias (Ramos, 2025). Las nuevas demandas de informacién para la
gestion de ordenamiento territorial, seguridad juridica sobre la propiedad, gestion
ambiental, toma de decisiones publicas y otras necesidades evidenciaron la insuficiencia
del modelo recaudador propuesto.

Para Contreras et al. (2022), el deterioro de la informacion predial en Colombia
impidié durante afios que los gobiernos territoriales planearan el uso del suelo,
fortalecieran su capacidad financiera o formularan politicas basadas en evidencia. Esto
gener6 una gran brecha entre la realidad del territorio y la realidad expuesta por la
informacion disponible para la toma de decisiones publicas.

Ante este contexto aparece el concepto internacionalmente aprobado por los
organismos internacionales y validado por los paises como catastro multipropdsito; como
un sistema de informacion territorial con fines diversos a los tributarios y administrativos
propios del catastro tradicional (Duarte, 2021). En el caso colombiano, el tema cobra

especial relevancia en atencion a los compromisos adquiridos relacionados con



ordenamiento territorial, Reforma Rural Integral y modernizaciéon Estado sistemas
informacion®.

Segun el Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC, 2025), el catastro
multiproposito se considera una recopilacion completa y global de inmuebles superior al
registro fisico, juridico y econdmico; este proporciona informacion estratégica para
elaborar y gestionar politicas publicas. Su finalidad es generar conocimientos geograficos
para organizar el territorio, garantizar la seguridad juridica sobre la propiedad, disefiar e
implementar inversiones publicas efectivas y robustecer la gestion fiscal.

En el nuevo paradigma, la concepcion de la informacion catastral implica que se
pase de un modelo centrado en la valoracion fiscal del predio a uno que integra multiples
propdsitos, incluyendo aspectos como el uso del suelo, las actividades econdmicas, las
condiciones ambientales, la infraestructura, las caracteristicas fisicas, espaciales y las
caracteristicas socioeconomicas del territorio. Esto conlleva que el predio deje de ser un
solo elemento puramente fiscal para convertirse en un componente esencial en la analitica
territorial.

Uno de los principales avances ha sido la adopcién de estandares para la
administracion de tierras. En Colombia, el Modelo Extendido Catastro-Registro
LADM_COL? establece una estructura semantica comun para representar informacion
fisica, juridica y administrativa del predio. La version 4.1 fue adoptada mediante la
Resolucion Conjunta IGAC 1456-SNR 09844 de 2024 y constituye una condicion

necesaria para la interoperabilidad catastro-registro, aunque no resuelve por si sola las

! Reforma Rural Integral y modernizacién del Estado mediante sistemas de informacién: la Reforma Rural
Integral (RRI), establecida en el Punto 1 del Acuerdo Final de Paz de 2016, busca transformar las
condiciones estructurales del campo colombiano mediante acciones relacionadas con el acceso y
formalizacion de la tierra, el ordenamiento territorial, el desarrollo rural y la reduccién de las brechas entre
el campo y la ciudad. En este marco, el Acuerdo Final establecio la creacion de un Sistema General de
Informacién Catastral, integral y multipropoésito, destinado a formar y actualizar el catastro rural, vincular
la informacion catastral con el registro de la propiedad y generar informacion confiable para la toma de
decisiones publicas. Por ello, la modernizacion estatal no se limita a la incorporacion de tecnologias, sino
que comprende la transformaciéon de los procesos institucionales, la articulacion entre entidades y la
integracion e interoperabilidad de los sistemas de informacion necesarios para una gestion mas eficiente
del territorio.

2 Modelo Extendido Catastro-Registro LADM_COL: es un modelo estandarizado para organizar y
relacionar la informacion sobre los predios en Colombia. Se basa en el estandar internacional LADM (Land
Administration Domain Model), establecido mediante la norma ISO 19152, y fue adaptado a las
caracteristicas del sistema colombiano. Su propdsito es facilitar que la informacién catastral —como la
ubicacidn, caracteristicas fisicas y condiciones de los predios— pueda relacionarse con la informacién
registral sobre los derechos, restricciones y responsabilidades asociados a estos. De esta manera, permite
que diferentes entidades trabajen con informacion territorial estructurada y compatible, favoreciendo su
intercambio, actualizacion e integracion dentro del Catastro Multiproposito.



inconsistencias histéricas de dareas, linderos, titulares e identificadores (Instituto
Geografico Agustin Codazzi & Superintendencia de Notariado y Registro, 2024).

En el modelo catastral multipropésito actual la interoperabilidad se posiciona
como un elemento diferenciador. En efecto, estudios sostienen que cada vez mas la
calidad de la gestion territorial depende de la capacidad institucional para integrar
informacion proveniente de diversas fuentes (Gonzalez & Navarro, 2022). Desde esta
logica, el modelo multipropdsito busca integrar catastro, registro, informaciéon ambiental,
geoespacial y socioecondmica dentro de una infraestructura de informacion territorial
interoperable. La inclusion de enfoques diferenciales también ha sido un elemento
importante en el modelo catastral colombiano contemporaneo. Diferentes modelos
especificos para territorios indigenas y comunidades negras, afrocolombianas, raizales y
palenqueras dan cuenta del avance conceptual mas alla del pensamiento homogéneo sobre
el territorio para reconocer distintas realidades respecto al asentamiento, uso y
gobernanza sobre la tierra (Bermudez y Avendaio, 2023).

Finalmente, uno de los elementos importantes del enfoque contemporaneo es la
inclusion de mecanismos de participacion social en los procesos actualizacion catastral
(Escobar & Cérdenas, 2018). Las ultimas intervenciones desarrolladas por el IGAC han
promovido espacios deliberativos con comunidades rurales y organizaciones sociales y
grupos étnicos buscando mejorar la calidad de la informacién y legitimar los procesos
catastrales.

Desde la razon analitica, se plantea que la progresion conceptual del catastro
multiproposito en Colombia articula una necesidad de construir una mirada
multidimensional del territorio basada en problematicas como la informalidad de la
propiedad, la inequidad territorial, la ordenacion territorial y el desarrollo institucional.
El catastro multipropdsito deja de ser unicamente un instrumento técnico, para convertirse
progresivamente en una infraestructura estratégica de informacion para el desarrollo

sostenible y la gobernanza territorial.

2.1.2.1. El catastro multipropésito como politica de intervencion territorial
en Colombia

El catastro multiproposito en Colombia es una de las principales transformaciones
de la politica de administracion de tierras en las ultimas décadas. Su consolidacion fue

impulsada por la necesidad de superar la desactualizacion catastral, la informalidad en la



tenencia de la tierra, el bajo desarrollo de los sistemas de informacion territorial y la débil
institucionalidad para el ejercicio del planeamiento del desarrollo (Dorado et al. 2022).

La importancia de esta politica estd condicionada por las caracteristicas del
contexto colombiano. Durante varios afios, extensas zonas del pais mostraron un rezago
importante en materia de actualizacion catastral que tradujo grandes diferencias entre las
condiciones reales de los predios y los datos que tenian para su uso y gestion
administrativa las distintas entidades publicas. Estas diferencias impactan negativamente
procesos como el planeamiento territorial, la gestion fiscal, el ordenamiento fisico del
suelo y la formalizacion de la propiedad, entre otros.

La politica de catastro multipropdsito tuvo un espaldarazo importante a partir del
Acuerdo Final de Paz firmado en 20162 bajo el contexto de la Reforma Rural Integral.
Desde ese momento, el Estado colombiano ha impulsado como politica publica nacional
la actualizacion masiva de informacion predial como estrategia para: (i) fortalecer la
seguridad juridica sobre la tierra; (ii) disminuir los conflictos asociados a esta propiedad;
y (iii) mejorar las capacidades institucionales para intervenir el territorio.

Por consiguiente, se puede considerar al catastro multipropdsito como un
instrumento de intervencion territorial en tanto produce informacidn estratégica que
alimenta directamente los procesos de planeacion, gestion y decision publica. En
contraposicion a las visiones tradicionales orientadas al mero recaudo tributario, se buscé
bajo esta politica proveer insumos para multiples funciones asociadas al desarrollo
territorial.

Uno de sus principales aportes es al ordenamiento territorial, dada la informacion
precisa sobre localizacion, caracteristicas y uso de los predios, los gobiernos podran:
identificar conflictos por usos suelos; proyectar obras e infraestructura; direccionar los
procesos de expansion urbana; estructurar estrategias para la conservacion ambiental;
entre otras acciones. En consecuencia, se fortalece la capacidad institucional para la
intervencion sobre el territorio de manera mas efectiva y certera. También contribuye al

fortalecimiento de seguridad juridica sobre la propiedad real. Segin lo expresado por el

3 Acuerdo Final de Paz: acuerdo suscrito en 2016 entre el Gobierno Nacional de Colombia y las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia—Ejército del Pueblo (FARC-EP), denominado oficialmente
Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construcciéon de una Paz Estable y Duradera. Su
proposito fue poner fin al conflicto armado entre las partes y establecer compromisos para la construccion
de una paz estable y duradera. El acuerdo comprende seis puntos, entre ellos la Reforma Rural Integral,
orientada a la transformacién estructural del campo colombiano.

Reforma Rural Integral (RRI): componente del Acuerdo Final orientado a transformar estructuralmente el
campo colombiano, reducir las brechas entre las zonas rurales y urbanas y mejorar las condiciones de
bienestar de la poblacion rural.



IGAC (2025) la actualizacion catastral permite identificar derechos reales sobre los
predios y mejorar la integracion entre catastro y registro; elementos que ayudan a reducir
inconsistencias heredadas que han motivado histéricamente conflictos relacionados con
tenencia y uso del predio.

Otro de los ambitos de intervencion se relaciona con el principio de equidad
territorial. La informacion generada por el catastro multipropdsito permite caracterizar y
ubicar espacialmente los territorios que concentran mayores niveles de vulnerabilidad,
rezago institucional, déficit de infraestructura y otros factores estructurales de
concentracion, segregacion y fragmentacion territorial, permitiendo la focalizacion de las
inversiones publicas y la formulacion de politicas redistributivas para contrarrestar las
desigualdades espaciales. De esta perspectiva, la informacion territorial constituye un
recurso estratégico para apoyar procesos distribuidos de desarrollo.

En este mismo ambito, la dimension fiscal se une a esta politica. Los procesos de
actualizacion catastral contribuyen a incrementar la calidad de las bases gravables y a
fortalecer las facultades de auto recaudacion local. A su vez, Verastegui (2022) sefiala que
el valor del catastro multidimensional no consiste solo en el incremento de los ingresos
fiscales, sino también en la oportunidad de desarrollar matrices e instrumentos de
incorporacion externos e internos, disefiados para crear sistemas completos geograficos,
lo cual permite mejorar la gestion territorial mediante un modelo mas eficiente y
transparente.

Para el cierre del afio 2024, el IGAC reportd 208 municipios con informacioén
catastral actualizada e informacion geografica de 30,5 millones de hectareas, lo que
equivale al 26,8 % del territorio nacional. Este dato fue presentado por el IGAC en enero
de 2025 y, aunque representa un avance significativo en comparacion con la etapa
anterior, es importante diferenciar entre la informacion obtenida y mantenida
posteriormente y el uso real que se le destina a la informacion en la gestion del territorio
(IGAC, 2025a). Sin embargo, los documentos de politica y los informes de seguimiento
muestran dificultades de sostenibilidad asociadas a diferencias en las capacidades
técnicas entre los municipios; dificultades para el financiamiento de la conservacion;
interoperabilidad incompleta; y diferentes grados de participacion de los actores sociales.

Estos factores muestran que la cobertura actualizada es una condicidon necesaria,
pero no suficiente, para consolidar el enfoque multiproposito (Avendaiio et al., 2025;

Banco Interamericano de Desarrollo [BID], 2024).



Desde una lectura critica se puede afirmar que el éxito del catastro multiproposito
no radicard en la simple generacion de informacion territorial sino en su capacidad
institucional para utilizarla en la formulacion e implementacion de politicas publicas. La
existencia de bases geograficas actualizadas sera una condicidn necesaria pero no
suficiente para transformar las dinamicas territoriales. Su efecto dependera del nivel
articulacion entre catastro, planificacion, ordenamiento territorial, gestion ambiental y
desarrollo econdémico.

Por ende, el catastro multiproposito es un instrumento de intervencion territorial
que busca fortalecer la gobernanza, mejorar la organizacion del territorio, disminuir las
desigualdades y consolidar procesos de desarrollo sostenible. En el caso colombiano, su
implementacion es una oportunidad para modernizar la administracion del territorio y
construir sistemas de informacion que den respuesta a las problematicas subyacentes del

desarrollo y la gestion ptblica moderna.

2.1.2.2. Capacidades institucionales y desafios de implementacion

Segln la literatura sobre gobernanza publica, las capacidades institucionales se
entienden como una combinacion de los recursos disponibles para las instituciones, sus
habilidades técnicas y procedimentales particulares, y sus disposiciones organizativas que
les permiten formular e implementar respuestas a demandas y problemas especificos
(Garcia, 2025; Alvarez et al., 2025).

Para Tabarquino y Delgado (2025), la capacidad institucional se refiere a las
dimensiones técnicas, administrativas, normativas y politicas que condicionan la
posibilidad de alcanzar los objetivos de las politicas puablicas. Siguiendo este
razonamiento, resulta evidente que la implementacion del catastro multipropdsito
requiere mucho mas que la simple creacion de Sistemas de Informacion Geografica; exige
una articulacién entre varias instituciones cuyas funciones sean complementarias en
materia de administracion de la tierra.

Adicionalmente, se ubican limitaciones relacionadas con la tecnologia. Una
implementacion que integre todas las plataformas requeridas por el -catastro
multiproposito, la infraestructura tecnologica, los sistemas geoespaciales interoperables,
las bases de datos, los recursos informaticos y de informacion geografica (SIG) y los
recursos humanos especializados en gestion territorial, son elementos que no estan
presentes o son muy escasos en la mayoria de los municipios colombianos, lo que puede

presentar limitaciones al proceso (Dorado et al., 2022).



Segun el IGAC (2025), los niveles diferentes de las capacidades institucionales
entre las entidades territoriales constituyen una de las razones que explican las diferencias
en los avances en la actualizacion catastral. Mientras algunas entidades territoriales han
desarrollado una oferta técnica robusta para la gestion del territorio, otras continiian
limitadas por factores financieros y administrativos que impiden su efectiva participacion
en el proceso. Desde el ambito normativo, Colombia ha avanzado en varias legislaciones
mediante la expedicion del CONPES 3958 de 2019 y normatividades diversas para lograr
la modernizacidon catastral; sin embargo, es necesario seguir trabajando temas de
unificacién normativa y adaptacion institucional.

La modernizacion multipropdsito  implica modificar  procedimientos
administrativos tradicionales, redefinicion de funciones y competencias y mecanismos de
intercambio de informacién entre entidades administrativas que nunca se han utilizado.
Desde la mirada de gobernanza territorial, estos aspectos permiten concluir que el catastro
multiproposito es un proceso de cambio institucional a largo plazo; su sostenibilidad
estara dada por la posibilidad del Estado de fortalecer sus competencias técnicas, contar
con recursos financieros permanentes, ser capaz de generar mecanismos de coordinacion
interinstitucional y promover una cultura territorial con base en informacion geografica
confiable y actualizada. Por eso, entender estas variables institucionales permite conocer
si se trata de factores limitantes o facilitadores para realizar el catastro multipropésito en
Colombia. Porque mas all4 de sus instrumentos tecnoldgicos, es una politica publica que
busca fortalecer las instituciones para tener un mejor manejo del territorio y un mejor

desempetio del Estado.

2.1.2.3. El catastro multiproposito integrado en los instrumentos de
planeacion y ordenacion del territorio

Una de las principales caracteristicas del catastro multipropdsito es su posibilidad
de articularse con diferentes instrumentos de planeacion, gestion y ordenamiento,
diferenciandose de los modelos catastrales tradicionales, los cuales estaban enfocados
principalmente en la identificaciéon fisica y econdmica de los predios para el
cumplimiento de fines fiscales.

En consecuencia, la planeacion territorial moderna se cimenta en la existencia de
informacion oportuna y veraz sobre las caracteristicas fisicas, sociales, econdmicas,
ambientales y juridicas de los territorios. Segun el Departamento Nacional de Planeacion

(2025), la calidad e idoneidad de los instrumentos de ordenamiento territorial dependen



en gran medida de la posibilidad de articular informacién proveniente de diferentes
sistemas institucionales. En este contexto, el catastro multiproposito hace parte integral
de la infraestructura nacional de informacion territorial.

Uno de los principales espacios territoriales donde se presenta esta articulacion es
con los Planes de Ordenamiento Territorial (POT). Los POT son instrumentos técnicos y
juridicos que definen las directrices para el ordenamiento territorial a nivel municipal,
estableciendo usos del suelo, zonas urbanas y rurales a expandir, dreas metropolitanas,
zonas ambientales especiales y estratégicas, zonas para infraestructura de movilidad y
otros equipamientos estratégicos. El catastro multiproposito proporciona informacion que
permite actualizar los diagndsticos territoriales, detectar conflictos entre usos y mejorar
la precision en los planteamientos que realizan los procesos de planeacion territorial
municipal.

De la misma manera se articula con los Planes de Ordenacion y Manejo de
Cuencas Hidrograficas (POMCA). La articulacion entre informaciéon catastral y
ambiental mejora la determinacion de areas estratégicas para actividades como la
conservacion y sostenibilidad del recurso hidrico, gestion del riesgo por fendmenos
naturales e intervencion sobre ecosistemas estratégicos o fragiles. Esta integracion resulta
fundamental en un pais como Colombia donde la diversidad ambiental es alta y existen
diferentes conflictos derivados del uso excesivo e irresponsable que se hace a los recursos
naturales.

Ademas de su articulacion con los instrumentos de ordenamiento territorial, el
catastro multiproposito requiere integrarse con otros sistemas institucionales de
informacion, particularmente con el registro de la propiedad. Uno de los problemas mas
recurrentes dentro la administracion territorial ha sido el desajuste que existe entre la
informacion catastral y registral. En este sentido, el modelo catastral multiproposito busca
fortalecer la interoperabilidad entre la informacion fisica y juridica de los predios,
favoreciendo una identificacion integral de los derechos asociados a estos.

El catastro multipropdsito se encuentra integrado con la Infraestructura
Colombiana de Datos Espaciales (ICDE), plataforma que promueve el intercambio de
informacion geografica entre las diferentes entidades de la administracion publica,
favoreciendo la interoperabilidad institucional y fortaleciendo la capacidad del Estado
para la produccion de andlisis territoriales integrales y robustos. Desde la Optica de
gestion publica, la integracion con los diferentes sistemas de informacion territorial

permite una mejor formulacion de politicas publicas sectoriales en vivienda,



infraestructura, transporte, gestion ambiental, desarrollo rural y reduccion del riesgo por
desastres.

Por ello, su vinculacion con dichos mecanismos representa un requisito
fundamental para incrementar la eficacia de la gobernanza territorial de nuestro pais. Su
efecto transformador dependerd, entonces, de la capacidad institucional para articular
informacion, coordinar actores y usar los datos terrestres como insumo para una mejor

formulacion de politicas publicas més eficaces, inclusivas y sostenibles.

2.1.3. Gestion del suelo

La gestion del suelo es uno de los componentes clave de la ordenacion y la gestion
del territorio, ya que regula las formas de ocupacion, uso, transformaciéon y
aprovechamiento del espacio territorial por parte de las sociedades (Villegas et al., 2015).
No es solo una dimensién fisica, sino que implica decisiones politicas, econdmicas,
sociales y ambientales condicionantes del desarrollo del territorio y de la distribucion de
oportunidades entre los diversos actores que habitan en él. Por lo tanto, la manera en que
se gestiona el suelo incide en la calidad de vida de la poblacion, en la competitividad
econdmica, en la sostenibilidad ambiental y en la capacidad institucional para orientar los
procesos de desarrollo.

La gestion del suelo se desarroll6 histéricamente a partir de la puesta en marcha
de instrumentos normativos orientados a la delimitacion del uso urbano permitido dentro
de determinados espacios. Desde esta Optica, se entendia la ordenacion del territorio como
la simple delimitacion de espacios zonificados, la aplicacion de restricciones urbanisticas
o el control del crecimiento fisico de las ciudades. Las crecientes complejidades
territoriales de las ultimas décadas evidencian que la gestion del suelo requeria otra
manera de abordar la realidad que permita comprender las diversas relaciones entre
territorio, poblacion, economia, y medioambiente.

Para Smolka y Amborski (2003) la gestién del suelo puede definirse como el
conjunto de instrumentos, mecanismos y acciones desplegadas por el Estado para guiar
un uso racional del territorio y generar transformaciones espaciales que contribuyan al
bienestar colectivo. Complementa también tomando una vision critica al sefialar que no
se trata al suelo como mercancia transaccionada por el mercado ni como un simple
recurso econdmico externo a las caracteristicas sociales particulares. Es un recurso
estratégico para el desarrollo de las sociedades, cuya explotacion debe ser regulada

publicamente para obtener frutos que seran distribuidos entre sus beneficiarios.



Mientras que, Molano y Rueda (2025) lo consideran uno de los principales
elementos reductores de desigualdades territoriales, puesto que las decisiones sobre
localizacion espacial realizadas en infraestructuras, equipamientos o servicios publicos
tienen impactos diferenciados en los grupos sociales. En ausencia de informacion
suficiente o criterios equitativos para la toma de decisiones técnicas o politicas
relacionadas con estas tematicas, tienden a reproducir segregaciones espaciales y
concentraciones territoriales de oportunidades.

La tematica en discusion pone de manifiesto que la gestion de los suelos excede
los aspectos técnicos asociados a la normativa urbanistica. Se trata de un proceso
complejo en el que se superponen intereses publicos y privados que generalmente estan
en tension. Las decisiones respecto a las problematicas asociadas a la expansion urbana,
a la proteccion del medio ambiente, a la localizacion de actividades economicas o,
incluso, a las politicas de localizacion territorial de inversiones publicas, tienen efectos
directos sobre la conformacion territorial y sobre las condiciones de desarrollo de los
asentamientos.

En el contexto colombiano, y particularmente en Antioquia, la gestion del suelo
constituye un componente estratégico de la planificacion territorial. El Plan de Desarrollo
Departamental Por Antioquia Firme 2024-2027 reconoce la importancia de fortalecer la
gestion territorial y la articulacion entre los diferentes niveles de gobierno para orientar
el desarrollo del departamento, lo que evidencia la necesidad de disponer de informacion
territorial actualizada para sustentar las decisiones sobre uso, ocupacidon y

aprovechamiento del suelo (Gobernacion de Antioquia, 2024)

2.1.4. Gobernanza territorial

El concepto mismo de gobernanza territorial surge como respuesta a los déficits
de los modelos tradicionales de gestion caracterizados por la centralizacion exclusivista
en la toma de decisiones. La gobernanza territorial plantea como caracteristica central que
los procesos de planificacion y gestion del espacio requieren procesos coordinados entre
numerosos actores publicos, privados y sociales.

Segtin Farinoés et al. (2022), la gobernanza territorial es entendida como un sistema
relacional entre actores para establecer consensos orientados al desarrollo del territorio.
A diferencia del gobierno, la gobernanza afirma que la complejidad de los problemas

territoriales no puede ser abordada sélo con instancias propias y especificas; requiere una



serie de mecanismos intermedios externos de coordinacion, cooperacion y concertacion
entre niveles institucionales y sociales diversos.

La relevancia reside en que los dominios actuales enfrentan cuestiones que
resultan casi inasumibles mediante la aplicacion de acciones sectoriales especificas.
Topicos como el crecimiento urbano y periférico, la administraciéon ambiental, la
naturaleza insegura de la ocupacion de suelo, la provision de servicios publicos o la
disminuciéon de las desigualdades territoriales exigen operaciones multinacionales
articuladas entre distintas instituciones publicas y actores sociales.

Para Baron (2018) la gobernanza territorial es uno de los principales factores
explicativos diferenciadores respecto de las trayectorias regionales. Asimismo, refiere
que los territorios que generan mecanismos efectivos de coordinacion institucional
tienden a desarrollar mayores capacidades para articular politicas publicas, gestionar
recursos € interactuar frente a las demandas del desarrollo; mientras que situaciones de
fragmentacion institucional y falta de mecanismos articulatorios tienden a limitar la
efectividad y eficacia de las intervenciones publicas.

En América Latina, los asuntos vinculados con la gobernanza territorial cobran
una importancia central debido a las persistencias estructurales propias de desigualdades
e institucionalidades débiles intensificadas por conflictos en torno al uso y acceso al suelo.
Diversas investigaciones como las de Genta et al. (2022); Pinilla y Hernandez (2024);
Diez et al. (2025) y Rodriguez (2025) han demostrado que las capacidades para gestionar
el territorio presentan fuertes variaciones entre regiones e incluso municipios generando
diferenciaciones significativas respecto a su capacidad para planificar y proveer bienes
publicos.

En Colombia, la expansion informal, los conflictos de uso del suelo, la ocupacion
de areas ambientales y la débil articulacion entre instrumentos territoriales plantean retos
de gobernanza. Los documentos de politica catastral reconocen que la insuficiencia y
fragmentacion de la informacién limitan la coordinacion y la toma de decisiones publicas
(CONPES, 2019; Avendano et al., 2025).

En lo que respecta a la gobernanza territorial en Antioquia, esta se expresa a partir
de los procesos de articulacion entre la gobernacion, los municipios y los esquemas
asociativos territoriales. En esa perspectiva, el Plan de Desarrollo Departamental Por
Antioquia Firme 2024-2027 incorpora la gobernanza como eje para fortalecer la

autonomia territorial y establece la actualizacion catastral multipropdsito como



instrumento para el fortalecimiento de las capacidades municipales, la planeacion
territorial, las finanzas publicas y la toma de decisiones sobre el territorio.

Esta orientacion cobra especial relevancia ante el rezago de la informacion
catastral. Al inicio de 2024, el 14% del catastro de los 113 municipios bajo competencia
departamental estaba actualizado. Por esa razén, la Gobernacion promueve procesos de
actualizacion orientados al fortalecimiento de la planeacion, el ordenamiento territorial y
la autonomia fiscal municipal. Igualmente, la creacion y fortalecimiento de las Provincias
Administrativas y de Planeacion responde a una estrategia asociativa mediante la cual los
municipios integran capacidades y recursos para hacer frente a problemas comunes, al
tiempo que refuerzan los mecanismos interinstitucionales de coordinacion que soportan
la gobernanza territorial.

Por ende, la existencia de informacion territorial resulta un pilar importante en el
fortalecimiento de la gobernabilidad. Para que las decisiones sobre el uso del suelo sean
acertadas y efectivas, es necesario conocer demografica, fisica, juridica, econdmica,
social y ambientalmente cada uno de los territorios sobre los cuales se van a tomar
decisiones. De no contar con esta informacion, las entidades no podran conocer
problematicas presentes en el territorio, priorizar sus intervenciones o establecer criterios
para medir los impactos de sus politicas.

Desde esta optica, Upegui et al. (2023) y Li et al. (2024) coinciden en manifestar
que los sistemas de informacion territorial son instrumentos estratégicos para mejorar la
gestion del suelo y fortalecer la gobernabilidad. La posibilidad de integrar diferentes tipos
de informacion contribuye a un mejor entendimiento de las dindmicas territoriales y a una
mayor articulacion interinstitucional. Por ende, los desafios del desarrollo urbano
sostenible, de la equidad interterritorial y subregional y de la institucionalidad requieren
sistemas que representen la complejidad del espacio fisico y la coordinacion

interinstitucional e intergubernamental.

2.1.5. Equidad territorial

Durante las ultimas décadas, la equidad territorial se ha constituido como uno de
los principios orientadores de las politicas de desarrollo y planificacion territorial. El
principio nace de la obligacion de identificar y reducir las desigualdades presentes entre
distritos, ciudades y comunidades, promoviendo condiciones mas igualitarias al respecto

del acceso a las oportunidades, recursos, instalaciones, servicios publicos y habilidades



del sistema estatal. Distinto al desarrollo carente de equidad territorial***, el desarrollo
equitativo territorial contempla claramente la preocupacion acerca de la distribucion
espacial de los impactos del progreso y las limitaciones propias de cada espacio.

De este modo, es necesario indicar que los procesos de desarrollo no tienen una
implementacién uniforme. De un lado, como indican Cernaque et al. (2022), las
trayectorias de desarrollo territorial se vinculan con la articulacion institucional y las
habilidades de las comunidades locales. Por otro lado, Pradilla y Marquez (2022)
sostienen que la intervencion estatal desigual produce disparidades en el uso de
oportunidades, recursos y servicios, asi como en la disponibilidad de infraestructuras.

En relaciéon con el argumento planteado, desde una fundamentacion teorica,
Mosqueira y Alessandro (2023) definen equidad territorial como la dimensién que hace
referencia a la variabilidad de los territorios en cuanto a capacidades, recursos y
condicionantes, que hacen necesario responder institucionalmente de diferentes maneras.
Para este autor, la equidad territorial no trata sobre aplicar las mismas politicas a todos
los espacios territoriales; se trata mas bien de asegurar que cada uno tenga lo necesario
para desarrollar sus potencialidades y mejorar las condiciones de vida de su poblacion.
En consecuencia, la equidad territorial implica una distribucion diferencial de recursos e
intervenciones publicas compensatoria respecto a desigualdades estructurales.

Una postura similar es planteada por Aguirre y Herrera (2025), quienes indican
que el desarrollo territorial debe basarse en fortalecer las capacidades endogenas
correspondientes a cada territorio. Para este autor en particular, las estrategias de
desarrollo no deben ser pensadas desde escalas nacionales o desde centralidades; deben
reconocer la diversidad histérico-cultural, econdémica y ambiental propia de cada espacio
en particular. Desde esta vision filoséfica de desarrollo territorial establece que la equidad
territorial promueve condiciones para que todos participen del mismo modo en el proceso.

Las propuestas de justicia espacial han servido de base conceptual para enriquecer
las discusiones sobre equidad territorial. Segiin Sedano et al. (2021), la justicia es siempre
una cuestion espacial, dado que los problemas de distribucion y apropiacion de bienes,
riquezas y servicios tienen una manifestacion espacio temporal concreta. Por eso, buscar

la justicia implica una busqueda de los distintos aspectos espaciales asociados a recursos,

4 . S . ..

** El desarrollo carente de equidad territorial se refiere a un proceso en el que las oportunidades, servicios, recursos
e inversiones se distribuyen de manera desigual entre territorios, profundizando las brechas existentes y dejando
determinados espacios en condiciones de rezago (Diez et al., 2025).



servicios y oportunidades para acceder a ellos. La nocion de equidad es mayor que aquella
que se basa solo en una interpretacion distributiva; las condiciones fisicas y no-fisicas que
contribuyen al bienestar social presentan una relacion directa con el lugar donde reside
una persona y sus caracteristicas morfologicas y funcionales del espacio urbano.

A partir de esta idea, Cirio (2025) considera que la estructura territorial no es s6lo
espacio geografico diferenciado, sino un producto resultado de procesos externos e
internos acumulativos y excluyentes que generan ventaja a ciertos territorios sobre otros.
Factores como la dotacion o disponibilidad y calidad de la infraestructura, accesibilidad
a los bienes y servicios publicos requeridos por los ciudadanos, calidad institucionalizada
del entorno territorial en el que se vive, conectividad o proximidad a centros o polos
econoémicos o productivos, entre otros factores bélicos, son indicadores que determinan
hacia donde se dirigen los procesos econdmicos necesarios para dar origen a territorios
con capacidades de desarrollo muy distintas.

En América Latina, la equidad territorial cobra especial relevancia debido a
caracteristicas propias como las manifiestas asimetrias espacio temporales generadas por
el continuo crecimiento territorial y demogréafico. Sobre lo expuesto, Navarro (2025)
sefiala que los procesos de urbanizacidon acelerada y concentraciones econdmicas y
administrativas han dado paso a marcadas diferenciaciones interregionales e
intrarregionales.

Estas diferencias se evidencian en multiples indicadores tales como pobreza
extrema multidimensional e ingresos laborales; acceso a educacion inicial y bésica
secundaria; acceso al sistema general de salud; cobertura en acueducto veredal; acceso al
sistema general de seguridad social pensionado; dotacion con infraestructura vial
nacional; ingreso laboral en comparacion con el minimo vital; uso del tiempo libre;
movilidad; variaciéon del indice medio del nivel de actividad econdmica para los
departamentos durante varios afos; acceso a tecnologias dptimas para trabajar; capacidad
para adquirir bienes; sueldos promedios devengados por los habitantes en comparacion
con otras ubicaciones medias locales o regionales.

En cuanto al caso colombiano, las brechas territoriales representan uno de los
principales obstaculos al desarrollo nacional. Las brechas existentes entre territorios con
diferentes niveles de desarrollo econdmico e institucional, asi como desigualdades entre
zonas rurales y urbanas, son el resultado histérico de un proceso de acumulacion y
exclusion relacionado con la apropiacion diferencial por parte del capital econémico

privado o publico de los recursos territoriales. Un grupo de documentos expedidos por el



Departamento Nacional de Planeacion (DPN, 2025) indica que su reduccion requiere
sustancialmente aumentos en las capacidades territoriales adecuadamente enfocadas
mediante mecanismos mejorados (y/o nuevos) para focalizar las inversiones publicas.

En este sentido, concibe la informacion territorial** >como condicion estratégica
para alcanzar la equidad. La capacidad de poder incorporar informacién fisica, legal,
econdmica, social y ambiental permite una determinacion mas precisa de los rasgos y
requerimientos Unicos de cada territorio. A través de dicha informacion se facilita la
identificacion de las diferencias en la prestacion de los servicios, la situacion
socioeconOomica, el estado ambiental, el potencial productivo y la presencia del Estado.
De esta manera, el catastro multipropdsito permite que la politica publica deje de
responder solamente a factores generales y se adapte a los rasgos unicos de cada territorio
asegurando asi una mejor planificacion y toma de decisiones.

Asimismo, la efectividad de las intervenciones publicas depende de su capacidad
para integrar informacion proveniente de distintos sectores y considerar las
particularidades de cada territorio. Cuando la informacion disponible es insuficiente,
desactualizada o poco pertinente, las decisiones publicas pueden omitir necesidades
relevantes, generar respuestas sociales adversas y perpetuar las desigualdades existentes.
Por ello, contar con informacion territorial adecuada permite orientar de manera mas
precisa la asignacion de los recursos publicos, reducir ineficiencias y promover
intervenciones mas equitativas y ajustadas a las condiciones reales de la poblacion.

Es decir, la equidad territorial es un concepto fundamental para entender los retos
del desarrollo actual. Su analisis permite inferir que las diferencias espaciales son
producto de procesos historicos, econdmicos € institucionales por lo que se requieren
intervenciones diferenciadas y fundamentadas. En este sentido, el catastro multiproposito
se presenta como un instrumento fundamental para hacer visibles esas diferencias
territoriales, fortalecer la gestion publica y avanzar hacia territorios mas equilibrados e

inclusivos.

2.1.6. Capacidad y fortalecimiento fiscal
La capacidad fiscal constituye uno de los elementos fundamentales para garantizar

la autonomia, sostenibilidad y eficacia de los gobiernos territoriales. A través de ella, los

5 La informacion territorial comprende los datos espaciales o geograficos, expresados mediante cartografia
y bases de datos asociadas, que permiten localizar, medir y relacionar las caracteristicas de un territorio
(Sistema Nacional de Coordinacion de Informacion Territorial [SNIT], 2006).



municipios pueden financiar bienes y servicios publicos, ejecutar proyectos de
infraestructura, implementar politicas sociales y responder a las necesidades de la
poblacion. En consecuencia, el fortalecimiento fiscal se ha convertido en una condicion
indispensable para promover procesos de desarrollo territorial sostenibles y reducir la
dependencia de transferencias provenientes de los niveles centrales de gobierno.

Desde el punto de vista economico, la capacidad impositiva se puede entender
como la razdn por la cual una entidad territorial puede generar ingresos suficientes para
financiar sus competencias y funciones administrativas (Urrego & Muiioz, 2018),
dependiendo de factores estructurales vinculados a la dinamica de la economia territorial,
pero también a condiciones institucionales relacionadas con gestion tributaria, calidad de
informacion y eficiencia administrativa.

En la misma linea, Bird y Slack (2014) argumentan que los sistemas fiscales
locales son fundamentales para el proceso de descentralizacion y fortalecimiento
institucional. De acuerdo con esto, la autonomia financiera de los gobiernos
subnacionales genera incentivos para responder a las necesidades especificas de las
comunidades, mejorar la calidad de los servicios publicos y desarrollar politicas acordes
a las caracteristicas particulares del territorio.

La capacidad financiera de los gobiernos locales esta restringida en la gran
mayoria de los paises latinoamericanos. Por ejemplo, el Dpto. Nacional de Planificacion
(2025) ha mostrado que muchos municipios carecen de un sistema fiscal adecuado y
tienen una alta dependencia de las transferencias federales, ademas de dificultades para
gestionar las riquezas autobnomas, lo cual limita la autonomia territorial e inhibe el futuro
planificable a largo plazo.

Dentro de las principales fuentes de financiamiento local, el impuesto predial se
erige como una de las mas importantes gracias a su estrecha vinculacion con la propiedad
inmobiliaria y con la valorizacion del suelo. Para la literatura especializada, el impuesto
predial es una de las fuentes mas estables y permanentes de financiamiento para los
gobiernos locales, siempre y cuando exista un catastro confiable y actualizado. Para
Ramos (2025), la desactualizacion catastral provoca distorsiones determinantes en los
procesos de valoracion predial, deteriora la equidad tributaria y disminuye la capacidad
de recaudo de los municipios. Cuando los catastros presentan datos inexactos u obsoletos,
muchos predios quedan subvalorados o no se integran en las bases fiscales, lo que reduce

la rentabilidad esperada por parte de las autoridades locales.



Esta problematica estd ampliamente reconocida en América Latina, donde la
insuficiencia en el proceso catastral ha limitado la posibilidad de convertir el impuesto
predial en una principal fuente de financiamiento municipal. Ademas de limitar la
recaudacion, este déficit también impide el desarrollo del planeamiento tributario y
disminuye los recursos disponibles para la prestacion de servicios publicos. Por ejemplo,
en Colombia, las limitaciones que presenta la informacion catastral han sido relacionadas
con la condicion fiscal sostenible de los gobiernos locales. Predios sin avaliio catastral
actualizado, la existencia de informacion predial inconsistente y la diferencia entre la
informacion catastral y registral han ocasionado grandes pérdidas de recaudo a los
municipios.

En este orden de ideas, el fortalecimiento fiscal debe ser entendido como un
componente esencial de la gobernanza territorial. La autonomia fiscal incrementa la
disponibilidad de recursos propios de las administraciones territoriales para formular y
ejecutar planes y proyectos estratégicos, ademas de atender sus necesidades. En este
sentido, la calidad de la informacion territorial incide en la capacidad institucional hacia

la promocion de procesos de desarrollo sostenible.



3. Marco Normativo

A continuacion, se detalla el conjunto de normativas constitucionales, legales,
reglamentarias y de politica publica que respaldan la implementacion del catastro
multiproposito en Colombia, y de hecho son la base legal para este estudio. El objetivo
es establecer los limites del marco normativo que impulsa, habilita y administra el catastro
multiprop6sito como un mecanismo para intervenir sobre el territorio y analizar las
evidencias sobre como este marco organiza los conceptos de manejo del suelo, equidad
territorial y fortalecimiento fiscal. En la revision, la division es desde lo general a lo
particular: inicia con el fundamento constitucional; sigue con la normativa vinculada al
ordenamiento territorial y a la administracion fiscal del suelo; se centra en las
disposiciones especificas contempladas en el cddigo del catastro multifuncional; y
finaliza con la informacion territorial institucion y los documentos de politicas publicas
existentes.

En aras de adquirir una mayor comprension sobre el tema, se aclara que el marco
normativo correspondiente al catastro multiproposito es dinamico, esto significa que, la
politica se basa en un marco normativo de caracter estable, pero su desarrollo técnico se
desarrolla a través de decretos reglamentarios y resoluciones del Instituto Geografico
Agustin Codazzi (IGAC) de frecuencia renovable. Por tal razén, la reconstruccion
normativa presentada estd construida por los niveles de norma de mayor jerarquia y
estabilidad, mientras que la reglamentacion técnica es considerada el nivel operativo que

desarrolla los mandatos juridicos.

3.1. Fundamento constitucional

La Constitucion Politica (1991)° define los principios que estructuran el catastro,
la funcién fiscal y la funcidon de ordenamiento del territorio: El articulo 58 establece que
se protege la propiedad privada; se le asigna cardcter social y ecologico y se permite la
intervencion sobre el suelo por el Estado en funcion del interés general. Los articulos 287

y 288 establecen la autonomia de las entidades territoriales’ y la distribucion de

® Constitucién Politica de Colombia: norma fundamental del ordenamiento juridico colombiano que
establece los principios, derechos, deberes, organizacion del Estado, distribucion de competencias y bases
para la organizacion territorial del pais (Constitucion Politica de Colombia, 1991).

7 Entidades territoriales: unidades politico-administrativas dotadas de autonomia para la gestion de sus
intereses, conforme a los limites establecidos por la Constitucion y la ley. En Colombia comprenden, entre
otras, los departamentos, distritos, municipios y territorios indigenas (Constitucién Politica de Colombia,
1991, art. 286).



competencias entre los niveles de gobierno. El articulo 311 define el municipio® como la
base de la division politico-administrativa del Estado y asigna a este la funcioén de ordenar
el desarrollo del territorio.

En materia fiscal, el articulo 317 establece que solo los municipios podran gravar
la propiedad inmueble, fundamento constitucional del impuesto predial y, con €I, de la
conexion catastro - hacienda o relacion entre catastro e informacidén catastral e
informacion predial para la administracion tributaria. El papel social de la propiedad, la
autonomia territorial y la competencia tributaria municipal sobre el suelo proporcionan el
fundamento constitucional para el catastro: sin datos catastrales fidedignos y agrupados
en un sistema formalizado (catastro), el Estado no puede hacer uso efectivo de estas

competencias y tampoco asegurar el principio constitucional de equidad tributaria.

3.2. Ordenamiento territorial y gestion del suelo

Un segundo bloque normativo se deriva de los preceptos que regulan la planeacion
del desarrollo y la gestion del suelo, cuyo éxito depende en gran medida de la existencia
de informacion catastral fidedigna y actualizada. La Ley 152 de 1994, Orgénica del Plan
de Desarrollo, establece los principios, procedimientos e instrumentos que orientan la
planeacion en los tres niveles de gobierno y constituye el marco para la integracion del
catastro multipropoésito dentro las politicas publicas y planes de desarrollo nacionales. La
Ley 388 de 1997, de Desarrollo Territorial, es la norma madre del ordenamiento territorial
colombiano al regular aspectos generales relacionados con el contenido y formulacion de
los Planes de Ordenamiento Territorial (POT), los instrumentos para su ejecucion,
administracion y financiacion del suelo, incluyendo la participacion en plusvalias, la cual
requiere de informacion predial completa, actualizada y georreferenciada. La Ley 1454
de 2011, Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT), complementa lo dispuesto por
estas dos leyes al sefialar principios generales, competencias y mecanismos de
coordinacioén para el ordenamiento politico-administrativo del territorio e interaccioén
entre los diferentes drdenes del gobierno.

La importancia que tiene este bloque normativo para la investigacion se relaciona
con que el aporte del catastro multipropdsito a la gestion del suelo y a la planeacion

territorial trazado en el segundo objetivo especifico se concreta por medio de los

8 Municipio: entidad territorial fundamental de la divisién politico-administrativa del Estado colombiano,
dotada de autonomia politica, fiscal y administrativa dentro de los limites establecidos por la Constitucion
y la ley, cuya finalidad es promover el bienestar general y mejorar la calidad de vida de su poblacion.



instrumentos de ordenamiento y gestion previstos en estas normas. Por ello, la calidad de
los diagnosticos territoriales, la identificacion de conflictos por uso del suelo, la
formulacion y actualizacion de los Planes de Ordenamiento Territorial (POT) y las
decisiones que se toman con fundamentacion en principios de un desarrollo sostenible
dependen directamente de contar con informacion catastral integrada, actualizada,

interactiva y técnicamente confiable.

3.3. Régimen catastral y su funcion fiscal

El marco normativo del catastro tradicional y su relacion con la tributacion
territorial material se desarrolla a partir de la normativa que precedid al catastro
multiproposito y que hoy subsiste de manera residual. En primer lugar, la Ley 14 de 1983
por medio de la cual se fortalecen los fiscos de las entidades territoriales, establece el
régimen de formacion, actualizacion y conservacion catastral y define el avaltio catastral
como la base gravable del impuesto predial (Congreso de Colombia, 1983). Acto seguido,
la Ley 44 de 1990 estableci6 el impuesto predial unificado en el marco de la Ley General
de Rentas Municipales; esta ley define este impuesto como uno de los tributos propios
mas importantes para las finanzas municipales y los recursos para el ordenamiento del
territorio.

Luego, la Ley 1450 de 2011 determind los rangos tarifarios que se deben aplicar
en relacion con el impuesto, dentro del esquema establecido en el Plan Nacional de
Desarrollo; ademas, la Ley 1995 de 2019 modifico el régimen catastral con disposiciones
destinadas a transformar el sistema de forma adecuada para modernizarlo en materia de
limitacidén del aumento del impuesto predial debido a efectos de la actualizacion catastral
y mecanismos de saneamiento predial orientados a garantizar un paso continuo a censos
multiples.

A este bloque normativo se le suma la Ley 1579 de 2012 "por medio del cual se
expide el Estatuto de Registro Nacional e Instrumentos Publicos", norma que regula el
sistema registral colombiano y establece directrices para fortalecer la articulacion entre
registro e informacion catastral (Congreso de Colombia, 2012). La articulacion entre
catastro y registro es uno de los ejes técnicos e institucionales del catastro multiproposito
pues genera seguridad juridica sobre los derechos real sobre bienes inmuebles, mejora los
niveles de calidad y consistencia en la informacion predial e inexistencia entre las
realidades fisica, juridica y econdmica del predio (Instituto Geografico Agustin Codazzi

[IGAC], 2023).



Este bloque normativo es relevante para el desarrollo del cuarto objetivo
especifico planteado por la investigacion: Determinar las ventajas que ofrece el Catastro
Multipropdsito para fortalecer fiscalmente a los municipios de Antioquia. En efecto, la
actualizacion catastral, la integracion entre catastro y registro y modernizacion del avaltio
son fuentes amplificadoras para aumentar la base gravable del impuesto predial unificado
mejorando su eficiencia en los procesos licitatorios y fiscalizando su sostenibilidad fiscal
para las entidades territoriales sin desconocer los principios generales que rigen el sistema

tributario colombiano: capacidad contributiva, equidad tributaria y progresividad.

3.4. Marco normativo especifico del catastro multiproposito

El catastro multipropésito se materializa como politica publica en Colombia
mediante un cuerpo normativo e instrumentos de politica que procuran la modernizacion
del catastro tradicional hacia un sistema de informacion geoespacial. Su génesis se
encuentra en el Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una
Paz Estable y Duradera, firmado en 2016, Punto 1 (Reforma Rural Integral) que plantea
la creacion y actualizacion del catastro multipropodsito como condicidn necesaria para
asegurar la formalidad en la tenencia de tierras, generar seguridad juridica respecto a la
tenencia de la tierra y reducir los altos indices de informalidad en la tenencia de tierras y
al mismo tiempo promover el desarrollo territorial con equidad (Gobierno Nacional &
FARC-EP, 2016). En cumplimiento a este compromiso, el Decreto Ley 902 de 2017
establece mecanismos para facilitar el acceso, regularizacion y administracion de
propiedad rural alineando la politica de tierras con el proceso de modernizacion catastral.

En materia de politica publica, el Documento CONPES 3859 de 2016 establece
las directrices para la adopcion e implementacion del catastro multipropdsito nacional,
fijando los objetivos estratégicos, el esquema institucional y condiciones técnicas para
convertir la informacion catastral en insumo transversal para planificacioén del desarrollo,
gestion del suelo, ordenamiento territorial, gestion fiscal catastral y seguridad juridica
sobre propiedad (Departamento Nacional Planeacion [DNP],2016). La Ley 1753 de 2015
por su parte, mediante el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 establece al catastro
multiproposito como un instrumento para facilitar el acceso y gestion sobre informacion
territorial sentando las bases normativas para su inclusion posterior (Congreso de
Colombia, 2015).

La transformacion institucional del sistema catastral se confirma con la Ley Plan

Nacional Desarrollo 2018-2022 y la Ley 1955 de 2019 que en sus articulos 79 a 82



redefine la gestion catastral como servicio publico, confirma al IGAC como autoridad
catastral nacional y gestor por excepcion y presenta un modelo desconcentrado que
permite habilitar como gestores catastrales a las entidades territoriales, esquemas
asociativos y otras entidades publicas asi como permitir la participacion mediante
operadores catastrales para el desarrollo técnico. El cambio normativo representa una
ruptura respecto al modelo centralizado existente pasando a un esquema basado en
concurrencia institucional, interoperabilidad y corresponsabilidad en produccion y
administracion de informacion predial (Congreso de Colombia, 2019).

La implementacion operativa de esta transformacion fue desarrollada mediante el
Documento CONPES 3958 de 2019, donde se defini6 el modelo estratégico nacional para
la ejecucion del catastro multiproposito, se establecieron metas de cobertura, mecanismos
de financiacion, responsabilidades institucionales y se definieron criterios para la
articulacion entre el catastro multiproposito, el registro de la propiedad y los sistemas de
informacion territorial (DNP, 2019). Posteriormente, mediante el Decreto 148 de 2020,
compilado dentro del Decreto Unico Reglamentario 1170 de 2015, se reglamento el
servicio publico de gestion catastral, especificando las funciones de los gestores y
operadores catastrales, los componentes fisico, juridico, econémico y geoespacial de la
informacion predial y los principios de interoperabilidad, calidad y actualizacion
permanente que caracterizan el enfoque multipropdsito.

Desde el punto de vista técnico, el Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC)
ha expedido un conjunto de resoluciones para desarrollar los estdndares técnicos
asociados a la produccion y administracion de la informacion catastral. Entre estas se
destaca la Resolucion IGAC 388 del 11 de diciembre del afio 2020, posteriormente
modificada y complementada con la Resolucion IGAC 509 del 29 octubre del afio 2021
y con la resolucion IGAC 1040 del 22 diciembre del afio 2023, mediante las cuales se
actualizaron las especificaciones técnicas asociadas a los productos catastrales, a la
gestion de la informacion geografica y a la adopcion del modelo Land Administration
Domain Model (LADM_COL) segiin norma internacional ISO 19152 (International
Organization for Standardization [ISO], 2025), con el fin de garantizar la
interoperabilidad entre los sistemas catastral y registral y mejorar la calidad de los datos
territoriales.

El marco normativo se encuentra continuamente fortaleciéndose gracias a la
puesta en marcha del Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026. Este documento propone

que el catastro multipropdsito sea un elemento estratégico para: (i) Consolidar la



gobernanza territorial; (i) Evolucionar hacia una economia sustentable; (ii1)) Aumentar
las finanzas territoriales; (iv) Asentar la propiedad con garantia legal; (v) Implementar
una administracion publica basada en bases. En consecuencia, el catastro multipropdsito
deja atras su historico enfoque tributario como soporte a la actualizacion catastral
tributaria para consolidarse como una infraestructura nacional para informacién
geoespacial. Su uso estard orientado al manejo integral del territorio en aspectos
relacionados con: planificacion territorial; gestion ambiental; desarrollo rural; inversion
publica; formulacion e implementacion de politicas ptblicas en aspectos relacionados con

desarrollo sostenible.

3.5. Informacion territorial e interoperabilidad

La consolidacién del catastro multipropdsito como instrumento integrador para la
gestion del territorio se basa en un conjunto de decisiones politicas y normativas que
permiten la produccion, gestion, difusion e interoperabilidad de la informacion
geoespacial entre las entidades del Estado. Como antecedente importante, el Documento
CONPES 3585 de 2009 formuld la Politica Nacional de Informacion Geogréfica y
fortaleci6 la Infraestructura Colombiana de Datos Espaciales (ICDE) como el entorno
institucional y técnico que promueve la estandarizacion, disponibilidad e intercambio de
informacion geografica oficial, promoviendo la coordinacion interinstitucional y la toma
de decisiones basadas en evidencia (Politica Nacional de Informacion Geogréfica,
[PNIG], 2009).

Este proceso modernizador se formaliz6 luego a través del documento CONPES
3958 de 2019, que define como principio estructurante adicional a la gestion catastral
multiproposito la interoperabilidad, promoviendo la integracion con los registros de
instrumentos publicos y con otros sistemas de informacion territorial. En desarrollo de
esta politica, el Decreto N.°148 de 2020 que reglamenta la gestion catastral, define que la
informacion creada por los gestores catastrales estara sometida a criterios de calidad,
actualizacion permanente, estandarizacion e interoperabilidad, con el fin de garantizar su
integraciéon con otras bases de datos oficiales y su aprovechamiento en procesos
relacionados con la planeacion, ordenamiento del territorio, gestion del suelo y
administracion fiscal dispuesta a través del Decreto N.°148 de 2020. Por el cual se
reglamentan parcialmente los articulos 79, 80, 81 y 82 y la Ley N.°1955 de 2019 en

materia de gestion catastral.



Como complemento a este marco regulatorio, el Decreto N.°846 de 2021
reglamento el Sistema Nacional de Informacion Catastral (SINIC), definiéndolo como el
sistema oficial para integrar, administrar y consultar informacion catastral generada por
los gestores habilitados; siendo este un mecanismo determinante para garantizar entre los
diferentes agentes del Sistema Nacional de Gestion Catastral su interoperabilidad,
promover entre ellos el intercambio de informacidon y asegurar un acceso agil a datos
territoriales confiables para proponer politicas publicas y tomar decisiones (Decreto
N.°846 de 2021).

En el aspecto técnico, el Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC) adopto el
Modelo de Administracion de Tierras para Colombia Land Administration Domain Model
(LADM_COL), adaptacion nacional del estandar internacional ISO 19152 (International
Organization for Standardization [ISO], 2025), con la finalidad de unificar la estructura
conceptual y semantica de la informacion predial. Esta funcidon permitiria integrar en un
solo sistema los elementos fisicos, juridicos, econdmicos y geoespaciales de la propiedad,
garantizando la coherencia semantica y la interoperabilidad de los datos entre los registros
catastrales, de registros y sistemas de infraestructura de informacion territorial.
Igualmente, mediante Resolucion Conjunta N.° 1101 IGAC-11344SNR de 2020 se
adopté el Modelo Extendido Catastro—Registro (MECR) por parte del Instituto
Geografico Agustin Codazzi (IGAC) y la Superintendencia de Notariado y Registro,
estableciendo los lineamientos técnicos y procedimentales para la interoperabilidad entre
ambas entidades e integrando dindmicamente la informacion fisica y juridica del predio.

La integracion catastro registro representa uno de los avances institucionales mas
importantes dentro de los lineamientos de catastro multipropdsito planteados en la
politica nacional, ya que permite superar las diferencias tradicionales existentes entre la
realidad fisica y juridica del predio. Por lo tanto, este marco normativo y técnico
constituye el soporte legal e institucional para el quinto objetivo especifico planteado en
la investigacion: analizar como se articula el catastro multiproposito con los demas
instrumentos de informacion, planeamiento y ordenacion territorial. La interoperabilidad
no solamente es un principio tecnoldgico, sino que hace parte del concepto Gobernanza
Publica o Gobernanza Digital Integrada para el caso particular del Estado colombiano en
su objetivo planteado por el Gobierno Nacional desde sus politicas territorialmente
sostenibles. Es un medio para alcanzar la integracion total de los sistemas de informacion
del Estado, es un facilitador para lograr la coordinacion interinstitucional y se constituye

como una herramienta para mejorar esos fines a nivel gubernamental.



En virtud de la exposicion anterior, el marco regulador de la politica del catastro
para diversos propositos sigue sin cambios. La Ley 2294 de 2023, mediante la aprobacion
del Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026, mantiene establecido el catastro para varios
propositos como politica fundamental y lo incorpora dentro del SAT (Sistema de
Administracion Tributaria), un término que plante6 la necesidad de entrelazar la
informacion sobre catastro, registro, agricultura y ambiente. Esta perspectiva politica
fortalece la relevancia estratégica de dicho medio, al tiempo que lo contempla como parte
de la infraestructura territorial nacional de datos. La Tabla 2 sintetiza las principales
normas e instrumentos de politica que sustentan el estudio, su objeto y su relacion con las

categorias de analisis de la investigacion.

Tabla 1.
Sintesis del marco normativo del catastro multipropésito en Colombia

Norma / instrumento

Obijeto principal

Relacion con el estudio

Constitucion Politica (1991)

Funciéon social de la propiedad, autonomia
territorial y potestad municipal sobre el impuesto
predial

Fundamento del catastro, la
equidad y la fiscalidad

Ley 14 de 1983 Fortalgcm_u,ento de IO.3, fiscos; ~formacion, Base fiscal del catastro
actualizacion y conservacion catastral
Ley 44 de 1990 Impuesto predial unificado Fortalecimiento fiscal
- Planeacion e incorporacion
Ley 152 de 1994 Orgénica del Plan de Desarrollo de la politica
Ley 388 de 1997 Desarrollo territorial; POT e instrumentos de Gestion del suelo vy

gestion del suelo

ordenamiento

Ley 1454 de 2011 (LOOT)

Ordenamiento territorial y competencias

Ordenamiento y equidad
territorial

Ley 1579 de 2012 Estatuto de registro de instrumentos publicos Relacion catastro-registro

Ley 1753 de 2015 (PND) Introduce el catastro multipropdsito !—|ab|I|taC|on legal  del
instrumento

Acuerdo de Paz (2016); Reforma Rural Integral; accesoy formalizacionde Origen y justificacion de la

Decreto Ley 902 de 2017 tierras politica

CONPES 3859 de 2016 Politica de adopcion del catastro multiprop6sito gzgﬁi;nento de politica

Ley 1955 de 2019 (PND), arts.
79-82

Gestion catastral como servicio publico; gestores
y operadores

Arreglo institucional

CONPES 3958 de 2019

Estrategia de implementacion de la politica

Metas, financiacion e
institucionalidad

Decreto 148 de 2020

Reglamenta la gestion catastral y el enfoque
multipropdsito

Operacion de la politica

Resoluciones IGAC; Especificaciones técnicas y modelo de datos Interoperabilidad y
LADM_COL (ISO 19152) P y estandarizacion
Informacién territorial e

CONPES 3585 de 2009; ICDE

Politica de informacidn geografica

interoperabilidad.

Ley 2294 de 2023 (PND)

Continuidad; Sistema de Administracién del
Territorio

Marco de politica vigente

Nota. Elaboracion propia.

El recorrido normativo da cuenta de que Colombia ha ido construyendo
progresivamente un régimen juridico que establece al catastro multipropdsito como

politica publica e instrumento de intervencidn territorial, articulado con el ordenamiento



territorial, la seguridad juridica a la propiedad y la fiscalidad territorial, el cual ha
alcanzado una densidad destacable a partir de 2015 y hoy cuenta con soporte
constitucional, fundamento legal, estrategia de politica publica y reglamentacion técnica.

Sin embargo, el propio régimen normativo pone de manifiesto tensiones que se
problematizan en el estudio. La vigencia de normas fiscales de los afios ochenta frente al
nuevo enfoque multipropoésito; la dispersion normativa entre distintas jerarquias; la
dependencia de una reglamentacién técnica inestable en el tiempo; la exigencia de
coordinacion entre maltiples entidades; son a la vez soporte y desafio para la politica. Asi
las cosas, el analisis de los retos y las oportunidades del catastro multipropdsito no puede
desprenderse del entender este régimen normativo que establece las habilitaciones y
limita las posibilidades institucionales del instrumento.



4. Delimitacion del area de estudio

Una vez establecidos los fundamentos conceptuales y normativos que sustentan
el catastro multipropdsito como instrumento de intervencion territorial, resulta necesario
delimitar el espacio geografico donde se analizaran sus retos, oportunidades y
condiciones de implementacion. En este sentido, el estudio se desarrolla en el
departamento de Antioquia, la cual cuenta con una extension geografica de 63.612 km?,
es decir, cerca del 5,6% del area nacional; su geografia se expresa en una extensa
diversidad fisica, ambiental y socioecondmica representada en ecosistemas estratégicos,
areas de montana alta, cuencas hidrograficas, areas metropolitanas y zonas de expansion
urbana, zonas rurales dispersas y subregiones con dindmicas productivas diferenciadas.
Esta gran diversidad hace del departamento un laboratorio natural para abordar el estudio
de la implementacion del catastro multiproposito como posible instrumento de

ordenamiento territorial.
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El departamento de Antioquia se localiza en la zona noroccidental del pais, lo que
hace que cuente con grandes diferencias en cuanto a territorio, produccion y poblacion.
Por ello, se considera una de las entidades territoriales mas importantes del pais en
términos econdmicos, poblacionales y administrativos (DANE, 2026).

En términos econdmicos, Antioquia tiene un comportamiento importante dentro
de la estructura productiva colombiana. Segun los informes preliminares de DANE para
2025, el Producto Interno Bruto (PIB) de Antioquia era de 277.082 miles de millones de
pesos, convirtiéndose en la segunda economia territorial colombiana detras de Bogota
D.C. y en el PIB mas grande del pais seglin la contabilidad nacional departamental. Esta
magnitud representa aproximadamente el 15% del PIB nacional, lo que demuestra su
participacion en la generacion de bienes y servicios y permite dimensionar la importancia
economica del territorio en estudio (DANE, 2026).

Figura 2.
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Nota. Elaboracion propia a partir de datos del DANE (2026).

En términos poblacionales, el departamento de Antioquia cuenta con cerca de seis
millones de habitantes, constituyendo la tercera poblacion departamental del pais. La
dindmica demografica del departamento de Antioquia presenta caracteristicas de
crecimiento sostenido, con cifras que a partir de la segunda mitad del siglo XX aumentan
de manera progresiva, sin registros de decrecimiento (Ver Figura 3). Las proyecciones

demograficas departamentales y municipales utilizadas actualmente por el DANE (2018)



se elaboran a partir del Censo Nacional de Poblacion y Vivienda de 2018, con series
proyectadas para los afios posteriores.
Figura 3.
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Nota. Censo Nacional de Poblaciéon y Vivienda (DANE, 1993, 2005 y 2018).

Entre los censos 1993 y 2005 la poblacion se incrementd en cerca de 762.657
habitantes, lo que equivale a una variacion porcentual del 15,5 %. Luego, entre 2005 y
2018, se incrementd en 724.826 habitantes, que es el equivalente al 12,76 %. En términos
acumulados la poblacion departamental pas6 de 4.919.619 habitantes en 1993 a 6.407.102
habitantes en 2018, que es equivalente a un crecimiento aproximado del 30,24 %
correspondiente a un periodo de tiempo de 25 afios.

El crecimiento poblacional genera mayores exigencias del suelo urbano y rural, la
infraestructura, los servicios publicos y los sistemas de planificacion territorial. Y el
crecimiento resulta en una mayor exigencia de informacion territorial actualizada para la
gestion del proceso de ocupacidn, uso y transformacion del territorio. Atendiendo a la
intencion de la investigacion, el estudio procura tomar como referencia la informacion
sobre la dinamica poblacional de tres territorios antioquefios de mayor extension
poblacional como lo es: el Valle de Aburrd, Oriente y Urab4, la informacion que se analiza
corresponde a censos nacionales de poblacion 1993, 2005 y 2018.

Los dos primeros registros corresponden al Anuario Estadistico Antioquia (2014),
donde se presentd la informacidn censal por municipio y areas geograficas. El registro
para el afio 2018 se obtuvo del Censo Nacional de Poblacion y Vivienda del DANE, dato

oficial que permite contar y caracterizar la poblacion residente en el territorio nacional



(Departamento Administrativo Nacional de Estadistica [DANE], 2018; Gobernacion de
Antioquia, 2014).

Tabla 2.

Poblacion de Antioquia por subregiones en los censos de 1993, 2005 y 2018

Subregion Municipio Censo 1993  Censo 2005 Censo 2018  Variacién 1993-2018
Valle de Aburrd ~ Medellin 2.689.798 3.306.490 3.725.219 38,5%
Oriente Rionegro 548.456 540.184 582.224 6,2%
Uraba Apartad6 382.873 509.409 470.019 22,8%

Nota. Elaboracion propia con datos tomados del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(DANE, 2018) y Gobernacion de Antioquia (2014).

De acuerdo con la Tabla 1, el Valle de Aburré es la subregion de Antioquia que
alberga la mayor cantidad de poblacion para los tres cortes censales analizados. Para el
periodo 1993-2018 pas6 de 2.689.798 a 3.725.219 habitantes, lo que representa una
variacion de aproximadamente 38,5%. Su comportamiento demografico indica la
importancia cuantitativa y espacial que representa para el conjunto del departamento la
aglomeracion metropolitana, asi como la ciudad de Medellin como principal asiento
urbano del mismo.

El Oriente antioquefio evidencia una variaciéon en el periodo intercensal
moderada, pasando de 548.456 a 582.224 habitantes en 1993 y 2018 respectivamente,
con un crecimiento aproximado de 6,2%. Su crecimiento total es inferior al del Valle de
Aburra y Uraba acumulados entre los censos, pero las caracteristicas fisico-geograficas y
socioeconomicas le otorgan a esta subregion un lugar destacado por su funcionalidad con
el area metropolitana, el paulatino fortalecimiento de Rionegro como centralidad y la
consolidacion de espacios para actividades residenciales, industriales, aeroportuarias y de
servicios (Pineda & Pimienta, 2022).

Uraba presenta un crecimiento acumulado entre los afios 1993-2018 del 22,8%, al
pasar de 382.873 a 470.019 habitantes. Su comportamiento demografico resulta de
especial interés debido a su posicion fisico-geografica dentro del departamento por su
cercania a sistemas viales e intermodales; sus relaciones con el sistema agroindustrial; las
dinamicas propias de movilidad regional; y la proyeccion logistica-portuaria que se le
otorga al noroccidente antioquefio (Camara de Comercio de Medellin, 2024). En este
sentido se presenta a Apartaddé como municipio referente por su importancia en la
integracion de funciones urbanas y en la oferta prestadora de servicios en toda la

subregion.



Figura 4.

Concentracion poblacional por subregiones del departamento de Antioquia
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Nota. Elaboracion propia con base en DANE (2018) y la Gobernacion de Antioquia (2024).

En términos generales, las subregiones se presentan en relacidn comparativa
donde se identifican los siguientes aspectos: Antioquia no tiene un comportamiento
poblacional homogéneo; el Valle de Aburra contiene la mayor parte de poblacion con una
tendencia creciente; mientras que otras subregiones como Suroeste, Norte y Occidente
presentan decrecimientos poblacionales entre 1993-2018. Este analisis subregional
propicia interpretar la poblacion por distribucion espacial y las desigualdades territoriales
frente a los contrastes entre las zonas metropolitanas, regiones intermedias y territorios
periféricos del departamento. Por lo anterior, el catastro multiproposito puede ser un

instrumento muy importante para fortalecer la gestion del suelo, mejorar la planificacion



y apoyar el proceso de toma de decisiones de las entidades publicas en un departamento
con gran diversidad geografica, econdmica y social.

A nivel politico-administrativo, Antioquia se descompone en 125 municipios. La
representacion cartografica permite reconocer su amplitud y diversidad territorial, asi
como la localizacion de los municipios que constituyen la unidad espacial de referencia
para esta investigacion. Esta delimitacion resulta pertinente debido a la variedad
subregional del departamento y a la heterogeneidad existente entre sus entidades
territoriales, condiciones que permiten contextualizar el andlisis del catastro
multiproposito y su relacion con la gestion del suelo, la equidad territorial y el
fortalecimiento de las capacidades institucionales y fiscales municipales.

Figura 5.

Division politica administrativa de Antioquia
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Nota. Elaboracion propia.

Asimismo, es preciso indicar que estos 125 municipios se encuentran agrupados
en 9 subregiones, que son: Valle de Aburrd, Oriente, Suroeste, Occidente, Norte,
Nordeste, Bajo Cauca, Magdalena Medio y Uraba. Esta peculiar situacion habla de un

gran territorio donde se agrupan municipios con diferentes condiciones institucionales,



econdmicas y con diversos comportamientos urbanos y rurales. Para el tema que nos
ocupa es importante resaltarlo porque la Gerencia de Catastro de Antioquia ejerce como
entidad catastral en 113 de los 125 municipios de la entidad territorial, desarrollando
funciones de informacion territorial, ordenamiento de la administracion del territorio y
gestion tributaria catastral (DANE, 2018). Por consiguiente, la gran disparidad
administrativa y territorial manifiesta en el departamento de Antioquia es un escenario
propicio para realizar un diagndstico sobre el estado actual, las capacidades y las
perspectivas del catastro multipropdsito.

Figura 6.

Mapa de Antioquia por subregiones
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Nota. Elaboracion propia.

Para la presente investigacion, la delimitacion geografica del area de estudio se
presenta a nivel departamental, pero en tres subregiones con importancia funcional
distinta dentro de Antioquia: Valle de Aburra, Oriente y Uraba. La primera se relaciona
con el area metropolitana en torno a Medellin; la segunda, con el sistema regional del
Oriente antioquefio, donde Rionegro presenta una centralidad funcional y espacial como

cabecera municipal; y la tercera, con la subregion de Uraba, donde Apartado se establece



como un importante nodo urbano y de servicios. Esta caracterizacion permite una
comparacion entre espacios con dindmicas de urbanizacion, especializacion productiva y
crecimiento poblacional diferenciadas.

Por ejemplo, el Valle de Aburrd es el espacio provincial que concentra mas
poblaciéon y expresa la mayor aglomeracion urbana dentro del territorio antioquefio.
Medellin es su centro municipal. Por otra parte, el Oriente antioquefio cobra importancia
por los vinculos funcionales con el area metropolitana, por su ubicacion geoestratégica e
infraestructura vial y por la consolidacion de Rionegro como centralidad regional. Uraba
se ubica en el extremo noroccidental del departamento, presenta condiciones
geoestratégicas en relacion con el Caribe y con Bogota y presenta a Apartaddé como uno
de los principales nucleos urbanos de la subregion (Lozano, 2021).

La delimitaciéon cartografica indica que las tres subregiones escogidas no
conforman un area homogénea y continua, sino que son expresiones de tres situaciones
topologicas diferentes en el Departamento de Antioquia. La subregion Valle de Aburra se
enmarca hacia el centro-sur del departamento, hace parte del sistema urbano
metropolitano e interdependiente; Oriente se manifiesta hacia el costado oriental del
departamento, presenta alta conectividad con Medellin y cierta autonomia; y Uraba
aparece hacia el noroccidente, con un asentamiento estratégico por sus caracteristicas de
ubicacion hacia la conexién terrestre, portuaria y regional. Por lo tanto, las tres
subregiones presentan una diversidad territorial suficiente que permita entenderlas a partir
de los censos interregionales.

Partiendo de este andlisis, y de la estructura geografica de tipo fragmentada tanto
heterogénea de Antioquia es preciso revisar las diferentes modalidades de prestacion del
servicio de catastro en la region. Una mirada a los datos de la Superintendencia de
Notariado y Registro (SNR), complementados con informacion de la Gobernacion de
Antioquia, el Area Metropolitana del Valle de Aburra (AMVA) y los gestores catastrales
habilitados, se hace una distribucion diferenciada de competencias y coberturas entre los

municipios del departamento, tal como se presenta en la siguiente figura.



Figura 7.

Cobertura de la gestion catastral en Antioquia
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Nota. Elaboracion propia con base en informacion de la Superintendencia de Notariado y Registro (SNR),
Gobernacién de Antioquia, Area Metropolitana del Valle de Aburra (AMVA), MASORA y gestores
catastrales municipales, consulta 2026.

De acuerdo con la Figura 7, la mayoria de los municipios estan bajo la provision
del servicio por parte de la Gerencia de Catastro del Departamento de Antioquia, mientras
que en zonas con mayores capacidades institucionales y administrativas aparecen
gestiones diferenciadas, como Medellin, Rionegro, Envigado, Sabaneta y Marinilla.
También hay esquemas supramunicipales como el Area Metropolitana del Valle de
Aburra, que gestiona el catastro para varios municipios metropolitanos; o0 MASORA,
como esquema asociativo con cobertura a municipios como El Retiro o San Vicente
Ferrer. Esto evidencia que la implementacion del catastro multiprop6sito no responde a
un solo modelo territorial e institucional, sino a una red de actores con competencias
distintas y territorios diferentes.

Desde la perspectiva de esta investigacion, el mapa se incorpora como un
elemento de contextualizacion que permite reconocer la distribucion territorial de las

distintas modalidades de prestacion del servicio catastral en Antioquia. En el



departamento coexisten la gestion catastral departamental, gestores municipales y
esquemas asociativos o supramunicipales, cuya cobertura se distribuye de manera
diferenciada entre los municipios. Esta configuracion permite identificar los principales
actores responsables de la gestion catastral y establecer un referente espacial para
comprender posteriormente las relaciones institucionales vinculadas con la

implementacion del catastro multipropdsito.



5. Memoria metodolégica

La presente investigacion se ubico en un enfoque metodoldgico cualitativo, dado
que el objeto de estudio (el catastro multiproposito como herramienta de intervenciones
territoriales) es considerado un fendmeno complejo que se origina en las interacciones
sociales entre diversos actores y que estd atravesado por mdltiples dimensiones o
variables de tipo técnico, institucional, normativo, financiero y territorial, entre otras, que
trascienden la cuantificacion. El enfoque cualitativo se centra en la comprension e
interpretacion de significados, procesos y relaciones en lugar de en la medicién de
variables, lo que resulta pertinente para determinar los modos en los cuales una politica
publica en implementacion se traduce o no en capacidades reales de gestion del suelo,
superacion de asimetrias territoriales y fortalecimiento fiscal de las entidades territoriales
(Hernandez y Mendoza, 2018).

Esta eleccidbn metodoldgica fue coherente con la definicion conceptual del
territorio expuesta en el marco teérico, para el cual el territorio es entendido como una
construccion social e historica resultado de la interaccion de actores sociales e
institucionales con los recursos naturales disponibles (Fals, 2024). Desde esta
perspectiva, la comprension del catastro multipropésito supera el aspecto técno-
instrumental del inventario predial para marcar la urgencia de investigar sobre los signos
que los diversos actores sociales e institucionales asumen sobre él, las contradicciones
interpersonales y las circunstancias institucionales que determinan su desarrollo y
utilizacion. El abordaje cualitativo nos ayuda a observar estas distintas facetas a través de
las fuentes documentales y de las percepciones personales de quienes contribuyen con la
concepcion, el desarrollo y la evaluacion sucesiva de la politica.

A partir de lo expuesto, esta investigacion privilegié la interpretacion profunda
sobre la generalizacion estadistica. Se enfocd mas en proporcionar explicaciones solidas
que se fundamenten en analisis cualitativos detallados acerca de factores que impulsan o
limitan la capacidad de elaboracién de catastros integrales, basandonos en categorias
analiticas debatibles para contribuir al conocimiento académico o Utiles para orientar

acciones de mejora en la gestion territorial y planificacion urbanistica.

5.1. Tipo, nivel y alcance de investigacion
Esta investigacion fue de tipo aplicada, ya que no solo busco abordar
conceptualmente el catastro multipropdsito, sino analizar su pertinencia ante

problematicas de gestion territorial, ordenacion del suelo, equidad territorial y



fortalecimiento fiscal de los municipios. De acuerdo con Herndndez y Mendoza (2018)
la investigacién aplicada busca generar conocimiento que pueda ser utilizado para
resolver o atender una situacién o problema especifico de la realidad. Por lo tanto, esta
investigacion es aplicada porque estudia las dificultades y oportunidades del catastro
multiproposito como instrumento de intervencion territorial, con el objetivo de ofrecer
elementos analiticos que contribuyan a la mejora de los procesos de planeacion,
ordenamiento territorial, gestion del suelo y sostenibilidad fiscal en el contexto
colombiano.

Asimismo, se ubica en un nivel descriptivo-analitico. Es descriptivo porque
presento las caracteristicas del estado, los elementos y las condiciones de implementacion
del catastro multipropésito en Colombia desde sus dimensiones técnicas, institucionales,
normativas y territoriales. Es analitico ya que no se enfocé en enumerar los elementos
establecidos, sino que analizd las conexiones existentes entre ellos y sus relaciones
condicionantes como de oportunidad; se identificaron los factores externos que actian
como dificultades y oportunidades, se examinaron sus consecuencias para el manejo del
suelo, la justicia territorial o la estabilidad financiera. Asimismo, el alcance fue mas alla
de comprender la situacion del instrumento, extendiéndose para evaluar las posibilidades
y limitaciones de este como recurso para intervenciones geograficas.

La extension temporal cubre los recientes desarrollos politicos, especialmente en
relacioén con los cambios causados por las leyes 1753 de 2015, 1955 de 2019 y 2294 de
2023, asi como por el Documento CONPES 3958 de 2019 y por los informes oficiales
hasta el afio 2026. La extension espacial es nacional debido a que la politica es formulada
y coordinada desde el Estado colombiano, aunque el andlisis incluye un enfoque
interpretativo sobre Antioquia teniendo en cuenta su diversidad subregional y los actores
implicados en la gestion catastral. El andlisis no realiza una comparacion estadistica de
los municipios. Asi pues, las conclusiones de este estudio se refieren a las condiciones

politicas y territoriales existentes.

5.2. Disefio metodoldgico: la triangulacion como estrategia

La presente investigacion se baso en un disefio no experimental, ya que no se
manipularon factores o variables, sino que se observo y analizd el fendmeno en su
contexto natural, siguiendo la definicion de Hernandez y Mendoza (2018) quienes
expresan que en este disefio los fendmenos se estudian tal cual se presentan en la realidad

0 en el contexto. Entonces, se combind un proceso documental y una investigacion



mediante entrevistas semiestructuradas para corroborar los hallazgos del estudio. La
recopilacion documental incluyd la literatura académica, directrices, documentos de
politica publica e informes institucionales; las entrevistas semiestructuradas sirvieron
para comparar estos hallazgos con las percepciones expertas y la practica cotidiana en el
trabajo. La fusion de diferentes fuentes y métodos contribuy6 a la interpretacion de los
resultados y aument6 su transparencia (Denzin, 1978).

La etapa de entrevistas se llevo a cabo en conjunto con la revision documental,
con el fin de investigar las capacidades instaladas, los problemas de interoperabilidad,
coordinacién, y mantenimiento, asi como las tensiones fiscales, los cuales no estan
explicitamente reflejados en los documentos oficiales. Las entrevistas son el testimonio
empirico de este estudio y fueron procesadas como un conjunto de material junto con el
material documental. Ademads, estas entrevistas fueron esenciales para alcanzar algunos
objetivos relacionados: barreras institucionales y técnicas; sostenibilidad fiscal;
articulacion entre instrumentos; e indicadores para un analisis panoramico del territorio.
Para la comprension de estos datos, se aplicaron unidades de significado, c6digos abiertos
y familias analiticas.

La triangulacion se implement6 siguiendo dos ejes. El primero involucré la
bibliografia cientifica, el marco normativo, los documentos de politicas publica, los
informes institucionales y los testimonios de los entrevistados. El segundo incluyé la
interpretacion de los resultados mediante los elementos de categorizacion: territorio,
catastro multiusos, gestion del terreno, equidad territorial y potenciacion fiscal. Los
puntos comunes y distintas visiones emergieron en funcion de un propdsito determinado.
Tabla 3.

Correspondencia entre técnicas de recoleccidn y objetivos de investigacion

Revision Entrevista a

Objetivo especifico documental informantes clave

1. Identificar los principales obstaculos de tipo institucional, técnico y
normativo que limitan la implementacion del catastro multipropésito.

2. Describir la contribucion del catastro multipropésito en la gestion del suelo
y en el fortalecimiento de la planificacion territorial en Antioquia.

3. Identificar las condiciones fisicas, sociales, econdmicas y legales que se
puedan identificar a través del Catastro Multipropdsito para fomentar la  Principal De apoyo
equidad territorial.

4. Determinar las ventajas que ofrece el Catastro Multiprop6sito para
fortalecer fiscalmente a los municipios colombianos.

5. Analizar como el Catastro Multiprop6sito se enlaza con otros elementos de
informacién, planeamiento y ordenamiento territorial en Antioguia.

6. Establecer las variables fisicas, socioeconémicas, ambientales e
institucionales que deben ser contempladas para que el Catastro De apoyo Principal
Multiproposito facilite una interpretacion mas completa del paisaje territorial.

Nota. Elaboracion propia.

Principal Complementaria

Principal Complementaria

Principal Complementaria

Principal Complementaria




5.3. Categorias y subcategorias de analisis

El analisis se desarroll6 a partir de categorias a priori derivadas de los objetivos
especificos y del marco tedrico, no de variables estadisticas. Estas categorias orientaron
la busqueda documental, la elaboracion de las guias, la codificacion de las respuestas y la

interpretacion triangulada. Durante la codificacion abierta también se reconocieron

codigos emergentes que enriquecieron las categorias iniciales.

Tabla 4.

Matriz de categorias, subcategorias y su relacion con objetivos y técnicas

. . . . Técnica
Objetivo especifico Categoria Subcategorias ..
principal
1. Identificar los
rincipales obstaculos de - .
?i Oinpstitucional técnico Condiciones Capacidades; recurso humano y Documental
pnormativo que’ limitan institucionales, técnicas y financiero; tecnologia; normativa; entrevista
?/a implementacion ~del normativas coordinaciéon prevista
catastro multipropdsito.
2. Describir la
contribucion del catastro
multiprop6sito  en la . L Documental
p P Gestion del suelo y Usos; diagnosticos; POT y POMCA; .
gestion del suelo y en el lanificacion territorial seguridad juridica; catastro-registro entrevista
fortalecimiento de la P & J ’ & prevista
planificacion territorial
en Antioquia.
3. Identificar las
condiciones fisicas,
sociales, econémicas .. . s
legales que se pue da?]/ Condiciones sociales y juridicas; Documental
i d?entificar a trav%s del Equidad territorial focalizacion; brechas urbano-rurales; ~ entrevista
Catastro Multipropésito justicia espacial prevista
para fomentar la equidad
territorial.
4. Determinar  las
ventajas que ofrece el Documental
Catastro Multipropésito - Impuesto predial; base gravable; .
Fortalecimiento fiscal ; A entrevista
para fortalecer autonomia; sostenibilidad revista
fiscalmente a los p
municipios colombianos.
5. Analizar como el
Catastro Multiprop6sito
se enlaza con otros Articulacion con Documental
elementos de . .y ICDE; LADM_COL,; registro; POT; .
: = informacion y .= . entrevista
informacion, . POMCA; sistemas sectoriales .
planeamiento y ordenamiento prevista
ordenamiento territorial
en Antioquia.
6. Establecer las
variables fisicas,
socioeconémicas,
ambientales e
institucionales que deben Variables ara Dimensiones fisica,  juridica, Documental
ser contempladas para . S p socioecondmica, ambiental, politico-  entrevista
interpretacion integral e . .
que el Catastro administrativa y temporal prevista

Multipropésito  facilite
una interpretacion mas
completa del paisaje
territorial.

Nota. Elaboracion propia.



5.4. Técnicas e instrumentos de recoleccion de informacion

La investigacion empled dos técnicas complementarias: revision documental y
entrevista semiestructurada. Cada técnica cont6 con un instrumento propio: ficha de
analisis documental y guias diferenciadas por tipo de actor. Ambas fueron aplicadas y sus

resultados se integraron mediante triangulacion metodolégica.

5.4.1. Revision documental

Esta técnica de recoleccion de informacidén consiste en una serie de pasos
sistematicos de identificacion, localizacion, seleccidn, evaluacion critica, organizacion y
analisis de documentos que aporten para reconstruir el estado del arte sobre el catastro
multipropésito en Colombia, asi como identificar los elementos normativos,
institucionales, técnicos y administrativos que condicionan su implementacion y
consolidacién (Hernandez y Mendoza, 2018). A diferencia de la simple recoleccion
bibliogréfica, este tipo de revision plantea un examen critico de las fuentes con el fin de
detectar coincidencias y discrepancias, huecos en el conocimiento disponible y tendencias
para fundamentar el andlisis del fendmeno objeto de estudio.

Se opto por esta técnica de acuerdo con las caracteristicas del objeto de estudio
que presenta un amplio desarrollo normativo y una produccién documental proveniente
de entidades gubernamentales, organismos internacionales, entidades asistentes, centros
de investigacion y literatura cientifica especializada. En este sentido, la revision
documental es la técnica que mejor integra informacion dispersa en diferentes tipos de
documentos garantizando la reconstruccion sistematica del marco conceptual, normativo
e institucional del catastro multipropésito, su evolucion, alcances, limitaciones, asi como
posibilidades futuras de desarrollo. Igualmente permite un abordaje extenso temporal
tanto espacial por medio de procedimientos que garantizan la trazabilidad, confiabilidad
y verificabilidad respecto a los recursos documentales utilizados.

Para garantizar un analisis ordenado y una adecuada valoracion de la evidencia
recolectada se clasificaron las fuentes documentales en tres categorias segun su origen,
naturaleza y finalidad: reglamento juridico, documentos de politica pablica, asi como
documentos técnicos e institucionales. Esta clasificacion presentada en la Tabla 5 orienta
la conformacion del corpus documental y el posterior proceso analitico al diferenciar el

nivel de autoridad, alcance y funcion de cada tipo fuente dentro del estudio e identificar



su aporte al desarrollo de las categorias analiticas consideradas e insumos para cumplir

con los objetivos especificos propuestos.

Tabla 5.
Tipologia de fuentes documentales
Tipo de fuente Descripcion Ejemplos
Leyes, decretos, resoluciones y estandares que Ley 1753 de 2015; Ley 1955 de
Normativa regulan el catastro multipropésito y la 2019; CONPES 3958 de 2019;
administracion de tierras modelo LADM_COL
Documentos de politica Documentos de planeaciéon y lineamientos de Documentos y publicaciones del
publica politica territorial y catastral DNP; planes de desarrollo

Reportes, balances, estudios técnicos vy
Informes institucionales  estadisticas de entidades responsables o
vinculadas

Nota. Elaboracion propia.

IGAC, DNP, ANT, SNR, BID,
CAF, ESAP, CEPAL

Para garantizar la pertinencia y la calidad del corpus documental, la seleccion de

fuentes se rige por criterios explicitos de inclusion y exclusién:

Criterios de inclusion: documentos que analicen de manera directa el catastro
multiproposito, la gestion territorial del suelo, la equidad en la distribucién del territorio
y el fortalecimiento fiscal, con una clara pertinencia al contexto colombiano o
latinoamericano; provenientes de estudios y andlisis académicos arbitrados, normativa
oficial vigente o entidades de caracter institucional de reconocida trayectoria; y con
preferencia por publicaciones recientes que reflejen el estado actual de la politica.

Criterios de exclusion: documentos sin respaldo institucional ni académico
verificable, material que ha sido superado por una normativa o informes posteriores que
consideran desactualizados, y fuentes cuya informacion no se encuentra relacionada en
algun modo con las categorias analiticas de estudio definidas.

El instrumento para tal técnica es la ficha de analisis documental segtin el modelo
especificado para cada uno de los factores, clasificadores e indicadores que definen el
estudio. Por consiguiente, cada lectura se desenvuelve sistematicamente sobre las
categorias y los fines. La Tabla 6 presenta su estructura.

Tabla 6.
Estructura de la ficha de analisis documental

Campo Descripcion

Identificacion de la fuente Autor, afio, titulo, fuente y referencia completa

Tipo de fuente Normativa, politica publica, informes, literatura institucional, etc.
Objetivo o propdsito del documento  Finalidad y alcance de la fuente

Ideas clave por categoria Extracto o sintesis de los planteamientos pertinentes
Condicionante identificado Técnico, institucional, normativo o territorial

Aporte a los objetivos Vinculo del contenido con los objetivos especificos
Observaciones del investigador Interpretacion, contrastes y notas analiticas

Nota. Elaboracion propia.



Complementariamente, la informacion bibliografica y su valoracion se organizan
en una matriz documental que consolida el corpus y facilita el seguimiento de las fuentes

durante el analisis (Tabla 7).

Tabla 7.

Estructura de la matriz de consolidacion documental

N.° Titulo del documento Tipo de fuente Aifio  Categoria(s) / aporte
1 Constitucion Politica de Colombia Normativa 1991 Prop ledad’, al.ltonorr'n'a, 0 rdenamiento
y tributacién inmobiliaria
2 Ley 1753 de 2015, art. 104 Normativa 2015 Origen  legal el enfoque
multipropdsito
3 Documento CONPES 3859 Politica publica 2016 “xdopeion inicial 'y Reforma Rural
Integral
4 Ley 1955 de 2019, arts. 79-82 Normativa 2019 Servicio  publico,  gestores y
operadores
5 Documento CONPES 3958 Politicapublica ~ 2019 ~ Cstrategia - nacional de
implementacion
6  Decreto 148 de 2020 Normativa 2020 Reglamentacion de la - gestion
catastral
Literatura e .
7 Dora_do ,e_t al., El catastro institucional- 2022 Usqs .multlples y  capacidades
multipropdsito o territoriales
académica
] Williner y Martinez, Politicas publicas  Informe regional 2023 Intersectorialidad,  multinivel y
integrales CEPAL equidad territorial
9 Resolucion IGAC 1040 de 2023 gzﬁztwa 2023  Especificaciones de gestion catastral
10 Ley 2294 de 2023 Normativa/PND 2023  Lransito hacia el Sistema de
Administracion del Territorio
1 Resolucion conjunta IGAC 1456— Normativa 2024 LADM COL 4.1 e interoperabilidad
SNR 09844 técnica catastro-registro
12 ANT, Procedimiento POSPR-P-004, Procedimiento 2024 Ordenamiento social y formalizacion
version 4 institucional rural
13 SNR, Informe de gestion 2024 Informe 2004 Inmterrelacion, interoperabilidad y
institucional seguridad juridica
BID, CO-LII64, informe de | morme - de Gobemnanza, ~financiacion vy
14 . organismo 2024 L o
monitoreo . . fortalecimiento institucional
internacional
Avendaiio et al., La politica de catastro ~ Politica / analisis Evoluciéon hacia el Sistema de
15 . o R 2025 . . -
multipropdsito. .. institucional Administracion del Territorio
IGAC, Plan operativo de formaciéon Informe / plan Programacion operativa, cobertura y
16 N S 2025 .
y/o actualizacion catastral 2025 institucional capacidades
17 IGAC, balance de implementacion y  Informe 2025 208 municipios y 30,5 millones de
cobertura institucional hectareas
18  CAF, Soluciones cercanas Informe regional 2025 C‘a;.)am‘dad‘ers subnacionales y
digitalizacion
IGAC, Plan operativo de formacion Informe / plan Continuidad, expansion y
19 N S 2026 .
y/o actualizacion catastral 2026 institucional conservacion

Nota. Elaboracion propia. El corpus se conform6 con criterios de pertinencia, autoridad, actualidad y
relacion directa con las categorias de analisis.



5.4.2. Entrevista semiestructurada a informantes clave®

Como técnica complementaria del andlisis documental se empled la entrevista
semiestructurada. Esta técnica profundizo6 en las percepciones, vivencias y valoraciones
de los actores con respeto a los objetivos de investigacion (Arias y Covinos, 2021). Para
cada aplicacion se utilizé consentimiento informado, registro de entrevista y transcripcion
anonimizada.

La seleccion de los participantes se realiz6 mediante un muestreo intencional por
conveniencia. No se buscd una representacion estadistica de todas las entidades
relacionadas con el catastro multiproposito, sino identificar actores que, por su trayectoria
y vinculacion directa con la politica, pudieran proporcionar informacioén pertinente y
especializada. Para ello se consideraron como criterios de seleccion: a) experiencia
técnica, profesional o académica relacionada con la gestion catastral y territorial; b)
participacion o conocimiento directo de procesos de formulacion, decision,
implementacion, operacion o evaluacion del catastro multipropdsito; ¢) conocimiento de
las condiciones institucionales y territoriales de Antioquia; y d) capacidad para aportar
perspectivas complementarias respecto de los objetivos de la investigacion.

En este sentido, las entrevistas contemplaron narrativas y experiencias sobre
subregiones como Valle de Aburra, Oriente, entre otras, con el fin de identificar
particularidades y diferencias territoriales asociadas a variables como capacidades
institucionales, actualizacion catastral, interoperabilidad de la informacion, gestion del
suelo y prestacion del servicio catastral. Estas subregiones no fueron consideradas un
estrato de muestreo independiente sino un referente territorial para contextualizar y
contrastar la implementacion de la politica en el departamento.

Asimismo, se procur6 incorporar perspectivas provenientes de diferentes niveles
de participacion en la politica. Por esta razon, los informantes fueron organizados en
cuatro tipos de actores: institucional técnico-operativo, direccion y decision, académico
y gestor catastral/consultor. Los primeros permitieron aproximarse a los procesos técnicos
de implementacion, conservacion, actualizacion e interoperabilidad de la informacion;
los actores de direccion y decisidon aportaron elementos relacionados con la orientacion
de la politica, la financiacion y la coordinacién institucional; los académicos

proporcionaron una perspectiva analitica sobre la administracion de tierras, la gobernanza

® Los informantes clave son personas seleccionadas por su conocimiento, experiencia o posicion relevante
respecto al fenomeno estudiado, lo que les permite proporcionar informacion especializada y significativa
para la investigacion (Marshall, 1996).



territorial y los efectos de la politica; y los gestores catastrales y consultores permitieron
profundizar en las condiciones operativas y territoriales de su ejecucion.

La eleccion de las entidades respondi6 igualmente a su relacion con diferentes
componentes de la politica. Se consideraron actores vinculados con el Departamento
Nacional de Planeacion, por su participacion en la orientacién y coordinacion de la
politica publica; la Gobernacion de Antioquia y el Distrito de Medellin, por su
participacion en procesos de planificacion, administracion territorial y gestion catastral,
MASORA y el Area Metropolitana del Valle de Aburra, por su experiencia en la gestion
y operacion catastral; y actores del ambito universitario por su trayectoria en estudios
relacionados con territorio, administracion de tierras, gobernanza y politicas publicas.
Esta diversidad permiti6 integrar perspectivas institucionales, operativas, territoriales y
académicas, evitando limitar el analisis a una Unica vision de la implementacion del
catastro multiproposito.

Las entrevistas tuvieron como finalidad obtener testimonios y explicaciones
acerca de las disposiciones, practicas y procedimientos que rigen la implementacion del
catastro multipropdésito, asi como identificar dificultades, capacidades institucionales,
mecanismos de articulacion y diferencias territoriales percibidas por los actores. De esta
manera, la informacién proveniente de las entrevistas complement6 la evidencia
documental y permitié profundizar cualitativamente en las dimensiones institucionales,
técnicas, operativas y territoriales de la politica.

La técnica de bola de nieve se contempld Unicamente como un mecanismo
complementario para identificar especialistas adicionales que pudieran resultar relevantes
durante el desarrollo del trabajo de campo. Sin embargo, no fue necesario ampliar el grupo
inicialmente seleccionado, debido a que los participantes cumplieron con los criterios
establecidos y proporcionaron informacion suficiente y pertinente para los propositos de
la investigacion.

Con base en estos criterios, la muestra quedd conformada por ocho informantes
clave, dos por cada tipo de actor identificado. La suficiencia de la informacion se evalud
progresivamente mediante la comparacion de las entrevistas, la identificacion de temas
recurrentes y el contraste de perspectivas entre los participantes. El proceso analitico se
considerd concluido cuando las categorias principales comenzaron a reiterarse y la

incorporacion de nuevos fragmentos aportaba principalmente precisiones o matices, sin



modificar sustancialmente la interpretacion previamente construida (Strauss & Corbin,
2002).

Para proteger la identidad de los participantes, sus nombres personales fueron
omitidos y sustituidos por codigos alfanuméricos durante la transcripcion, organizacion
y analisis de la informacion. La Tabla 9 presenta la distribucion de los informantes segiin
su codigo, tipo de actor, entidad u organizacion de vinculacion, perfil de experiencia y rol

frente a la politica de catastro multiproposito.

5.5. Identificacion y clasificacion de actores

El primer paso consistio en identificar y clasificar los actores relevantes seglin su
participacion en la formulacion, implementacion, seguimiento, evaluacién vy
aprovechamiento de la informacion catastral. Se definieron actores técnico-operativos,
directivos, académicos y gestores o consultores. La Tabla 8 registra entidades reales y

valora cualitativamente su incidencia en las etapas de la politica.

Tabla 8.

Matriz de identificacion e incidencia de actores clave

Incidencia en la politica (formulacién /
implementacion / seguimiento)
Formulacién: alta

Implementacion: alta

Seguimiento: alta

Formulacion: alta;

N.° Actor / entidad Tipo de actor

Instituto Geografico Agustin

Codazzi (IGAC) Autoridad técnica nacional

Departamento Nacional de Direccion y  politica ., .
2 ., L Implementacion: media
Planeacion (DNP) publica .
Seguimiento: alta
Agencia Nacional de Tierras . ., . Formulac1on:. medla
3 Administracion de tierras Implementacion: alta
(ANT) - .
Seguimiento: media
Superintendencia de Registro, inspeccion y Formulacmn:. Tnedla
4 . . Implementacion: alta
Notariado y Registro (SNR)  control .
Seguimiento: alta
Gobernacion de Antioquia —  Gestor territorial técnico- Formulac1on:. medla
5 . . Implementacion: alta
Gerencia de Catastro directivo .
Seguimiento: alta
Distrito de Medellin — Gestor territorial técnico- Formulac1on:. Paj a
6 , . Implementacion: alta
Subsecretaria de Catastro operativo .
Seguimiento: alta
MASORA / Area Formulacion: baja
7 Metropolitana del Valle de Gestor catastral Implementacion: alta
Aburrad Seguimiento: alta
. . Formulacién: media
8 Universidades y centros de Actor académico Implementacion: baja

investigacion

Seguimiento: alta

Nota. Elaboracion propia. La incidencia se valora de forma cualitativa (alta, media, baja) para cada etapa.



5.5.1. Seleccion de informantes clave

A partir de la matriz de actores, se realiz6 una seleccion por conveniencia de ocho
informantes claves (dos por cada tipo de actor identificado). La seleccidn se justifico bajo
cuatro criterios: vinculacion directa con la politica de catastro multipropdsito, trayectoria
técnica o institucional en el tema, participacion en instancias de decision o
implementacidn y acceso a visiones alternativas del objeto de estudio. Se prioriz0 a estos
actores por sus funciones especificas dentro de la politica. Se considera al DNP por su rol
en la formulacion, orientacion y coordinacion de la politica publica; a la Gobernacion de
Antioquia y al Distrito de Medellin, por su trayectoria en la gestion e implementacién
catastral en el territorio; a MASORA y al Area Metropolitana del Valle de Aburra, por su
rol participativo como gestores catastrales; y a las universidades seleccionadas, por su
trayectoria académica en temas relacionados con estudios territoriales, administracion de
tierras, gobernanza y politicas publicas. De esta manera, se buscé contar con actores que
aportaran perspectivas desde los niveles de decision, implementacion, operacion y

analisis académico.

La seleccién no busco una representatividad estadistica sobre cada una de las
instituciones relacionadas con el catastro multiproposito sino contar con informacién
especializada y variada desde actores directamente vinculados al fendémeno estudiado. En
la Tabla 9 se presentan los cddigos asignados, las entidades u organizaciones de
vinculacion, el perfil de experiencia y el rol frente a la politica. Con el fin de proteger la
identidad de los informantes, los nombres propios fueron reservados y para todo el

analisis se usaron codigos alfanuméricos.

Tabla 9.

Identificacion de informantes clave entrevistados

Rol frente a la

Codigo Tipo de actor Entidad / organizacién Perfil de experiencia politica
Ingenieria catastral Implementacién,
Institucional técnico- Gobernacién de Antioquia — geme > control de
INF-TOL1 . . geodesia, topografia o .
operativo Gerencia de Catastro SIG calidad y
conservacion
Bases catastrales Estandarizacién,
Institucional técnico- Distrito de Medellin - . - > integracion  de
INF-TO2 . , interoperabilidad y
operativo Subsecretaria de Catastro -y . datos y soporte
gestion geografica P
tecnico
. ., . o Direccion de
DNP — Direccion de Planeacion territorial, olitica
INF-DD1  Direccién y decision ~ Ordenamiento y Desarrollo politica  ptblica y b L
. N financiacion y
Territorial descentralizacion Y
coordinacion
Gobernacion de Antioquia — Hacienda Decision
INF-DD2  Direccién y decision ~ Secretaria de Hacienda / 2 estratégica,
-, ordenamiento y o
Planeacion sostenibilidad y




Rol frente a la

Codigo Tipo de actor Entidad / organizacién Perfil de experiencia politica
administracion articulacion
territorial sectorial

Universidad Santo Tomas — Estudios territoriales, eAVrSEZICSiégrmCO’

INF-AC1  Académico Maestria en Estudios del gobernanza y gestion roduccién d}e]

Territorio del suelo p o
conocimiento
Universidad  Nacional de Administracion de g:llg) acég:,
INF-AC2  Académico Colombia, Sede Medellin — tierras, justicia espacial diferznciales y
Planeacion Urbano-Regional y politicas publicas justicia de datos
Ejecucion,
INF-GC1 Gestor catastral / MASORA — Gestor Catastral Gestlop’catastral, SIGy mtegramon. y
consultor operacion de campo transferencia
técnica
Calidad, Disefio

INF-GC2 Gestor catastral / Area Metropolitana del Valle interoperabilidad, operativo,

consultor de Aburra — Gestion Catastral ~ valoracion y gestion  supervision  y

social

conservacion

Nota. Elaboracién propia.

5.5.2. Estructura y componentes de las entrevistas

Las guias de entrevista se organizan en seis componentes comunes, alineados con

las categorias de andlisis, de manera que la informacion recogida pueda sistematizarse y

triangularse con la revision documental. Los componentes son:

e Antecedentes

conceptualizacion:

Conceptualizacion

del Catastro

Multipropdésito como politica e instrumento catastral, su evolucion y diferencia
respecto del catastro tradicional.

Componente institucional y normativo: capacidades institucionales, marco
juridico, coordinacion interinstitucional y obstaculos de implementacion.
Componente técnico y de interoperabilidad: infraestructura tecnoldgica,
sistemas de informacion, estandares (LADM_COL) y articulacién con la ICDE.
Componente de gestion del suelo y equidad territorial: aportes a la
planificacion, al ordenamiento, a la focalizacion de la inversién y a la reduccion
de asimetrias.

Componente fiscal: incidencia en la base gravable, el impuesto predial, el
recaudo Yy la sostenibilidad financiera local.

Retos, oportunidades y variables integradoras: lecciones, condiciones de
sostenibilidad y variables que permitirian una interpretacion mas integral del

territorio.



De las mencionadas arriba se elaboraron cuatro guias diferenciadas, cada una de
las cuales fue aplicada a dos informantes del correspondiente estrato. Las preguntas
fueron abiertas y admitieron nuevas preguntas, pero mantuvieron una estructura comun
que permitié la comparacién intra e intergrupos. A continuacion, se presentan las guias
de entrevista semiestructuradas aplicadas:

Tabla 10.

Guia de entrevista semiestructurada (Actores institucionales rol técnico-operativo)

Pregunta Componente
1. ;Cémo define y comprende el catastro multipropdsito como instrumento de Antecedentes y
intervencidn territorial, mas alla de su funcioén registral y tributaria? conceptualizacion
2. Segun su experiencia, ¢cuales son los principales obstaculos institucionales que se  Institucional y
ven al llevar a cabo la implementacion del catastro multipropdsito en el pais? normativo
3. ¢Qué limitaciones en el recurso humano, el econémico y el administrativo afectan la  Institucional y
gestion catastral en las entidades territoriales? normativo
4. ;Qué considera adecuado en el marco normativo de la gestion del catastro Institucional y
multipropésito respecto a la eficiencia operativa en la actualizacion? normativo
5. ¢Se considera satisfactoria la colaboracion entre IGAC, ANT, SNR y otros gestores  Institucional y
catastrales en los procesos de actualizacion? normativo
6. ¢Hacia donde concurren los principales problemas de intercambio entre los sistemas  Técnico e
de informacion catastral, registrales y otras entidades? interoperabilidad
7. ¢Qué importancia otorga el modelo LADM_COL e ICDE a la integracién y la  Técnico e
interaccién de informacion territorial? interoperabilidad
8. ¢Qué capacidades tecnologicas y de informacion geogréafica hacen falta en los Técnico e
municipios para sostener la gestion catastral? interoperabilidad
9. ;De qué manera la informacion del catastro multipropoésito se articula con los POT,  Gestion del suelo y
los POMCA y otros instrumentos de ordenamiento? equidad
10. ¢Como contribuye el catastro multipropésito a la seguridad juridica de la propiedad ~ Gestion del suelo y
y a la relacion catastro-registro? equidad
11. ¢En qué forma la informacién catastral permite focalizar la inversion pdblica y Gestion del suelo y
visibilizar las brechas territoriales? equidad
12. ¢Qué efectos ha tenido, o podria tener, la actualizacion catastral sobre la base .

. h Fiscal
gravable y el recaudo del impuesto predial?
13. ¢Qué condiciones se requieren para que la actualizacion catastral se traduzca en Fiscal

sostenibilidad fiscal municipal?

14. ;Cudles considera que son las principales lecciones aprendidas del proceso de
implementacion hasta la fecha?

15. ¢Qué variables fisicas, socioecondmicas, ambientales y politico-administrativas
deberia incorporar el catastro para interpretar mejor el territorio?

16. ;Qué condiciones garantizarian la sostenibilidad y la actualizacién permanente de la
informacion catastral?

Retos y oportunidades

Retos y oportunidades

Retos y oportunidades

Tabla 11.

Guia de entrevista semiestructurada (Actores institucionales de direccion y decisién)

Pregunta Componente

1. ¢Qué relevancia estratégica tiene el catastro multiprop6sito dentro de la politica de  Antecedentes y
administracion de tierras y de ordenamiento del pais? conceptualizacion

2. ¢Cudles han sido las principales decisiones de politica y los cuellos de botella Institucional y
institucionales para su implementacidn a escala nacional? normativo

3. {Cbémo se han abordado las asimetrias de capacidad entre entidades territoriales en la  Institucional y
estrategia de implementacion? normativo

4. ¢Qué mecanismos de coordinacion interinstitucional y de financiacién considera Institucional y
determinantes para la sostenibilidad de la politica? normativo

5. ¢Como se articula el catastro multiprop6sito con la planeacion del desarrollo, el  Gestion del suelo y
ordenamiento territorial y otras politicas sectoriales? equidad

6. ¢De qué manera la politica contribuye a la equidad territorial y a la reducciéon de Gestion del suelo y
brechas entre territorios? equidad




Pregunta

Componente

7. ¢Qué papel cumple la actualizacion catastral en el fortalecimiento fiscal y la
autonomia de los gobiernos locales?

Fiscal

8. ¢(Como lograr que la politica mantenga continuidad y sostenibilidad mas alla de los
cambios de administracién?

Retos y oportunidades

9. /Qué ajustes de politica o de disefio institucional recomendaria para potenciar los
resultados del catastro multipropdsito?

Retos y oportunidades

Tabla 12.

Guia de entrevista semiestructurada (Actores académicos)

Pregunta Componente
1. ;Como comprende el catastro multipropésito como categoria analitica dentro de los  Antecedentes y
estudios del territorio y la gobernanza? conceptualizacion
2. (Qué vacios y sesgos identifica en la produccion académica sobre el catastro Antecedentes y
multipropésito en Colombia? conceptualizacién
3. ¢Cudles son, a su juicio, los principales obstaculos institucionales, técnicos y Institucional y
normativos de la politica? normativo
4. ;Como evalua la interoperabilidad y la integracidon de la informacidn territorial en el Técnico e
modelo colombiano? interoperabilidad
5. ¢(De qué manera el catastro multipropdsito puede fortalecer la gestion del suelo y la  Gestion del suelo y
planificacion territorial? equidad
6. (Como puede el catastro contribuir a la equidad territorial y a la justicia espacial? Sqeusitézg del suelo 'y
7. ¢Qué condiciones fisicas, sociales, econdmicas y juridicas deberia reconocer el Gestion del suelo y
catastro para favorecer territorios mas equilibrados? equidad
8. ¢Qué oportunidades y riesgos observa en la relacion entre actualizacion catastral y Fiscal
fortalecimiento fiscal?
9. (Como deberia articularse el catastro con los POT, los POMCA vy los sistemas de  Institucional y
informacion territorial? normativo
10. ¢(Qué variables o dimensiones considera indispensables para una interpretacion Retos y oportunidades
integral del territorio desde el catastro?
;éiit(i((:?&ll:l?e papel debe cumplir la academia en el desarrollo y la evaluacion de esta Retos y oportunidades
12. ¢Qué lineas de investigacion futura considera prioritarias sobre el tema? Retos y oportunidades
Tabla 13.
Guia de entrevista semiestructurada (Gestores catastrales y consultores)
Pregunta Componente
1. Desde la operacion, ;como describe el proceso de gestion catastral multiprop6sito y ~ Antecedentes y
sus principales etapas? conceptualizacién
2. ;Cudles son las dificultades operativas y de capacidad mas frecuentes en los territorios  Institucional y
donde ha trabajado? normativo
3. ¢ Que retos técnicos y de interoperabilidad enfrenta la captura, el procesamiento y la  Técnico e
integracion de la informacion predial? interoperabilidad
4. ;Cémo funcionan, en la préctica, la coordinacion con el IGAC, la ANT, laSNR y las  Institucional y
administraciones municipales? normativo
5. ¢(Qué papel cumplen los mecanismos de participacion social y los enfoques Gestion del suelo vy

diferenciales en los procesos de actualizacion?

equidad

6. ¢Qué efectos ha observado de la actualizacion sobre el recaudo predial y la relacion
con las comunidades?

Fiscal

7. ¢ Qué factores explican que unos municipios avancen mas que otros en la actualizacion
catastral?

Retos y oportunidades

8. (Qué recomendaciones haria para mejorar la sostenibilidad y la calidad de la
informacion catastral?

Retos y oportunidades




5.6. Procedimiento y técnicas de analisis de la informacion

La informacién documental y las respuestas de entrevista se procesaron mediante

analisis de contenido categorial, que comprendi6 preanalisis, codificacion, agrupacion e

interpretacion (Bardin, 2002). Las respuestas fueron consideradas unidades primarias y

fueron fragmentadas para identificar las unidades de significado; luego se le asignaron

codigos abiertos que se agruparon en familiares analiticos.

Los hallazgos documentales fueron organizados en dos matrices. En la primera se

organiza la informacidn segun fuente e indicador; en la segunda se organiza las categorias

en relacion con los objetivos, las oportunidades, los retos y los hallazgos combinados. El

formato propuesto permite incorporar posteriormente la evidencia de cada entrevistado

sin afectar la coherencia documental.

Tabla 14.

Matriz de sistematizacion por fuente o actor y componente

Fuente / actor Antecedentes Instltuc.l onal- Técnico Ges.tlon y Fiscal / retos
normativo equidad
Evolucion Competencias, LADM_COL, POT, POMCA, Predial,
Corpus . ) T . S
normativa y financiacion y calidad e equidad y sostenibilidad y
documental . . - N
conceptual coordinacién interoperabilidad  formalizacion retos
Aplicacion Capacidad local Control de Uso - municipal Impactos y
INF-TO1 . ., . de la o
operativa y conservacion calidad y SIG . -, sostenibilidad
informacién
Arquitectura de  Gobernanza de Interoperabilidad Integracion Costos
INF-TO2 . -, . . -
informacion datos semantica sectorial tecnoldgicos
Evoluciéon de Coordinaciéon y Slsterpg . de Plar}eacmn Autonomia
INF-DD1 I . Administracion nacional y
politica financiacion . L fiscal
del Territorio territorial
Gestion Capacidad Articulacién Ordenamiento ¢  Gradualidad
INF-DD2 o . catastro- . ., . .
territorial municipal . inversion tributaria
hacienda
. Gestion del
Catastro y Gobernanza y Calidad y acceso . ... Impactos
INF-AC1 I suelo y justicia . b
territorio poder a datos . distributivos
espacial
Enfoques Participacion 'y  Sesgos y justicia Equidad y Riesgos
INF-AC2 . . i . .
diferenciales ética de datos permanencia sociales
L Captura, . . .
INF-GCl1 Ciclo operativo .Coor.dmgcm.n validacion y Gestion social Reclamacmp’e s
interinstitucional en campo y conservacion
entrega
INF-GC2 Operacion Supervision y  Valoracion e Uso territorial Sostenibilidad
especializada transferencia interoperabilidad  de productos contractual
Nota. Elaboracion propia.
Tabla 15.
Matriz de consolidacion por categoria y objetivo
Categoria Objetivo Oportunidades REt.O S /. Hgllazgo
limitaciones triangulado
Condiciones institucionales, 1
técnicas y normativas
Gestion  del  suelo vy 5

planificacion




Retos / Hallazgo

Categoria Objetivo Oportunidades limitaciones triangulado
Equidad territorial 3

Fortalecimiento fiscal 4

Articulacién con

instrumentos

Variables para interpretacion 6

integral

Nota. Elaboracién propia.

La interpretacion se sustentd en triangulacion documental, tedrica y empirica. Los
testimonios se contrastaron entre informantes del mismo grupo, entre los cuatro tipos de
actores y frente a las fuentes normativas, cientificas e institucionales, con el propdsito de

identificar convergencias, divergencias y condiciones de contexto.

5.7. Fases del proceso investigativo

En correspondencia con el enfoque cualitativo, el proceso se estructurd en cuatro
fases articuladas: delimitacion conceptual, disefio metodoldgico, revision y andlisis
documental, y trabajo de campo con entrevistas. Las cuatro fases fueron desarrolladas y
culminaron con la triangulacion de resultados por categorias y objetivos. Cada fase agrupa
actividades que contribuyen al logro de los objetivos planteados y a la conformacién de
una comprension holistica del catastro multipropdsito como politica publica en Colombia
y como herramienta para la gestion del territorio. La Figura 4 presenta un esquema sintesis

sobre las fases metodologicas que guiaron el desarrollo de la investigacion.

Figura 8.

Fases de la investigacion

Delimitacion del Definicion del enfoque y el Confermacién del corpus o .
S R . . oy Anédlisis de contenido
problema y los objetivos, diserio de triangulacion, documental, aplicacién de X o s
> ) . ) . ) categorial, triangulacion de
construccion del marco elaboracion de la ficha de las fichas, identificacion y . L
. P . N fuentes, interpretacion de
tedrico y conceptual, y analisis documental, entrevista a los informantes P
o o . R R resultados y formulacién de
revisién de antecedentes construccion de la matriz de clave, y sistematizacion de la . Sursu—
que sustentan las actores y disefio de las guias informacion en las matrices. Y

recomendaciones.

categorias de analisis. de entrevista.
QK ey =5 ]
) o
(11|

Nota. Elaboracion propia.

5.8. Plan de trabajo y cronograma
El plan de trabajo se estructura en tres momentos: tedrico-conceptual,

metodoldgico y analitico-conclusivo, se despliega en las cuatro fases descritas. La Tabla



16 presenta el cronograma en términos de meses, que se ajusta al calendario académico

del programa de maestria.

Tabla 16.

Cronograma del proceso investigativo

Mes/Semana

Actividad Abril Mayo Junio Julio

Fundamentacion

tedrico-conceptual X X

Disefio metodoldgico e

instrumentos X X

Conformacion del

corpus y  revision X X

documental

Aplicacion de

entrevistas a X X X

informantes clave

Sistematizacion y

analisis de la X X X
informacion

Triangulacion,

resultados y X X
conclusiones

Levantamiento de

observaciones
Nota. Elaboracién propia.

5.9. Criterios de rigor y calidad cientifica

Para asegurar el rigor, la investigacion se oriento6 por los criterios de credibilidad,
transferibilidad, dependencia y confirmabilidad de Lincoln y Guba (1985). Se aplicaron
criterios de seleccion y trazabilidad documental, revision de transcripciones, comparacion
entre informantes, memos analiticos, control de recurrencia tematica y conservacion de

una cadena de evidencia.

Tabla 17.
Criterios de rigor y procedimientos aplicados
Criterio Procedimiento aplicado
Credibilidad Triangulacion de fuentes y de técnicas; contraste entre revision documental, entrevistas y marco

tedrico; uso de fuentes oficiales y arbitradas.

Propuesta de descripcion densa para cada caso, en la que se circunscriben los hechos politicos
Transferibilidad y las caracteristicas territoriales; a partir de la cual poder ponderar los alcances analiticos a otros
contextos.

Trazabilidad del proceso mediante fichas, matrices y registro sistematico de las decisiones
metodoldgicas, de modo que el estudio sea auditable.

Respaldo de las interpretaciones en evidencia documental y en los testimonios; separacion
explicita entre datos, andlisis e inferencias del investigador.

Dependencia

Confirmabilidad

Nota. Elaboracion propia con base en Lincoln y Guba (1985).



5.10. Consideraciones éticas

La investigacion se llevd a cabo siguiendo principios de integridad académica,
trazabilidad y respeto a los sujetos participantes. En la revision documental se garantizo
el completo y adecuado reconocimiento y citacion de fuentes. En las entrevistas se contd
con el consentimiento informado previo de los sujetos, a los que se les explico el objetivo
de la investigacion, el uso académico de la informacién, la voluntariedad de la
participacion, la posibilidad de no contestar y el derecho a desistir. El tratamiento de las
entrevistas individuales y grupales asegur6 la confidencialidad y proteccion de datos
personales mediante el uso de codigos alfanuméricos, transcripciones sin nombres ni
referencia a datos personales y almacenamiento en archivos sin acceso publico. Las citas
referenciadas pertenecen a fragmentos analiticos, los cuales no fueron modificados, salvo
por ajustes minimos, en casos donde fue necesario corregir o combinar puntuaciones. El
documento incluye el formato del consentimiento informado solicitado como parte

adjunta.



6. Presentacion, analisis e interpretacion de resultados

El presente apartado ofrece los resultados obtenidos en la investigacion,
organizados de acuerdo con la légica del disefio metodoldgico propuesto. En atencion al
enfoque cualitativo, de alcance descriptivo-analitico y a la estrategia de triangulacioén
entre la revision documental y las entrevistas semiestructuradas a informantes clave, los
resultados se presentan en tres apartados. El primero presenta el andlisis documental en
el que se describen la conformacion, seleccion y sistematizacion del corpus documental
que conforma la base empirica del estudio.

El segundo apartado presenta el proceso de analisis de las entrevistas a
informantes clave. Se incluye una caracterizacion de los participantes y la categorizacion
abierta de la informacién recolectada. En el tercer apartado se presentan los resultados
segin cada objetivo especifico que orientdé el presente estudio, identificando
explicitamente la procedencia de los hallazgos e integrando la informacion proveniente
de las distintas fuentes documentales e informantes claves. La organizacién metodolégica
asegura el registro del proceso analitico, legitimando la transparencia interpretativa y

evidenciando el sustento empirico sobre el cual descansan las conclusiones del estudio.

6.1. Analisis documental: conformacion y sistematizacion del corpus

A través de la técnica de revision documental se construy6 un corpus conformado
por las fuentes que cumplieron con los criterios de inclusion definidos: pertinencia con
respecto a las categorias de andlisis, actualidad para el contexto colombiano y
latinoamericano y procedencia de publicaciones cientificas arbitradas, normativa oficial,
documentos de politica publica e informes emitidos por entidades institucionales de
reconocido prestigio. El corpus se conform6 con las fuentes que apoyaron esta tesis,
divididas en cuatro grupos: publicaciones académicas, normativas legales,
documentacion del gobierno e informes de la administracion publica. Cada fuente fue
estudiada mediante un esquema de ficha de analisis, lo cual permiti6é ordenar sus aportes
basicos, sefialar los condicionantes abordados e identificar sus contribuciones para

alcanzar los objetivos de la investigacion. La Tabla 18 presenta el andlisis desarrollado:



Tabla 18.

Matriz de analisis de fuentes normativas

Articulos 58, 287,
311, 313y 317.

ordenamiento
municipal 'y la

territorial: los articulos 311 y 313 le confieren
al municipio y a los concejos municipales
funciones en materia de desarrollo territorial, de

dentro de los limites
constitucionales y legales. Las
funciones administrativas de

siguientes categorias de
ordenamiento territorial
y gestion del suelo:

Obijetivo o .
Documento propésito del Ideas clave por categoria Condicionante identificado Aporte_a los (_)bje_t[vos Observaciones del investigador
de la investigacion
documento
El articulo 58 establece que la propiedad !EI marco norma_tl'vo. constitucional
. : L - S imparte la legitimidad para la
privada debe cumplir una funcién social y | La municipalidad goza de .
16qi | S h . liti inf . | | ocupacion del suelo por parte del
Establecer los | €cologica, por lo que su ejercicio se hace con autonomia politica, La informacién catastra Estado pero no estipula
fundamentos sujecion al interés general. Autonomia | administrativa y econémica |y la forma en que el rocedimientos metodol6aicos para
superiores de  la territorial: el articulo 287 otorga a las entidades | bajo la ley y los fines del Estado | Estado: gestiona, regula'y EI levantamiento actgalizacpiOn
Constitucion rg iedad la territoriales autonomia para gestionar sus|y de la municipalidad; sin |recauda sobre la base conservacion  ni ,intero erabilidad
- propiedad, intereses, ejercer sus competencias y | embargo, dicha autonomia no | predial se  soportan P )
Politica de autonomia administrar  sus  recursos.  Ordenamiento | es absoluta, sino que se ejerce | juridicamente sobre las catastral. Su aporte es de caracter
Colombia (1991). | territorial, el ) I d . ) fundacional: establece los principios

y competencias que posteriormente
son desarrollados a través de leyes,

Desarrollo 2014-

2018 “Todos por

un nuevo pais”.
Articulo 104.

gradual e integral
con el fin de que la
informacion
catastral opere para
fines distintos a los
tributarios.

correspondencia entre el catastro y el registro.
Gestion integral: propone levantamientos por
barrido predial masivo en municipios y zonas
priorizadas. El articulo 104 también plantea la
informacion  catastral, registral 'y de
ordenamiento como insumo para un sistema
nacional de gestion de tierras. (Funcion
Publica)

demas instituciones del pais, asi
como la accesibilidad a
técnicas, cartografia, materiales
y recursos para llevar a cabo
trabajos masivos.

fiscal hacia una funcion
territorial,  juridica 'y
social. Aporta
especialmente al objetivo
relacionado con la
evolucién normativa e
institucional del modelo.

tributacion  sobre .. . N i . .. - decretos, resoluciones y documentos
los bienes planes municipales de ordenamiento territorial | ordenacion ~ y  tributacion | -Gobernanza Territorial. de politica piblica. Por lo tanto. no
inmuebles y de impuestos municipales. Fortalecimiento | dependen de la capacidad | -Equidad. debg entengerse éomo una no’rma
' fiscal: el articulo 317 atribuye a los municipios | técnica, financiera y | -Fortalecimiento Fiscal. ropiamente  dicha de  catastro

la actividad gravable sobre la propiedad | administrativa del municipio. prop! . -
- R multipropésito, sino como su

inmueble. (Funcidén Publica)
fundamento legal.
Seguridad juridica: ~busca mejorar la Permite identificar el [La ley representa el punto de
- correspondencia entre la realidad fisica de los - . 7
Introducir . . . . antecedente legal directo | inflexion  legal  del  catastro
predios y el registro de propiedad. Gestion del I _— . . - : -
formalmente el . . Institucional, técnico, | de la politica de catastro | multiproposito en Colombia. Sin
. suelo: relaciona el catastro con el ordenamiento | . . . . ‘- - R
Ley 1753 de 2015. | catastro  nacional L iy . .~ | financiero 'y operativo. La | multiproposito y analizar | embargo, su formulacion inicial se
. - territorial, la planeacion econdmica y social. | . > P P A
por la cual se multiproposito  y 0 - . .| implementacion requeria la|el transito desde una|concentr6  en promover la
. - Fortalecimiento fiscal: enuncio su contribucion - ) o . L
expide el Plan orientar su o colaboracion del IGAC con los | finalidad actualizacion y el barrido predial, sin
- - - alos fiscos locales. Interoperabilidad: plantea la - - -

Nacional de implementacion catastros descentralizados y | predominantemente desarrollar de manera suficiente la

estructura de gestores, operadores,
inspeccion, conservacion y
gobernanza de datos que seria
precisada posteriormente. Por ello,
marca el origen legal del modelo,
pero no su arquitectura institucional
definitiva.




Ley 1955 de 2019,

por la cual se
expide el Plan
Nacional de
Desarrollo  2018-
2022 “Pacto por
Colombia, pacto
por la equidad”.

Articulos 79 a 82.

Organizar la
gestion  catastral
como servicio
publico, definir los
actores
responsables de su
prestacion y
establecer un
esquema
descentralizado
integrado
autoridad
reguladora,
gestores y
operadores
catastrales.

por

Servicio publico: la gestion  catastral
comprende formacion, actualizacion,
conservacion y difusiéon. Descentralizacion:
habilita entidades territoriales, esquemas
asociativos y entidades publicas como gestores.
Gobernanza institucional:  diferencia las
funciones del IGAC, los gestores, los
operadores y la SNR. Interoperabilidad:
dispone el registro de la informacién en el
Sistema Nacional de Informacién Catastral.
Control: atribuye a la SNR funciones de
inspeccion, vigilancia y control.
Administracion de tierras: reconoce a la ANT
como gestor especial para procesos de
ordenamiento social de la propiedad. (Funcién
Publica)

Institucional, territorial, técnico
y financiero. La
descentralizacién exige que los
nuevos gestores demuestren
idoneidad juridica, técnica,
econébmica y  financiera.
También depende de la
coordinacion con los
municipios, la disponibilidad de
personal  especializado, la
capacidad de conservar la base
y el cumplimiento de estandares
comunes.

Permite  analizar la
transformacion

organizacional de la
gestion  catastral, la
distribucién de

responsabilidades y las
capacidades  necesarias
para implementar el
modelo. Contribuye a
examinar la articulacion
entre descentralizacion,
cobertura,
interoperabilidad y
fortalecimiento
institucional.

La ley amplia las posibilidades de
prestacion 'y acerca la gestion
catastral a los territorios, pero puede
generar resultados desiguales. Los
municipios con mayor capacidad
pueden asumir o contratar el servicio,
mientras los de menor capacidad
permanecen dependientes de apoyo
externo. Ademas, el articulo 79 fue
modificado por la Ley 2294 de 2023,;
por tanto, su interpretacion actual
debe realizarse considerando dicha
modificacion y no Unicamente el
texto original de 2019. (Funcién
Publica)

Consejo Nacional
de Politica
Econdmica y
Social [CONPES]
(2019). Documento
CONPES  3958:
Estrategia para la
implementacion de
la politica publica
de catastro
multiproposito.

Establecer la
estrategia nacional
para lograr un
catastro completo,
actualizado,
confiable, digital,
interoperable y
consistente con el
registro de la
propiedad,
mediante reformas
institucionales,
fortalecimiento

tecnoldgico,
financiacion y
ampliacion
progresiva de

cobertura.

Articulacién institucional: asigna
responsabilidades al DNP, IGAC, SNR, ANT y
entidades territoriales. Informacion y calidad:
prioriza la actualizacion, confiabilidad y
consistencia de las bases. Interoperabilidad:
plantea la integracion catastro-registro y el
intercambio con otros sistemas. Financiacion:
establece necesidades de recursos nacionales,
territoriales y de cooperacion. Planeacion
territorial: vincula la informacion con el
ordenamiento, la formalizacion, la gestion
fiscal y la toma de decisiones. Fortalecimiento
institucional: propone modernizar la estructura
y los procesos de las entidades responsables.
(Colaboracion)

Institucional, financiero,
técnico, normativo y territorial.
La estrategia depende de la
coordinacion de numerosas
entidades, la adecuacion
normativa, el desarrollo de
sistemas interoperables, la
financiacién sostenida y la
capacidad de los gobiernos
territoriales para recibir, utilizar
y conservar los datos.

Constituye el principal
referente  de politica
publica para identificar
objetivos, lineas de
accion, responsables,
productos y condiciones
de implementacion.
Aporta al andlisis de
todos los objetivos de la
investigacion,
especialmente a la
identificacion de factores
institucionales, técnicos y
financieros.

El CONPES 3958 articula los
componentes de la politica, pero su
existencia no  garantiza el
cumplimiento uniforme de las metas.
El documento debe analizarse
diferenciando entre compromisos
programados y resultados
efectivamente alcanzados. Ademas,
su horizonte original proyectaba
contar con un catastro completo y
actualizado hacia 2025; por ello, la
investigacion debe contrastar esa
expectativa con la  cobertura,
conservacion e interoperabilidad
observadas en 2025 y 2026.
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Instituto
Geografico
Agustin  Codazzi
[IGAC] y
Superintendencia
de Notariado vy
Registro [SNR]
(2024). Resolucion
conjunta IGAC
1456-SNR 09844
del 12 de
septiembre de
2024, por la cual se
adopta la version
4.1 del Modelo
Extendido
Catastro-Registro
LADM_COL.

Adoptar el Modelo
Extendido
Catastro-Registro
LADM_COL,
version 4.1, como
estandar conceptual
y semantico para
representar la
informacion
minima de los
predios y facilitar la
integracion  entre
los  componentes
catastral y registral.

Estandarizacion: define clases, atributos,
relaciones y variables minimas para
caracterizar los predios. Interoperabilidad:

permite que gestores, IGAC, SNR y otros
sistemas intercambien informacién bajo una
estructura comdn. Calidad de datos: busca
reducir  ambigiedades, duplicidades e
inconsistencias. Catastro-registro: relaciona
informacion fisica, juridica y administrativa del
predio. Gobernanza de la informacion:
establece un modelo comun del cual pueden
derivarse modelos de aplicacion. Neutralidad
tecnoldgica: organiza conceptualmente los
datos sin depender de una Unica plataforma
informatica. (Instituto Geografico Agustin
Codazzi)

Técnico, semantico,
institucional y organizacional.
La adopcion del estandar no
garantiza por si misma la
interoperabilidad. Su aplicacién

requiere migrar bases
anteriores, homologar
identificadores, capacitar

equipos, implementar controles

de calidad y establecer
responsabilidades sobre
produccién, validacion,

actualizacion y correccion de
los datos.

Permite  analizar la
estandarizacion como
condicién para integrar
los sistemas de
administracion territorial.
Contribuye al objetivo
relacionado con
interoperabilidad, calidad

de informacion y
articulacion catastro-
registro.

La denominacion genérica “Modelo
LADM COL” es insuficiente,
porque existen modelo ndcleo,
modelos extendidos, modelos de
aplicacion y diferentes versiones.
Para la investigacion debe precisarse
que se analiza el Modelo Extendido
Catastro-Registro LADM_COL,
versién 4.1, adoptado en 2024. Su
principal aporte es proporcionar una
semantica comun; sin embargo, las
inconsistencias historicas de Areas,
linderos, titulares e identificadores
requieren procedimientos juridicos y
administrativos que el modelo de
datos no puede resolver por si solo.

Nota. Elaboracion propia.
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El analisis derivado de la Tabla 18, evidencia una secuencialidad creciente en la
categorizacion multiproposito del catastro. La mas alta jerarquia la otorga la Constitucion
Politica, al definir en el articulo 58 la funcién social y ecologica de la propiedad, la
autonomia de las entidades territoriales, la responsabilidad de los municipios sobre el
ordenamiento, y la facultad de los concejos municipales para gravar los bienes inmuebles.
Posteriormente, la Ley 1753 de 2015, establecidé expresamente la direccion
multiproposito y amplio el objeto del Catastro hacia la seguridad juridica, la planificacion
e incremento fiscal. Después, el CONPES 3958 y posteriormente la Ley 1955 de 2019
modificé esa vision para transformarla en la estructura de politicas publicas y el modelo
de servicio de informacioén, con nuevos actores, asignaciones funcionales, mecanismos
de control y sistemas de informacion. En consecuencia, la normatividad refleja el transito
desde una imagen tributaria del catastro a una percepcion infraestructural publica para la
administracion del territorio.

No obstante, lo anterior, también se evidencian desajustes entre lo regulado y lo
ejecutado. La habilitacion de gestores y operadores puede facilitar el crecimiento en
cobertura, pero requiere recursos, personal, sistemas y mecanismos de conservacion que
no estan disponibles en todos los municipios en igual proporcion. Igualmente, el rol
asumido por el Modelo Extendido Catastro-Registro LADM COL v4.1 mejora las
condiciones de estandarizacién semantica y técnica, pero no garantiza por si mismo la
eliminacion de las diferencias derivadas del desarrollo histdrico entre catastro y registro.
En consecuencia, el principal condicionante para un desarrollo multipropdsito no es la
carencia normativa en este sentido sino la capacidad institucional para ejecutarla en forma
articulada, financiar la conservacion técnica periddica del sistema bajo las nuevas
exigencias multipropdsito, asegurar los niveles requeridos para cada caso sobre calidad
técnica e informativa del modelo geométrico y alfanumérico, y tomar decisiones
informadas sobre ordenacion territorial fisica y fiscal, inversion publica local y regional

preferente sobre formalizacion e imposicion tributaria.



Tabla 19.

Matriz de analisis de documentos de politicas publicas

Documento

Objetivo o proposito del
documento

Ideas clave por categoria

Condicionante identificado

Aporte a los objetivos de la
investigacion

Observaciones del investigador

CONPES 3859
de 2016

Establecer la politica 'y los
lineamientos iniciales
para la adopcion e
implementacion de un
catastro  multipropésito
rural-urbano en
Colombia, orientado a
superar la
desactualizacion de la
informacion predial,
fortalecer la seguridad
juridica sobre la
propiedad y apoyar la
Reforma Rural Integral.

Institucional y normativa: redefine el
catastro como una politica publica
intersectorial que requiere coordinacién
entre entidades catastrales, registrales,
agrarias y territoriales. Técnica: plantea
la actualizacion integral de los
componentes  fisico, juridico 'y
econdmico de los predios. Gestion del
suelo: reconoce la informacion predial
como insumo para el ordenamiento
territorial, la formalizacién de la
propiedad y la planificacion rural.
Equidad territorial: prioriza territorios
rurales afectados por informalidad,
conflicto y debilidad institucional.
Fiscal: identifica la actualizacion
catastral como una base potencial para
mejorar los ingresos municipales.

Se identifican condicionantes
institucionales, financieros,
técnicos y territoriales. La
implementacion requiere
coordinacion entre entidades
con competencias
fragmentadas, recursos
suficientes para levantamiento
y  conservacion,  personal
especializado y metodologias
adaptadas a contextos rurales
con alta informalidad. También
se advierte una dependencia
inicial de recursos nacionales y
de cooperacion, lo que genera
dudas sobre la sostenibilidad
municipal posterior.

Permite analizar el origen y
la evolucion del catastro
multiprop6sito como politica
publica; identificar  los
problemas estructurales que
justificaron su adopcion;
reconocer la relacion entre
informacion predial,
administracion de tierras y
desarrollo rural; y establecer
una linea de base para
comparar  los  avances
normativos e institucionales
posteriores. Contribuye
especialmente al objetivo
relacionado con la
identificacion de
condicionantes
institucionales, técnicos,
normativos y financieros.

El documento representa el transito
desde un catastro predominantemente
fiscal hacia un sistema de informacion
territorial con multiples finalidades. Sin
embargo, su formulaciéon inicial
presenta una fuerte orientacion hacia la
actualizacion masivay la formalizacion
rural, mientras deja menos
desarrollados los mecanismos de
conservacion permanente, apropiacion
municipal de la informacién vy
evaluacion de impactos sobre equidad
territorial. Su principal valor analitico
radica en que establece la arquitectura
inicial de la politica, pero también
evidencia que su éxito depende de
capacidades institucionales que no son
homogéneas entre los municipios.

Planes
Nacionales de
Desarrollo 2014-
2018 y 2018-
2022

Incorporar el catastro
multipropésito dentro de
las estrategias nacionales
de modernizacion del
Estado, ordenamiento
territorial, administracion
de tierras, desarrollo rural,
fortalecimiento

institucional y
descentralizacion. El
primer periodo impulsa su
formulacion y
experimentacion; el
segundo busca ampliar su

Politica publica: muestran continuidad
del catastro multipropdsito como
prioridad nacional durante dos periodos
gubernamentales. Institucional:
promueven una transicion desde la
gestion concentrada en el nivel nacional
hacia la participacion de gestores
catastrales habilitados. Gestion del
suelo: articulan el catastro con
instrumentos de ordenamiento,
desarrollo rural, infraestructura y
formalizacion. Técnica e
interoperabilidad: impulsan sistemas de
informacion integrados y

Los principales condicionantes
son la heterogeneidad de
capacidades municipales, la
discontinuidad entre
formulacion nacional y
ejecucion territorial, la
disponibilidad  desigual de
recursos, la necesidad de
coordinacion entre gestores y
entidades nacionales, y la falta
de mecanismos homogéneos
para conservar la informacion.
La descentralizacion puede
fortalecer capacidades locales,

Permiten examinar la
continuidad y
transformacion de la politica
catastral, establecer
diferencias entre la etapa de
disefio y pilotaje y la etapa de
expansion institucional, vy
analizar como el catastro se
incorpora progresivamente a
la agenda del desarrollo
territorial. Aportan  al
objetivo de relacionar el
catastro con la gestion del
suelo, la planeacién, la

La continuidad del catastro
multiprop6sito en dos planes de
desarrollo demuestra que no se trata de
una iniciativa coyuntural, sino de una
politica de Estado en proceso de
consolidacion. No obstante, existe un
cambio relevante entre ambos periodos:
se pasa de una fase orientada a definir
el modelo y realizar pilotos a otra que
busca ampliar cobertura, habilitar
gestores y descentralizar la operacion.
Este cambio incrementa las
posibilidades de apropiacidn territorial,
pero también transfiere




implementacion y | estandarizados. Fiscal: reconocen la|pero también ampliar las |seguridad juridica y el | responsabilidades a entidades que no
consolidar un modelo | actualizacién como instrumento para | brechas entre municipios con | fortalecimiento fiscal. siempre cuentan con recursos humanos,
descentralizado de | ampliar y mejorar las bases tributarias | alta capacidad administrativa y tecnologicos y financieros suficientes.
prestacion del servicio | territoriales. Gobernanza: introducen | municipios dependientes de Por ello, la continuidad normativa no
catastral. nuevos actores y responsabilidades en | asistencia externa. debe confundirse con una
la prestacion del servicio. implementacion homogénea o efectiva
en todos los territorios.
Los documentos del DNP amplian la
comprension del catastro mas alla de la
actualizacion predial y lo sitian como
Planeacion territorial: presentan la . — una infraestructura para la gestion
informacion catastral cgmo soporte Se_identifica como principal Ublica. Su aporte rir?ci al congiste en
ara diagndsticos identificaciér? de condicionante la brecha entre | Contribuyen a analizar la Eeﬁalar- ue eF; valopr delg\informacién
Orientar la Erechas ’ ’ riorizacion de producir Informacion y|manera en que el catastro de endeqde su utilizacién en decisiones
implementacion, - Y P ] utilizarla efectivamente. La | puede fortalecer la P . . .
sequimiento intervenciones. Gobernanza: destacan existencia de bases | planificacion biblica la concretas. Sin embargo, existe el riesgo
a?ovechamiento de?i la_coordinacion entre niveles de actualizadas  no arantiza Eoma de decisFones bas%;das de evaluar el avance de la_politica
cgtastro multiorondsito gobierno y sectores administrativos. meiores decisionesgsi las|len  evidencia.  Permiten principalmente mediante indicadores
Documentos como fuentz P de Interoperabilidad: resaltan la necesidad entjidades no  cuentan con | relacionar la éctualizacic’m de cobertura, nimero de predios o
técnicos y h ., de integrar informacion catastral, . . . . hectareas actualizadas, sin medir
orientaciones del informacion  para - la registral, ambiental, social, fiscal equipos capaces de analizarlas, | predial con la focalizacion de suficientemente su impacto en la
DNP planeacion territorial, la e%es a«l:ial E u’idad lterritorial){ sistemas interoperables, | inversion, la gestion del calidad de los POT Iadisfribucién dela
focalizacion de | 9e0€spacial. - Equic " | protocolos de intercambio y | riesgo, la infraestructura, el | . - ' c
consultadosen | . X vinculan la disponibilidad de datos con L : L inversion, la  reduccion  de
inversiones, la S T .~ | procesos administrativos que | ordenamiento territorial y la - L
2025 - . la identificacion de territorios | : t i desigualdades o el fortalecimiento
formulacion de politicas N incorporen los datos. También | reduccién  de  brechas. . - -
o rezagados y la focalizacion del gasto L -, L efectivo de la capacidad fiscal.
publicas y el| = % ST . se observan restricciones por | También aportan al objetivo - .
s publico. Gestion institucional: enfatizan | | .. - . . .. | Metodologicamente, se recomienda
fortalecimiento de la L - baja conectividad, | de examinar la articulacion | . e A
. - el fortalecimiento de capacidades . - identificar de manera individual cada
gestion de las entidades .. - . fragmentacion sectorial, | del  catastro con otros
o municipales para interpretar y utilizar - . - . . documento del DNP  empleado,
territoriales. L ; duplicidad de informacion vy | instrumentos y sistemas de . . ~ -
los datos. Seguimiento: promueven . - . - o precisando titulo, afio, dependencia
S ausencia de  mecanismos | informacion territorial.
indicadores para evaluar cobertura, estables de conservacion responsable 'y alcance, ya que
actualizacion y uso de la informacion. ’ “Documentos del DNP, 2025” resulta
una denominacion demasiado general
para garantizar trazabilidad
documental.

Nota. Elaboracion propia.




El andlisis comparado da cuenta de una progresiva evolucién del catastro
multiproposito en la politica publica colombiana. El CONPES 3859 de 2016 es el punto
de partida de la transformacion conceptual e institucional del catastro multiproposito
desde una Optica tributaria, como inventario de predios, hacia un catastro multiproposito
entendido como infraestructura de informacion para la gestion integral del territorio. Bajo
este enfoque, el catastro multipropodsito esta relacionado con procesos de formalizacion
de la propiedad, desarrollo rural, ordenamiento territorial y seguridad juridica. Sin
embargo, el documento también da cuenta que fue formulado en un contexto de alta
fragmentacion institucional y con importantes variaciones en las capacidades territoriales.

Los Planes Nacionales de Desarrollo revisados evidencian continuidad politica
sobre el catastro multipropdsito, pero variaciones en la forma de implementacion. En el
periodo 2014-2018 se caracteriza por la formulacion del modelo, desarrollo de pilotos y
articulacion con la Reforma Rural Integral. En el periodo 2018-2022 se incorpora la
descentralizacion del servicio y mayor participacion de los gestores catastrales. Esta
evolucién abre oportunidades para mayor cercania entre los procesos de generacion y
actualizacion catastral e informacion geografica de los territorios, aunque también
representa riesgos por las asimetrias en las capacidades territoriales entre municipios y
gestores. En consecuencia, la descentralizacion puede dar lugar a resultados diferenciados
y profundizar las asimetrias institucionales entre entidades territoriales.

Los documentos analizados por el DNP presentan caracteristicas mas orientadas
al aprovechamiento estratégico de la informacion para la toma de decisiones. En ellos el
catastro es visto como insumo para identificar brechas, formular proyectos, priorizar
recursos y fortalecer instrumentos de gestion e implementacion del ordenamiento
territorial. Desde esta perspectiva se aprecian dos niveles: el primero hace referencia a
produccion y actualizacion del dato; el segundo a su integracion efectiva en los procesos
decisionales. El andlisis muestra que Colombia ha avanzado con mayor claridad en el
primer nivel, pero presenta dificultades persistentes para su aprovechamiento continuo.

Los documentos coinciden transversalmente en que el catastro multipropdsito
tiene potencial para mejorar la gestion del suelo, la equidad territorial y la capacidad
fiscal, pero ese potencial depende de la sostenibilidad financiera, la interoperabilidad, la
conservacion de la informacion, la coordinacidn institucional y las capacidades locales.
Por lo tanto, la actualizacién de predios no debe considerarse el resultado final de la
politica, sino la articulacion con instrumentos de ordenamiento territorial y se utiliza para

propuestas mas transparentes, equitativas y eficientes de gasto publico.



Tabla 20.

Matriz de analisis de informes institucionales

Documento especifico y
afio

Obijetivo o propdsito del
documento

Ideas clave por categoria

Condicionante identificado

Aporte a los objetivos de la
investigacion

Observaciones del

investigador

IGAC (2025). Plan
Operativo de Formacion
ylo Actualizacién Catastral
2025 —codigo PN-GCT-
01—. Complementado con
el balance institucional
“Colombia avanza en la
implementacion del
Catastro  Multipropdsito:
26,8 % del territorio
nacional actualizado”,
publicado el 30 de enero de
2025. El balance reporta
datos correspondientes
principalmente al cierre de
2024: 208 municipios y
30,5 millones de hectéreas

Programar territorial,
técnica y operativamente
los procesos de formacion
y actualizacion catastral

bajo el enfoque
multiproposito, definiendo
municipios, fases,

productos, responsables,
recursos y criterios de

seguimiento. El balance
institucional busca
comunicar el nivel de

avance alcanzado al iniciar
2025.

Condiciones institucionales:
coordinacion entre oficinas
territoriales del IGAC, gestores,
operadores y autoridades
municipales. Condiciones técnicas:
disponibilidad de cartografia,
informacién predial, modelos de
datos y controles de calidad.
Gestion territorial: actualizacion
como soporte para ordenamiento,
formalizacion, gestion ambiental y
conocimiento del suelo. Equidad
territorial:  incorporacion  de
enfoques  diferenciales  para
comunidades campesinas,
indigenas, negras,
afrocolombianas, raizales vy
palenqueras. Fortalecimiento

Condicionantes técnicos,
institucionales, presupuestales
y territoriales. La
programacion depende de
contar oportunamente con
cartografia, recursos,
operadores, equipos
profesionales y  acceso
efectivo a los territorios.
También intervienen la
capacidad de interlocucion
municipal, la conflictividad
local, la dispersion rural y la
aceptacion comunitaria.

Permite establecer una linea de
base cuantitativa para
identificar el avance de la
politica al comienzo de 2025;
reconocer el contraste entre la
ampliacion de cobertura y la
capacidad de conservacion
posterior; y analizar la forma
en que el IGAC traduce la
politica nacional en
operaciones territoriales
concretas. Contribuye
especialmente al objetivo de
identificar condiciones
técnicas e institucionales de

El documento evidencia un
crecimiento relevante de la
cobertura, pero el porcentaje
actualizado no debe
interpretarse  automaticamente
como capacidad consolidada de
gestion territorial. Es necesario
diferenciar entre actualizacion
inicial, entrada en vigencia,
conservacion de la base y uso
efectivo de la informacion.
Ademas, el balance publicado en
2025 utiliza datos del cierre de
2024; por ello,
metodolégicamente no debe
presentarse como un resultado

Operativo de Formacion
y/o Actualizacion Catastral
2026. Complementado con
el balance institucional
“Colombia alcanza un hito
histérico en  Catastro
Multiproposito: reduce el
rezago de valores del suelo
en el 67 % del territorio
nacional y actualiza mas de
44 millones de hectareas”,
publicado el 11 de febrero

Dar continuidad y ampliar
los procesos de
actualizacion catastral
durante 2026, incluyendo
territorios colectivos, areas
rurales  priorizadas vy
municipios vinculados con
la Reforma Rural Integral.
El balance busca mostrar la
reduccion del rezago de
informacion fisica y de
valores del suelo.

municipal de la actualizacion.
Conservacion: necesidad de evitar
que los resultados vuelvan a
desactualizarse. Equidad tributaria:
reduccion de diferencias entre
valores catastrales rezagados Yy
condiciones actuales del territorio.
Seguridad juridica: disponibilidad
de informacion predial para
procesos de formalizacion y
administracion de tierras. Enfoques
diferenciales: adopcion de

Condicionantes sociales,
fiscales, politicos y operativos.
El aumento de cobertura
puede generar controversias
por los cambios en los avallios
y su eventual incidencia
tributaria. También persisten
retos para diferenciar la
actualizacion  multiproposito
del ajuste masivo de valores,
mantener la informacion y
garantizar participacion

Permite analizar la evolucion
entre 2025 y 2026; establecer
si la expansion cuantitativa se

acompafna de mayores
capacidades territoriales; y
estudiar el vinculo entre
actualizacion, equidad
tributaria, Reforma Rural

Integral y reconocimiento de
territorios colectivos.

actualizadas. (Instituto NI - - implementacion. producido integramente durante
. . fiscal: mejora potencial de las
Geogréfico Agustin . . 2025.
. bases catastrales y tributarias
Codazzi) -
municipales.
IGAC (2026). Plan Cobertura: ampliacién territorial y Debe evitarse sumar o comparar

sin precision los 75 millones de
hectareas con valores del suelo
actualizados con las méas de 44
millones de hectareas
actualizadas mediante catastro
multipropésito, porque se trata
de alcances técnicos diferentes.
El crecimiento cuantitativo es

significativo, pero su efecto
territorial  requiere  verificar
calidad, vigencia,

interoperabilidad,
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de 2026. EI IGAC informé
326  municipios  con
informacion catastral
multipropésito actualizada
y mas de 44 millones de
hectareas actualizadas bajo

este enfoque. (Instituto
Geografico Agustin
Codazzi)

instrumentos  especiales  para
territorios colectivos. Gobernanza:
articulacion entre actualizacion,
participacion ~ comunitaria y
ordenamiento alrededor del agua.

efectiva en contextos
territoriales diversos.

reclamaciones, uso en los POT y
capacidad  municipal  para
conservar los datos.

DNP (2025). Avendafio,

Sandoval, Gil, Acosta,
Baron y Lozada, La
politica de catastro
multiproposito en

Colombia: transitando de

Presentar un  balance
histérico, conceptual e
institucional de la politica
de catastro multipropdsito

Cambio de paradigma: transito de
un catastro centrado en sus
procedimientos internos hacia uno
orientado a ciudadanos,
comunidades y politicas publicas.
Administracion territorial:
incorporacion de derechos,
restricciones y responsabilidades
sobre el territorio.
Interoperabilidad: integracion

Condicionantes

institucionales,  semanticos,
tecnoldgicos y de gobernanza.
El documento reconoce que la
existencia de normas no ha
garantizado una interrelacion

Aporta directamente al andlisis
de la evolucion de la politica,
la articulacién catastro-
registro, la funcion del Sistema

La formulacion original “DNP
(2025): evaluar el impacto del
catastro” resulta
metodoldgicamente  imprecisa.
Este documento no constituye
una evaluacion de impacto
causal; corresponde a un balance
histérico-conceptual 'y  de

un catastro tradicional a un y explicar su trénsito hacia | catastro-registro, modelos de datos | uniforme entre catastro y |de Administracion del | politica publica. Su valor est en
catastro  multioronésito el Sistema de | y lenguaje comdn. Planeacion: uso | registro. También sefiala que | Territorio y la relacion del | explicar el  cambio  de
(parte N pRFe)zvista Administracion del | para ordenamiento alrededor del |la  sostenibilidad  exige | catastro  con  planeacion, | paradigma, los  problemas
PF:aneacién & Desarrollo Territorio, en el contexto | agua, gestion del riesgo, reforma | actualizacion permanente, | reforma  agraria,  gestion | institucionales y la orientacion
"|del Plan Nacional de|agraria y planificacion del | descentralizacion con | ambiental y fortalecimiento | estratégica. Para afirmar
edicidn 20, marzo de 2025. S - - - - . i
- Desarrollo 2022-2026. desarrollo. Participacion: acceso | capacidad territorial y | fiscal. impactos ~ sobre inversion,
(Departamento  Nacional L - - .
o comunitario a los datos v |disponibilidad social de la equidad o recaudo deben
de Planeacion) - . - : S
construccion de acuerdos | informacion. incorporarse indicadores
territoriales. Conservacion: territoriales 'y  evaluaciones
actualizacién continua mediante empiricas complementarias.
proveedores y  flujos  de
informacion.
Agencia  Nacional de | Organizar las actividades | Seguridad juridica: identificacion | Condicionantes juridicos, | Permite relacionar el catastro | EI documento demuestra que el
Tierras —ANT— (2024). | mediante las cuales la ANT | de situaciones de propiedad, | operativos, territoriales, | multiproposito con la | catastro y la formalizacion son
Procedimiento para la|formula, implementa y |posesion, ocupacion y tenencia. | ambientalesy de seguridad. La | formalizacion y el | procesos relacionados, pero no
implementacion y | consolida los Planes de | Gestion  del  suelo  rural: | formalizacion depende de la | ordenamiento social de la|equivalentes. El levantamiento
consolidacion  de  los | Ordenamiento Social de la | caracterizacion territorial para | naturaleza juridica del predio, | propiedad rural; identificar la | fisico-juridico identifica
Planes de Ordenamiento | Propiedad Rural, | acceso, formalizacién y | la existencia de antecedentes | ruta que transforma el | situaciones prediales, mientras
Social de la Propiedad | incluyendo barrido predial, | regularizacion. Acrticulacion | confiables, las restricciones | levantamiento predial en una|que la formalizacion requiere
Rural, cddigo POSPR-P- | diagnostico fisico-juridico- | catastro-formalizacion: ejecucién | ambientales, la situacion de | actuacion juridica; y reconocer | procedimientos administrativos

004, version 4, fecha 31 de

social, participacion

conjunta del barrido predial con la

baldios, el acceso a campo, la

las variables sociales,

0 judiciales posteriores. La
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diciembre  de  2024.
Complementado con el
Informe de Gestion 2024,
publicado el 5 de febrero
de 2025.

comunitaria y definicion
de rutas de atencién. El
informe de gestion
presenta  los  avances
institucionales alcanzados
durante 2024.

operacion  catastral o  bajo
estandares establecidos por la
autoridad catastral. Participacion:
socializacion veredal,
reconocimiento del contexto y
vinculacién comunitaria. Enfoques
diferenciales: atencion a sujetos de
especial proteccion y territorios
con particularidades sociales y
étnicas. Capacidad institucional:
equipos territoriales
interdisciplinarios y coordinacion
entre dependencias de la ANT.

seguridad y la coordinacion
entre  ANT, IGAC, SNR,
autoridades municipales y
comunidades.

ambientales y de seguridad
que no pueden resolverse
Gnicamente con informacion
geomeétrica.

principal brecha se encuentra
entre la identificacion del caso,
su enrutamiento y la resolucion
definitiva del derecho. Por ello,
una actualizacion  catastral
puede mejorar el diagndstico sin
producir automaticamente
titulos o seguridad juridica
plena.

Superintendencia de
Notariado y Registro —
SNR— (2024). Informe de
Gestion 2024.
Complementado con el
Plan de Accion 2024, el
Plan Anual de Accién
2025 y la documentacion

Presentar los resultados de
la gestion registral y de
inspeccion, vigilancia y
control durante 2024, asi
como las acciones
orientadas a la
transformacion digital, la
seguridad juridica y la

Catastro-registro: identificacion
del mismo predio en ambas bases.
Interoperabilidad: desarrollo de
servicios de consulta y
actualizacion registral. Seguridad
juridica:  correspondencia entre
folio de matricula, titulares, areas,
linderos e informacion fisica.
Transformacion digital:

Condicionantes técnicos,
juridicos,  semanticos vy
organizacionales.  Persisten

diferencias en identificadores,

areas, linderos, titulares y
antecedentes  documentales.
La interoperabilidad

tecnoldgica no resuelve por si

Contribuye al objetivo de
analizar la articulacion entre
catastro y registro, permite
identificar las limitaciones de
la interrelacion predial y
aporta elementos para evaluar

La documentacion muestra que
deben diferenciarse tres niveles:
interrelacion, cuando se
identifica que ambas bases se

refieren al mismo predio;
interoperabilidad, cuando los
sistemas intercambian
informacién; e integracion,

cuando los datos son coherentes
y se actualizan de manera

T integracion de la | automatizacién del intercambio y - 1 . .
del proceso institucional | . - - . - sola los casos en los que las | la calidad y trazabilidad de los | coordinada. El principal reto no
« o informacion registral y | reduccion de trdmites manuales. - . - i
Interoperabilidad - : ... | dos bases representan de |sistemas de administracion de | es Unicamente conectar
- catastral. Los planes de | Inspeccion y control: supervision - . - . -
Registro—Catastro . manera diferente el mismo | tierras. plataformas, sino solucionar
. e accion establecen metas|de  gestores y  operadores . - : - . S
Multipropdsito”. - o A predio o0 donde existe inconsistencias  histéricas y
. operativas de capacitacion, | catastrales. Calidad: validacion de | . . S o ) - .
(Supernotariado) . S o . ot incertidumbre juridica. definir qué entidad tiene
integracion y seguimiento. | informacién  antes de  su . .
. - - competencia para corregir cada
incorporacion registral. . . -
tipo de diferencia.
Banco Interamericano de | Mejorar la gestion de | Gobernanza institucional: cuatro | Condicionantes financieros, . La descripcion inicial “BID
- . : - - S Permite contrastar los . L
Desarrollo —BID— |tierras en  Colombia | entidades nacionales coejecutoras. | contractuales, institucionales L . (2024): evaluar experiencias
. A P N objetivos nacionales con la . . ’
(2024). Programa para la | mediante el | Modernizacion tecnologica: | y de coordinacion. El modelo latinoamericanas debe

perspectiva de un organismo

Adopcioén e | fortalecimiento infraestructura y servicios de datos | de coejecucién aumenta la financiador: analizar  la corregirse. El documento CO-
Implementaciéon de un | institucional y tecnoldgico | espaciales. Seguridad juridica: | necesidad de acuerdos entre relacion efntre desembolsos L1164 se concentra en la
Catastro  Multipropdsito | del DNP, IGAC, ANT vy |articulacién entre informacion | entidades, armonizacion de roductos resultados: " | implementacion colombiana, no
Rural-Urbano,  proyecto | SNR;  modernizar el | catastral y administracion de | cronogramas, procesos de proaut .yl - 05, Yl en una comparacion general de
CO-L1164. Project | Sistema Nacional | tierras. Gestion fiscal: | contratacion  eficientes vy ﬁgcanmo:gazas:e ?nf:)nr\rﬁz;lei?’)r; ig América Latina. Su aporte
Monitoring Report: | Catastral; desarrollar | aprovechamiento de bases | mecanismos comunes de acompagﬁa de fortalecimiento principal es mostrar que la
Second Period January— | infraestructura de datos | actualizadas. Ordenamiento | seguimiento. También sostenibilidad no  depende
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December 2023, publicado
el 2 de julio de 2024.
Complementado con la
cooperacion técnica CO-
T1745, Apoyo a la
implementacion del
programa reformulado de
Catastro  Multiproposito,
aprobada el 13 de junio de
2024. (Inter-American
Development Bank)

para la administracién de
tierras; y promover el uso

territorial de la
informacién. El informe de
monitoreo  examina el

progreso fisico, financiero
y operativo del programa.

territorial: utilizacion de
informacion en entidades
territoriales. Gestiéon financiera:
programacion de recursos,

adquisiciones y cumplimiento de
productos.

depende de la capacidad
territorial para recibir, usar y
mantener las herramientas
financiadas.

institucional
aprovechamiento territorial.

Unicamente de financiar
levantamientos, sino de
fortalecer entidades, coordinar
coejecutores, transferir
capacidades y asegurar que las
plataformas contintien operando

después del cierre del programa.

CAF —Banco de
Desarrollo de América
Latina y el Caribe—
(2025). Soluciones
cercanas: el papel de los
gobiernos  locales y
regionales en América

Latinay el Caribe, Reporte
de Economia y Desarrollo
2025. Especialmente el
capitulo 8: Digitalizaciony
capacidades de gestion.

Analizar las capacidades
de los gobiernos
subnacionales y la manera
en que la digitalizacion, los
datos, la tecnologia y la
organizacion

administrativa pueden
mejorar la provision de
servicios, la coordinacion

Transformacion digital:
tecnologias vinculadas con
redisefio de procesos, no como
adquisicion aislada de software.
Capacidades de gestion: liderazgo,

talento  humano, arquitectura
institucional y continuidad
administrativa. Datos publicos:

calidad, integracion y utilizacion
para  decisiones.  Gobernanza
multinivel:  coordinacion entre
gobiernos nacionales, regionales y

Condicionantes tecnoldgicos,
financieros, organizacionales
y humanos. Las
administraciones con menor
capacidad enfrentan mayores
costos relativos de
digitalizacion, dificultades
para contratar especialistas,
dependencia de proveedores,
baja  interoperabilidad vy

Aporta un referente regional
para interpretar las diferencias
entre municipios antioquefios;
sustenta la necesidad de
acompafiar la actualizacion
catastral con fortalecimiento
administrativo, talento
humano, gestion de datos y
cooperacion intermunicipal; y

CAF no analiza exclusivamente
el catastro colombiano. Su
aporte es comparativo y
conceptual, por lo que debe
utilizarse ~ para  interpretar
condiciones  generales  de
modernizacion subnacional, no
para afirmar resultados
especificos del IGAC o de
municipios colombianos. El
analisis permite advertir que la

Como antecedente |~ .~ - | | locales. Financiacion: inversion y di inuidad d | permite analizar economias de | tecnologia sin redisefio
complementario: CAF 'dnSt.'tl.JC'ona, Y 3 | mantenimiento de infraestructura Iscontinuida e 03 | escala para municipios de | institucional puede digitalizar
. ecisiones publicas. L . .. | proyectos por cambios de . ST ;
(2021), Aprovechamiento digital. Desigualdad territorial: obierno menor capacidad. ineficiencias  existentes vy
de datos para la toma de diferencias en capacidades g ’ aumentar la dependencia de
decisiones en el sector digitales y administrativas entre contratistas.
publico. (Scioteca) territorios.
Examinar la evolucion del | Gestion publica: catastro como | Condicionantes Permite  fundamentar el | No corresponde a un informe de
Escuela  Superior  de | catastro, sus usos | servicio publico de informacion. | institucionales, fiscales, | analisis de capacidades | resultados institucionales, sino a
Administracion Pablica — | internacionales y | Usos maltiples: superacion del uso | territoriales y de | territoriales; relacionar | una publicacion académica e
ESAP— (2022). Dorado, | nacionales, su potencial | exclusivamente fiscal. Planeacion: | conocimiento. La limitada | catastro,  planificacion vy |institucional  de  reflexion
D. —compilador—, El|para la gestion pdblica | articulacion con POT y planes de | coordinacién entre entidades, | administracion — publica; y |aplicada. Su aporte radica en
Catastro Multiproposito: | territorial, su articulacion | desarrollo. Visién subregional: | el desconocimiento técnico de | sustentar la posibilidad de | ampliar el analisis de usos y
reflexiones alrededor de su | con los instrumentos de | prestacion mediante economias de | las administraciones y la | implementar modelos | advertir que el potencial
potencialidad y | planificacion y su posible | escala y esquemas asociativos. | vinculacién exclusiva entre | supramunicipales 0 | multipropdsito requiere
aplicacion. Coleccion | organizacion  bajo  una | Capacidad institucional: gestores, | catastro e impuesto predial | subregionales para municipios | conocimiento de las dindmicas
Saberes N.° 1. perspectiva  regional o | operadores y autoridades | reducen el aprovechamiento | con restricciones financieras y | regionales. Para el caso de
subregional. territoriales con  competencias [de la informacién.  Los | técnicas. Antioquia, su planteamiento
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diferenciadas. Innovacion:
aplicacion del catastro en gestion

municipios pequefios
enfrentan dificultades para

justifica comparar municipios y
subregiones, asi como evaluar

ambiental, riesgo, energia y otras | asumir individualmente los mecanismos asociativos para la
politicas. costos 'y las exigencias prestacion 'y  conservacion
técnicas. catastral.

Equidad territorial: reduccién de
CEPAL-ILPES  (2023). desigualdades y cohesion entre La publicacion de CEPAL no
Williner, A. y Martinez, Proponer un marco bara regiones. Intersectorialidad: estudia directamente la
M. F., Politicas publicas di i : P coordinacién entre politicas de - o operacion catastral colombiana.
. . isefiar, implementar y . . Condicionantes politicos, . . .
integrales: el caso de las | liti suelo, ambiente, infraestructura, | .~ . " | ltiescal Permite  contextualizar el | Su valor es proporcionar un
oliticas de desarrollo | S 210 _Po lticas desarrollo social y finanzas Institucionales, multiescalares catastro multipropdsito como | marco  interpretativo  para
Eerritorial Serie Desarrollo territoriales integrales, Gobernanza muItiniveI: y temporales. La arte de una politica territorial | analizar si el catastro contribuye
Territoriai N.° 22 considerando responsabilidades com artidas; fragmentacion _sectorial, ~la E)nte ral'sustgnta el andlisis de | a reducir desigualdades o ){si
LC/TS.2023/90 . ' | intersectorialidad, entEe Nacién, de artame%tos falta de continuidad, la e uigdad, obernanza, | permanece corgo un sistema
Complémentariémente participacion de actores, municipios ’ pParticipaciénY desigualdad de capacidades y a?ticulaéién intergectorial y Eectorial Desde esta
Naciones Unidas—LJN- articulacion  multinivel e incor oracibn de actores Ublicos. la ~ausencia de sistemas continuidad; roporciona | pers ectiva la disponibilidad de
GGIM  (2019), Marco intertemporalidad. El socia:)es y Srivados’ integrados de seguimiento criterios ;3aray 2valljuar el anofmaciéﬁ es upna condicion
Global  Estadistico vy gﬁcciementaric?e:riﬁ?;l?al\ Intertemporalidad: continuidad de S;I:ﬁlélrtiaar; qurg dlﬁzégfoéi:ra%'i%'; instrumento mas alld de la |necesaria, pero insuficiente:
Geoespacial,  difundido inte pracién de informacion las politicas mas alla de los ciclos redistributi\F/)os cobertura predial. debe integrarse a decisiones,
mediante la plataforma g de gobierno. Informacion ' presupuestos, mecanismos

geoespacial de la CEPAL.
(Repositorio CEPAL)

estadistica y espacial.

geoespacial: integracién de datos
para el seguimiento de los ODS y
la toma de decisiones.

participativos y procesos de
evaluacion territorial.

Nota. Elaboracion propia.
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El andlisis de los informes institucionales muestra que la politica de catastro
multiproposito en Colombia ha transitado desde la formulacion normativa hacia una fase
de implementacion operativa e institucional. Los informes del IGAC (2025, 2026)
evidencian avances en cobertura, actualizacion y vinculacion de municipios; los
documentos del DNP (Avendafio et al., 2025), la Agencia Nacional de Tierras (ANT,
2024) y la Superintendencia de Notariado y Registro (SNR, 2024) permiten analizar,
respectivamente, la evolucion de la politica, su articulacion con la formalizacion rural y
la integracion catastro-registro. En conjunto, estas fuentes muestran que el avance
cuantitativo debe examinarse junto con la calidad, la conservacidn, la interoperabilidad y
el uso territorial de la informacion.

De manera complementaria, los documentos del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID, 2024), CAF—Banco de Desarrollo de América Latina y el Caribe
(2025), la Escuela Superior de Administracion Publica (Dorado et al., 2022) y la CEPAL
(Williner & Martinez, 2023) sefialan que la sostenibilidad del catastro multiproposito no
depende de la adquisicion aislada de tecnologia, sino del fortalecimiento de la
gobernanza, el talento humano, la financiacion permanente y la coordinacion multinivel.
Estas fuentes también advierten que la informacion territorial solo contribuye a la equidad
cuando se integra en decisiones de planeacion, inversion, formalizacion y tributacion

progresiva.



6.2. Actores clave y participacion en la politica de catastro multipropdsito

Los actores fueron clasificados de acuerdo con su participacion en las distintas

fases del catastro multipropdsito: formulacion, implementacion, seguimiento, evaluacion

y aprovechamiento de la informacion catastral. Los perfiles técnico-operativos aportan

conocimientos sobre estandarizacion de procesos, control de calidad y conservacion de la

informacién; los actores de direccion y toma de decisiones aportan ideas sobre

coordinacién institucional, financiacion y sostenibilidad del sistema; los académicos

ofrecen perspectivas criticas sobre los impactos territoriales, distributivos y de

gobernanza; mientras que los gestores y consultores relatan las caracteristicas propias del

contexto de ejecucion, validacion de procesos y transferencia de capacidades en cada uno

de los escenarios de implementacion.

Tabla 21.

Caracterizacion de los informantes clave

- Tipo de Entidad u S L
Cddigo A Perfil de experiencia Participacion principal
g actor organizacion P P P P
Profesional en  ingenieria Describir la implementacion
Gobernacién de catastral v geodesia ingenierl’a del catastro multipropésito,
Institucional Antioguia "~ geo réfic{l gto 0 ra’fiago areas los  procedimientos ~ de
L Departamento 9eog » topogratia o actualizacion, los controles
INF-TO1 técnico- A . afines, con experiencia en . .,
- Administrativo de . ... decalidad, la conservacion de
operativo i .~ formacion, actualizacion, R
Planeacion — Gerencia S la base y las limitaciones
de Catastro conservacion, SIGycontrol.de técnicas de los municipios
calidad de informacion predial. - ~
antioquefios.
Analizar la estandarizacion,
- . Profesional encargado de bases la integracién de bases, el uso
Distrito de Medellin - 9 . cg g
- p ., catastrales, cartografia, de sistemas geogréficos, la
Institucional Secretaria de Gestion . . L - -
- S sistemas de  informacién trazabilidad de los cambios y
INF-TO2 técnico- y Control Territorial — g - - S
- . geogréfica, interoperabilidad, la  aplicacion de la
operativo Subsecretaria de . RO -
valoracion o  conservacion informacion catastral en un
Catastro -
predial. contexto urbano-
metropolitano.
Explicar la  orientacion
Departamento Directivo, asesor o profesional nacional de la politica, la
Nacional de con experiencia en politica de coordinacion
Institucional Planeacion — catastro multiproposito, interinstitucional, la
INF-DD1 de direccion Direccion de ordenamiento territorial, financiacion, las metas de
y decision  Ordenamiento y Sistema de Administracion del implementacion y los
Desarrollo Territorial Territorio, descentralizaciéon y mecanismos de
(DODT) asistencia técnica territorial. fortalecimiento de las
entidades territoriales.
L Analizar la relacion entre
. Directivo 0 asesor con o
Gobernacion de S . actualizacion catastral,
T A .. experiencia  en finanzas S . e
Institucional Antioquia — Secretaria territoriales. inaresos pablicos fortalecimiento fiscal, justicia
INF-DD2 de direccion de Hacienda - » INGTesos p ' tributaria, gradualidad de los
. efectos tributarios de la _.
y decision  Subsecretaria de o ajustes y  sostenibilidad
actualizacion  catastral y . .~
Ingresos B . financiera  del  servicio
sostenibilidad fiscal.
catastral.
. . . . Aportar una interpretacion
Universidad  Santo Docente o investigador con he "
. N .~ critica sobre el catastro como
Tomas, Campus experiencia  en estudios . - -
. N instrumento de intervencién
- Medellin — Facultad territoriales, gobernanza, .
INF-AC1 Académico . e o territorial,  sus  alcances
de Arquitectura — planificacion, politicas

Maestria en Estudios
del Territorio

publicas, gestion del suelo y
metodologias cualitativas.

conceptuales y sus efectos en
la gobernanza y el desarrollo
regional.
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Docente 0 investigador en
Universidad Nacional planeaciéon  urbano-regional,
de Colombia, Sede gestion del suelo, justicia
Medellin — Facultad espacial, desigualdades
de Arquitectura — territoriales, politicas publicas
Escuela de Planeacién o evaluacion de impactos de la
Urbano-Regional Facultad de  Arquitectura

Medellin.

Evaluar los impactos
territoriales y distributivos
del catastro, los enfoques
diferenciales, las relaciones
de poder y la utilizacion ética
y socialmente justa de la
informacion.

INF-AC2 Académico

Explicar la ejecucion practica
Profesional directivo, técnicoo de  los  procesos, el

Municipios Asociados . S . .
coordinador con experiencia en relacionamiento con  los

del  Altiplano  del

Gestor . . ~ operacion catastral, municipios, la integracion de
INF-GC1 Oriente Antioquefio — peracion o pios, gract
catastral actualizacion,  conservacion, informacion, la gestion de
MASORA Gestor - - - .
valoracion, atencién a usuarios, reclamaciones y la
Catastral . - S . .
SIG y asistencia a municipios.  transferencia de capacidades
técnicas.

Profesional con experiencia en
gestion catastral metropolitana,
observacion  del  mercado
inmobiliario, valoracion,
calidad de datos,
interoperabilidad y
administracion de informacion
territorial.

Analizar el disefio y la
supervision  operativa, la
valoracion del suelo, la
conservacion de la
informacion y la articulacion
catastral entre municipios con
dindmicas metropolitanas.

Area  Metropolitana

Gestor del \_/glle de Aburra —

INF-GC2 catastral Gestion Catastral y
Observatorio

Inmobiliario Catastral

Nota. Elaboracion propia con base en la matriz de codificacion abierta de los informantes. Se mantiene la
anonimizacion mediante codigos alfanuméricos.

Una distribucion equitativa de los actores impididé que cada tipo de actor fuera
solo representado por una sola experiencia y permitid hacer un contraste entre
perspectivas complementarias dentro de cada grupo subyacente. INF-TO1 abord6 la
operacion de los procesos de actualizacion y conservacion de la informacion catastral y
cartografica; INF-TO2, la arquitectura de datos, la interoperabilidad y la gobernanza de
la informacion. INF-DD1 consider6 la politica catastral desde la coordinacion nacional e
interinstitucional; INF-DD2, desde las capacidades territoriales, la sostenibilidad
financiera y la gestion descentralizada. Esto aumento el espectro analitico y mejord la
triangulacion. La suficiencia de la muestra se comprobd mediante el principio de la
saturacion teorica: el cierre analitico ocurrio cuando las categorias centrales aparecieron
recurrentes y nuevas respuestas no introdujeron cambios significativos en la estructura

interpretativa.

6.3. Organizacion del corpus y procedimiento de codificacion
La matriz reune noventa respuestas organizadas por pregunta. Cada respuesta fue
tratada como unidad primaria de analisis y se desagregd en una o varias unidades de
significado. A partir de ellas se asignaron cdodigos abiertos, formulados principalmente
»

como acciones o procesos, tales como “fragmentando responsabilidades”, “reconciliando

identificadores”, “financiando la conservacion”, “visibilizando desigualdades”,
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“graduando aumentos tributarios” y “transfiriendo capacidades”. Después se efectu6 una

comparacion intragrupal entre los dos informantes de cada area y una triangulacion

intergrupal entre las cuatro areas.

Tabla 22.

Distribucion de respuestas analizadas por drea

Area Informantes N° Preguntas  Respuestas Componentes predominantes
Institucional técnico-  INF-TO1 16 39 Antecedentes; institucional; técnico;
operativo INF-TO2 gestion del suelo; fiscal; retos
Direccion v decisi6 INF-DD1 9 18 Politica; capacidades; coordinacion;
Ireccion y decision INF-DD2 equidad; fiscalidad; sostenibilidad
- INF-AC1 Categoria analitica; vacios; impactos;
Acagémico INF-AC2 12 24 justicia espacial; variables integrales
INF-GC1 Ciclo operativo; dificultades;
Gestor catastral / INF-GC2 8 16 interoperabilidad; participacion;
consultor -
conservacion
Total 8 informantes o 90 Seis componentes comunes de
analisis

Nota. Elaboracion propia. La diferencia en el numero de preguntas corresponde a la especializacion de cada
guia, no a una ponderacion desigual de los actores.

Tabla 23.

Familias de codigos emergentes

Familia Cadigos representativos Interpretacion
e  Fragmentando responsabilidades . L
. - Los problemas persisten cuando la coordinacion
Gobernanzay e  Designando enlaces decisores

coordinacion

e Resolviendo controversias
e  Documentando decisiones

depende de relaciones informales y no de reglas

estables.

Capacidades
territoriales

e  Sobrecargando funcionarios
e Regionalizando asistencia

e  Compartiendo servicios

e  Transfiriendo capacidades

Las diferencias municipales condicionan la
actualizacion, el uso y la conservacion.

Calidad e
interoperabilidad

e Reconciliando identificadores
e  Compartiendo semantica

e  Controlando versiones

e  Asegurando trazabilidad

La integracion requiere compatibilidad técnica,
semantica y organizacional.

Conservacion
permanente

e Financiando todo el ciclo
e  Automatizando novedades
Manteniendo equipos

Revisando consistencia

La actualizacion pierde valor cuando no existen

responsables,

presupuesto y  flujos de

conservacion.

Uso territorial de
la informacion

Acrticulando POT y POMCA
Diagnosticando conflictos
Focalizando inversion
Retroalimentando intervenciones

El propoésito multipropdsito se concreta cuando la
informacion orienta decisiones sectoriales.




Familia Cadigos representativos Interpretacion

e Incorporando saber local . !
Equidad y «  Protegiendo permanencia La aceptacion depende de_ participacion,
legitimidad e  Aplicando gradualidad proteccion diferencial y distribucion justa de
[ ]

- . costos y beneficios.
Gestionando reclamaciones

Nota. Elaboracion propia. Las familias expresan patrones cualitativos y no frecuencias estadisticas.

6.4. Resultados desde la perspectiva de los actores clave

En este apartado se presentan los resultados obtenidos a partir de las entrevistas
realizadas a los actores clave vinculados con el disefio, implementacion, gestion y analisis
del catastro multipropdsito en Colombia. La informacion se presenta en funcion de las
categorias de analisis definidas en la investigacion, identificando convergencias,
divergencias y aportes complementarios que enriquecen la comprension del fendmeno

investigado desde la experiencia y el conocimiento experto de los participantes.

6.4.1. Conceptualizacion y antecedentes del catastro multipropdsito

Los ocho informantes coinciden en que el catastro multipropdsito supera la
funcién tradicional de inventario fiscal. Sin embargo, cada area amplia el concepto desde
su propio campo de actuacion. Los técnicos lo entienden como infraestructura publica de
informacion que organiza el predio como unidad de analisis; los directivos lo conciben
como politica estratégica de administracion de tierras; los académicos lo interpretan como
institucion sociotécnica que produce clasificaciones y efectos; y los gestores lo describen
como un ciclo operativo que debe concluir en la conservacién y no solamente en la
entrega de una base. Por ejemplo, inf-dd2 expresa: “Es una infraestructura estratégica que
crea un lenguaje comun para administrar tierras y coordinar politicas territoriales”.
Asimismo, otro informante indica que: “El cierre contractual no debe confundirse con el
cierre del proceso catastral” (INF-GC2).
Tabla 24.

Conceptualizacion y antecedentes segun el tipo de actor

Tipo de actor Alcance Desarrollo observado Lecciones aprendidas y retos
e |Infraestructura pulblica y e Avances en e Entender la actualizacion
servicio continuo de estandarizacién, sistemas como parte de un ciclo
informacion territorial. geogréficos y conexion con permanente.
Técnico- e Predio como unidad para procesos administrativos. e Vincular cada cambio
operativo relacionar uso, ocupacion, e Persistencia de  bases predial con planeacion,
restricciones, servicios y aisladas y baja licencias, registro, hacienda
conflictos. incorporacion del dato en y conservacion.

decisiones cotidianas.




Tipo de actor Alcance Desarrollo observado Lecciones aprendidas y retos

e Politica estratégica para e Reconocimiento de la e Institucionalizar la politica
administrar ~ tierras y gestion  catastral como mas alla de proyectos y

coordinar sectores. servicio publico, gobiernos.
Direccién y e Lenguaje comln para habilitacion de gestores y e Evaluar resultados
decision descentralizar  decisiones adopcién de estandares. territoriales, no solo
con informacion e Predominio de metas de hectareas 0 predios
comparable. cobertura sobre calidad, uso actualizados.
y mantenimiento.

e Institucién sociotécnica y e Produccion académica e Analizar quién produce,
régimen de gobierno de la concentrada en aspectos controla y utiliza el dato.
informacion sobre la tierra. normativos, técnicos y e Evaluar efectos sobre

Acadeémi e Herramienta que hace fiscales. confianza, mercado del
cadémico . - . -
visibles ciertas realidadesy e Menor  desarrollo  de suelo, desplazamiento y
puede excluir otras. estudios sociales, justicia espacial.
comparativos y posteriores
a la actualizacion.

e Ciclo de diagnostico, e Mejora de metodologias y e Diferenciar producto
gestion  social, captura, controles, pero  cierre contractual de capacidad
valoracion, integracion, frecuente al terminar el institucional instalada.

Gestor / control, entrega y contrato. e Dejar soporte, trazabilidad,
consultor conservacion. e La conservacién continla  automatizacion y personal

e Proceso operativo siendo la etapa menos capacitado.

condicionado por territorio, desarrollada.
insumos y coordinacion.

Nota. Elaboracion propia a partir de INF-TO1, INF-TO2, INF-DD1, INF-DD2, INF-AC1, INF-AC2, INF-GC1
e INF-GC2.

La convergencia entre los diversos perfiles permite considerar que el caracter
multiproposito de catastro no se mide por la cantidad de datos almacenados, sino por su
relacioén con otros procesos estatales y territoriales. Sin embargo, se observan diferencias
en la mirada y el énfasis que le otorgan a la funcidon multiproposito los diferentes
entrevistados. Los expertos del nivel técnico-operativo y de alta direccion enfatizan el
uso de la informacién para la mejora de procedimientos, la coordinacion institucional y
el apoyo a la toma de decisiones. Los académicos recrean el debate hacia las implicancias
sociales y politicas generadas por la produccion y el uso de la informacion. Los gestores,
en tanto, enfatizan la necesidad de continuidad del proceso e informan que cuando no se
acompaia con mecanismos de conservacion, trazabilidad y desarrollo de capacidades
institucionales, su actualizacion pierde sentido. Esta heterogeneidad permite inferir que
el catastro multipropdsito no es una herramienta técnica, sino un dispositivo institucional
dependiente de su articulacion entre: informacion, toma de decision y mantenimiento.

Al realizar un anélisis mas profundo de la matriz aparece una contradiccion entre
los temas de la cobertura, el uso y la sostenibilidad de la informacién catastral. Desde el
punto de vista institucional se suele medir el progreso en términos de logros como la meta

de cobertura, la estandarizacion y la actualizacion de los bienes, pero los testimonios



indican que el cumplimiento de estos objetivos no es una garantia de que la informacién
vaya a ser utilizada en las decisiones territoriales y que se mantenga actualizada una vez
que la intervencion haya concluido. Esto se vuelve aun mas importante a la luz del
argumento de los gestores sobre la importancia de distinguir el producto que termina
generando un contrato de la capacidad institucional que se establece en el territorio. En
este contexto, la construccion de un catastro multifuncional debe considerarse no
solamente por el nimero actualizado de bienes y productos cartograficos sino también en
términos de la capacidad de las organizaciones para utilizar, integrar, preservar y
actualizar la informacion de manera permanente.

Por su parte, la mirada académica plantea un aspecto que no aparece de manera
preminente en los otros perfiles y es que la informacion catastral no es neutral, en la
medida que las categorias que se utilizan para representar el territorio pueden visibilizar
situaciones y ocultar otras que pueden ser mal registradas. Desde esta mirada, decidir qué
informacion entra, como se clasifica, quién tiene acceso a ella y para qué decisiones se
usa, también es una forma de intervencion sobre el territorio. Por ello, la consolidacion
del catastro multiproposito deberia incorporar, ademés de la eficiencia técnica y
administrativa, criterios de transparencia, inclusion y andlisis de los efectos que tendra
sobre el territorio, sobre todo si se considera que la informacion puede incidir en

decisiones relativas a suelo, tributacion, inversion, regularizacion o acceso a servicios.

6.4.2. Componente institucional y normativo

La fragmentacion institucional constituye el hallazgo mas recurrente. Los
informantes describen entidades con competencias relacionadas, pero con
procedimientos, bases, calendarios y prioridades diferentes. Esta situacién produce
duplicidades, demoras y casos sin cierre, especialmente cuando las controversias sobre
registro, baldios, formalizacion o limites no tienen un responsable ni una ruta de
escalamiento. A la fragmentacion se suman la rotacion de personal, la contratacion
temporal y la concentracién de conocimiento en pocas personas, los entrevistados lo
manifiestan a través de las siguientes expresiones: “Transferir la misma obligacion a todos
sin apoyo diferencial reproduce las brechas institucionales” (INF-DD2). “Cuando no
existe un protocolo de escalamiento, los casos problematicos quedan abiertos hasta el

cierre del proyecto” (INF-GC1).



Tabla 25.

Componente institucional y normativo segun el tipo de actor

Tipo de actor

Alcance

Desarrollo observado

Lecciones y retos

e Capacidad local para Funcionarios sobrecargados, e Conformar equipos estables
operar, validar y perfiles insuficientes, alta rotacion y y multidisciplinarios.
Técnico- conservar manualesdefgncior!esincompletos. e Definir autoridad sobr_e_’el
operativo informacion. Normas y lineamientos que no dato, protocolos de decision
e Claridad de siempre se traducen en y presupuesto recurrente.
competencias y procedimientos territoriales claros.
procedimientos.
e Coordinacion Cofinanciacién y asistencia técnica e Crear fondos plurianuales,
estratégica, con cobertura desigual. nodos regionales y
financiacién y Politica ejecutada como suma de convenios con obligaciones
Direccién y distribucié_n_ de proyectos y compromisos sujetos al verifi_cables. 5
decision re_sponsaplll_dades. periodo de gobierno. * Premiar conservacion, uso y
o Diferenciacion de calidad, no solo
municipios por actualizacion.
capacidad y
complejidad.
e Gobernanza Disefio centrado en tecnologia, e Simplificary traducir reglas
multinivel, regulacion compleja y calendarios operativas.
apropiacion de politicos, presupuestales y técnicos e Evaluar  implementacion,
Académico normas y analisis de descoordinados. impa<_:tos y distribucion de
relaciones de poder. autoridad sobre la
e Evaluacion de la informacion.
capacidad  estatal
efectiva.
e Alistamiento e Cronogramas  poco  realistas, e Implementar sistemas de
institucional, archivos incompletos, cambios de casos con responsables y
Gestor / disponibilidad  de interlocutor, respuestas tardias y  fechas.
consultor insumos,  enlaces baja disponibilidad de validacion. e Preparar al municipio antes
decisores y de contratar y mantener
supervision. mesa de ayuda posterior.

Nota. Elaboracion propia con base en los codigos vinculados a capacidades, coordinacion, financiacion y
marco normativo.

Se han obtenido conclusiones fundamentadas en que no se presenta falta de
esquemas reguladores, sino carencia en la asimilacion y ejecucion organizativa. Existe
ley, directrices y sujetos con atribuciones especificadas para administrar censal, entre los
organos territoriales hay capacidad variada para transformar tales medios en operaciones
estructurales y establecidas. En este marco, la descentralizacion genera una buena
oportunidad de fortalecimiento a la gestion, pero solamente cuando se acompafia de
recursos financieros suficientes, de asistencia técnica permanente y de equipos con
capacidades idoneas; de lo contrario, la transferencia sin esos soportes aumenta la
dependencia que tienen los operadores externos y profundiza las brechas entre los
municipios.

Los relatos también permiten evidenciar que la memoria institucional hace parte

del capital estratégico a conservar para lograr la sostenibilidad del -catastro



multiproposito. La continuidad de los servidores o la finalizacién de contratos puede dar
lugar a que sean olvidados los acuerdos técnicos, los criterios de evaluacion y el conjunto
de saberes adquiridos durante el tiempo, relacionados con los casos especificos, lo cual
exige que el conocimiento sea gestionado mediante repositorios institucionales, bitdcoras
de seguimiento, manuales operativos, sistemas de carrera administrativa y protocolos de
responsabilidad que aseguren la continuacion institucional por encima de las personas o

los cambios en las gestiones temporales.

6.4.3. Componente técnico, de calidad e interoperabilidad

En el componente técnico se reflejan avances concretos asociados con la
estandarizacion de los modelos de datos, la implementacion de servicios de informacion
geografica interoperables y la adopcion del modelo LADM_COL como modelo para la
administraciéon del catastro multiproposito. Lo anterior es reflejo del esfuerzo
institucional por consolidar una infraestructura de informacion territorial bajo estdndares
comunes que faciliten el intercambio de la informacion entre las entidades responsables;
sin embargo, los testimonios de los informantes coinciden en sefialar que las limitaciones
para una interoperabilidad real siguen siendo importantes y restringen el aprovechamiento
de los avances.

Se considera que el hecho de poder intercambiar archivos o conectar plataformas
es solo un nivel basico de interoperabilidad, asi lo expresa uno de los entrevistados al
indicar que: “Interoperar no es solo conectar sistemas; significa acordar significados,
responsabilidades, apertura, proteccion y capacidad para corregir” (INF-AC2). De este
modo, en la préctica, persisten inconsistencias asociadas a la utilizacion de identificadores
diferentes, divergencias en los modelos semdanticos, variaciones en la precision
posicional, diferencias en los sistemas de referencia geodésica, heterogeneidad en los
atributos descriptivos, coexistencia de multiples versiones de la informacion y falta de
claridad respecto a las responsabilidades sobre la actualizacion, validacion y custodia de
los datos. Estas situaciones generan duplicidad de registros, inconsistencias entre bases
de datos y dificultades para garantizar la trazabilidad y confiabilidad de la informacion
territorial.

De acuerdo con lo anterior, los resultados permiten concluir que la
interoperabilidad trasciende lo técnico y se presenta como un reto mas amplio que
involucra componentes técnicos, semanticos, organizacionales e institucionales. Por tal

motivo, un trabajo interinstitucional implica tener plataformas compatibles, pero también



acuerdos sobre los estandares a utilizar, reglas sobre la gobernanza de datos, mecanismos
de actualizacion, criterios del aseguramiento de calidad y definiciones claras sobre
quiénes son los responsables. Asi mismo, sefialan que en gran parte la calidad depende
del control sobre cada una de las transformaciones que sufre la informacion durante su
ciclo de vida. Por tal motivo se considera importante fortalecer la gobernanza a través del
uso de herramientas que garanticen la trazabilidad y reduzcan el riesgo por pérdida del
conocimiento institucional.

Estas conclusiones indican que la consolidacién del catastro multiproposito
avanza hacia una interoperabilidad mas que tecnologica. Es decir, debe evolucionar a una
interoperabilidad en estandares, aseguramiento de la calidad de la informacion,
trazabilidad y gobernanza de los datos, con el fin de garantizar informacién territorial
consistente, confiable y util para la toma de decisiones en la administracion publica en

todos sus niveles.

Tabla 26.

Componente técnico, de calidad e interoperabilidad segun tipo de actor

Tipo de actor Alcance Desarrollo observado Lecciones aprendidas y retos
Definir el dato oficial o prevalente,
Infraestructura Persisten estructuras incompatibles, definir los protocolos de control de
tecnoldgica, modelos P ' P

Técnico-
operativo

de datos, conectividad,
estandares,
aseguramiento de la
calidad y
administracion de bases
de datos.

identificadores no reconciliados,
criterios heterogéneos de
validacion, inconsistencias en la
calidad del dato y apropiacion
desigual de LADM_COL entre

entidades territoriales.

calidad,  definir  quién es
responsable de corregirlo y de
encontrar la trazabilidad de las
modificaciones, y asegurar la
capacidad técnica local para
gestionar y mantener las bases de
datos.

Direccién vy

Gobernanza de datos,
politicas de calidad,
interoperabilidad

Se aprecian avances en arquitectura
de interoperabilidad; no obstante, la
financiacién todavia se cifie a la
produccion inicial de las
informaciones, siendo el
aseguramiento de la calidad, la

Institucionalizar las politicas de
calidad de los datos, formalizar
acuerdos de intercambio que
presenten estandares de seguridad
y niveles de servicio, asegurar la
disponibilidad de los recursos

decision institucional y acuerdos actualizacion y la preservacion de - o
: ; : . necesarios para la conservacion, la
para el intercambio de las informaciones, unas tareas de Y
' - - L - actualizacion y el control de los
informacion. menor consideracion. Se alimentan -
: - datos de calidad a lo largo de todo
los sistemas sectoriales con . - . .
. : . - el ciclo de vida de la informacion
informaciones sin compartir su . -
” . disponible.
version de los cambios.
La integracion contindia
Interoperabilidad como concentrada en la vinculacion Incluir indicadores de calidad de la
integracion catastro—registro, con bajo nivel en informacion, auditar  sesgos,
tecnoldgica, semantica la integracion de informacién accesos y usos de los datos, y
A e institucional; ambiental, social, de fiscalizadores reforzar observatorios e instancias
Académico . - . - .
evaluacion de la y de presupuestos. También se independientes de monitoreo que
calidad, confiabilidad y reconocen limitaciones en la evallen permanentemente la
gobernanza de los datos  evaluacion sistematica de la calidad interoperabilidad y la confianza de
territoriales. de los datos y de su validez en la la informacion territorial.
toma de decisiones.
En el contexto de la informacion Ejecutar planes de aseguramiento
Captura, . .
. existente, se ha detectado errores de la calidad desde la fase de
Gestor procesamiento, - . - g e
R topoldgicos, duplicado de registros, planeacion, generar validaciones
consultor validacion, control de

calidad, integracion de

de atributos,

geodesicas,

incompletitud
inconsistencias

independientes antes y después del
trabajo de campo, unificar un




informacion y gestion desconexién entre los avallos y la

de versiones.

cartografia, versiones de una misma
base, asi desde los diferentes
procesos de mantenimiento de la
base de datos de valor catastral no

repositorio  Unico asociado a
versiones y a bitacoras digitales, y
combinar validaciones automaticas
con revisiones técnicas de
especialistas.

se han utilizado procedimientos
homogéneos de aseguramiento de la
calidad.

Nota. Elaboracion propia. LADM _COL es interpretado como condicion necesaria, pero no suficiente, para la
interoperabilidad.

Los hallazgos permiten inferir que la interoperabilidad es un fendmeno multinivel
cuyas caracteristicas operativas dependen en gran medida de la sincronizacion equilibrada
de dimensiones tecnoldgicas, semanticas, organizacionales y territoriales. La dimension
tecnologica requiere de plataformas compatibles, infraestructura de conectividad y
servicios para el intercambio de informacion; la dimension semantica requiere compartir
modelos conceptuales, catdlogos, identificadores y reglas de representacion para
garantizar que los datos posean una interpretacion idéntica; la dimension organizacional
incluye las definiciones de competencias, responsabilidades, protocolos de actualizacion,
tiempos de respuesta o mantenimiento y las pautas de gobernanza que regulan el ciclo de
vida informatico.

Por ultimo, la dimension territorial corresponde al catastro integrado con los
instrumentos de planificacion y gestion publica como los Planes de Ordenamiento
Territorial (POT), los Planes de Ordenacion y Manejo de Cuencas Hidrograficas
(POMCA), el registro predial, los catastros conversos para fines tributarios, el
licenciamiento urbanistico y otros sistemas sectoriales. Desde este planteamiento se
concluye que la interoperabilidad no es simplemente la capacidad para conectar
plataformas, sino que es la capacidad institucional para generar y mantener una
representacion Unica, consistente y confiable del territorio. La ausencia o debilidad en
alguno de estos niveles producird una interoperabilidad parcial en donde los sistemas
intercambiardn informacion, pero coexistiran versiones distintas de una misma realidad
territorial.

Complementariamente, los resultados evidencian que la calidad de la informacién
se relaciona de manera directa con la trazabilidad de los procesos de producciéon y
actualizacion de la informacion. Los actores entrevistados mencionan que el
aseguramiento de la calidad no se debe tomar como un proceso final que solo busca
encontrar errores, sino como un proceso que debe estar presente en todo el ciclo de vida

de la gestion de la informacion. Para los actores, es importante proponer: documentar los



cambios realizados sobre los datos desde su captura en campo hasta su llegada a la base
consolidada, realizar validaciones sucesivas en cada uno de los procesos, mantener
evidencia técnica que permita hacer trazabilidad sobre las decisiones tomadas y
propuestas de trabajo bajo mecanismos independientes de supervision a través de
muestreos y auditorias de calidad. Este enfoque cambia el modelo tradicional correctivo
por el modelo preventivo que se basa en trazabilidad, transparencia y mejora continua.
Lo que fortalece la confiabilidad de la informacion y disminuye el riesgo potencial sobre
las inconsistencias generadas, para tener informacion interoperable y adecuada para la

toma de decisiones en el territorio.

6.4.4. Gestion del suelo y planificacion territorial

Los resultados demuestran coincidencia de posturas en los actores consultados
respecto a la consideracion de las potencialidades del catastro multiproposito como
soporte a la gestion y ordenacion del territorio; la informacion derivada de un esquema
catastral predial confiable, permanente e interoperable es percibida por los intervinientes
como insumo importante para enriquecer diagndsticos territoriales, reconocer conflictos
entre uso actual y uso potencial del suelo; orientar localizaciéon de infraestructura y
equipamientos; apoyar la formulacién de politicas de acceso al suelo para vivienda;
facilitar los analisis de ocupaciones formales e informales y en general; permitir una
mejor articulacion entre las dindmicas urbano-rurales. Consideran también que la
informacion permite mejorar priorizacion de inversiones publicas, optimizar la gestion
del riesgo, fortalecer la planificaciéon ambiental y proporcionar soporte técnico a la
formulacion y evaluacion de instrumentos de ordenamiento territorial.

Sin embargo, las entrevistas sugieren que estos beneficios no son automaticos
después de haberse establecido el catastro, sino que estan condicionados a la aptitud
funcional de las instituciones territoriales para incorporar esa informacion en los procesos
de planificacion y gestion publica. Mas especificamente, dependen de que las
dependencias encargadas del ordenamiento territorial cuenten con acceso inmediato a
dicha informacion, capacidades técnicas para su explotacion y andlisis, herramientas
geoespaciales y procedimientos institucionales que permitan emplear esa informacion en
forma permanente como recurso para formular planes, otorgar licencias de urbanizacion,
manejar el suelo, programar inversiones, rastrear los proyectos y evaluar politicas

publicas.



En este sentido los informantes coinciden en que el planteamiento no es por una
adecuada coordinacion interinstitucional sefalandose explicitamente que no es
intercambio institucional de informacioén sino ciclos cerrados o por etapas de produccion,
uso y realimentacion de la informacion geografica interinstitucional. Como lo sefiala uno
de ellos: “Se articula cuando las entidades sectoriales desarrollan proyectos sobre la
misma base y retroalimentan los cambios producidos por sus intervenciones.” (INF-
DD2).

Desde este ambito, la informacion catastral adquiere valor cuando no solo es
consultada, sino también actualizada y retroalimentada de manera continua por las
instituciones que intervienen en el territorio. Las modificaciones derivadas de sus
actuaciones deben incorporarse al sistema para mantener un catastro dindmico y un
sistema de informacion geografica capaz de reflejar oportunamente los cambios
territoriales. En este sentido, los testimonios permiten interpretar que la integracion
territorial trasciende la disponibilidad de cartografia y bases de datos, pues requiere
mecanismos permanentes de interoperabilidad, gobernanza de datos y coordinacion
institucional. La entrega de productos cartograficos constituye, por tanto, un punto de
partida, pero no garantiza por si misma la articulacion entre las entidades. Esta requiere
establecer procesos continuos de intercambio, actualizacion y validacion de informacion
entre las instituciones que generan, administran y utilizan los datos territoriales.

Por otro lado, estas evidencias permiten interpretar que el valor del catastro
multiproposito para la gestion del suelo no reside exclusivamente en generar informacion
geoespacial mas confiable, sino en su capacidad para concebirse como un sistema de
informacion territorial dindmico que articule planeamiento, gestion administrativa y toma
de decisiones publicas. De alli que el éxito del modelo dependa menos de la
disponibilidad de datos que de su capacidad institucional para transformarlos en
conocimiento util, integrarlos a los procesos de gestion y mantener entre las entidades
responsables del desarrollo territorial un flujo permanente de actualizacion. A
continuacion, se presenta en la Tabla 27, el alcance, desarrollo observado, lecciones

aprendidas y retos por tipo de actor.



Tabla 27.

Gestion del suelo y planificacion territorial segun tipo de actor

Lecciones aprendidas y

Tipo de actor Alcance Desarrollo observado retos

e Relacionar predios con e Mayor precision e Automatizar  flujos de

usos, ocupacion, servicios, diagnostica, pero novedades.
Técnico-operativo restricciones, riesgos e  integracion desigual con e Asegurar acceso y
infraestructura. licencias, control urbano y capacidad analitica en

seguimiento de POT. planeacion.
e Plataforma transversal para e La articulacion mejora e Coordinar calendarios vy
planes de desarrollo, Plan cuando varios sectores  obligaciones de

Direccion y de o Ordenamiento form}JIan sobre una base reFroaIimentacic_’m. '
decision T_er_rltorlal _ (ROT), comun. ¢ Vincular la informacién
vivienda, medioambiente, e Persisten ciclos  con programacion
riesgos e infraestructuras, y institucionales separados. presupuestal.
desarrollo rural.
e Soporte para instrumentos e Potencial para diagnosticar, e Combinar evidencia predial
de gestion del suelo, pero riesgo de sustituir  con participacion y analisis
L regularizacion, deliberacion  publica o  multiescalar.
Académico

recuperacion de valor y
monitoreo de
transformaciones.

conocimiento local por una
lectura exclusivamente
técnica.

e Evaluar efectos de las
decisiones sobre mercado y
permanencia.

Gestor / consultor

Reconocimiento de
ocupantes, limites,
carreteras 'y cambios
territoriales.

El levantamiento mejora

con  participacion;  la
utilidad posterior
disminuye cuando el
municipio no  prepara

conservacion.

e Iniciar participacion antes
del campo y mantener
validacion social.

e Dejar flujos con registro,
licencias, planeacion y
hacienda.

Nota. Elaboracion propia con base en las respuestas sobre POT, POMCA, usos del suelo, seguridad juridica y
procesos sectoriales.

6.4.5. Componente social, participacion y equidad territorial

Segun el estudio, la dimension social del catastro multifuncional va mas alld del
suministro técnico de informacion para adquirir un papel vital en la gobernanza territorial.
Los entrevistados son coincidentes en afirmar que la equidad territorial deriva de la
combinacion de informacion confiable y actualizada, participacion ciudadana activa y
efectiva, y voluntad politica orientada a la reduccion de las disparidades territoriales. Por
tal motivo, contar con un catastro actualizado permite no solo identificar el territorio, sino
identificar con mayor precision las éareas rurales o urbanas con situaciones de:
desordenamiento de la propiedad, déficit de infraestructura bésica, riesgo ambiental,
concentracion del dominio, o territorios con menor representacion histérica en las
politicas de planeacion y desarrollo. Este diagnostico de las caracteristicas
socioespaciales seria la justificacion estratégica para la formulacion de politicas de

ordenamiento territorial y la asignacion presupuestal bajo criterios de equidad.



Sin embargo, los encuestados sefialan que obtener los datos en si no es suficiente
para desaparecer las disparidades iniciales. El informante INF-AC2 comenta: “La justicia
territorial implica valorar quiénes se benefician, quiénes asumen los costos y qué
condiciones generan exclusion”. El proyecto sugiere que la justicia territorial no se basa
unicamente en el diagndstico, sino también en como emplea los datos para definir
prioridades de inversion en el suelo y regularlo. De ahi que se observen efectos
distributivos cuando se actualiza catastralmente solo si se aplican criterios claros de
priorizacidon, presupuestos adecuados, un enfoque diferenciado y mecanismos de
seguimiento que permitan predecir beneficios y medir posibles efectos adversos sobre
diferentes segmentos de la poblacion y territorios.

Por otra parte, los discursos enfatizan la necesidad de incorporar a la ciudadania
como condicion indispensable para que los resultados obtenidos sean legitimados y el
proceso percibido como justo. Sefialan que no basta con realizar procesos de
alfabetizacion o difusién de resultados, sino con generar espacios para la validacion
comunitaria de dicha informacién, espacio para la entrega de saberes locales, dialéctica
sobre controversias y visibilizacion de problemadticas no descritas con claridad en los
registros administrativos.

Esta afirmacion es compartida por los diferentes perfiles consultados, quienes
consideraron que el proceso participativo debia realizarse desde la etapa de planeacion,
durante las actividades catastrales y hasta la etapa de actualizacion y seguimiento. En
palabras de algunos informantes técnicos y académicos: “La participacion es valida si las
observaciones de la comunidad se consideran en la validacion de la informacion y hay
retroalimentacion sobre las decisiones tomadas” (INF-TOT1).

Desde esta mirada, el contacto con la ciudadania no es un requisito administrativo,
sino una forma de mejorar la calidad de los datos, disminuir los conflictos y aumentar la
confianza de las instituciones con la ciudadania. Con respecto a la viabilidad de esta
accion, es posible, siempre que esto se concrete en mecanismos de consulta, validacion y
retroalimentacion, con atribuciones institucionales claras y adecudndose a las condiciones
territoriales. De lo contrario, se puede correr el riesgo de que la participacion se convierta
en un simple tramite sin poder real sobre las decisiones catastrales.

Siguiendo estos resultados, pueden extraerse conclusiones acerca de la relacion
entre participacion y equidad. La participacion fomenta la inclusion de los conocimientos
locales y permite conocer las diferencias de contexto de los territorios. De manera similar,

la igualdad obliga a traducir tales observaciones en decisiones publicas que respeten los



criterios territoriales. Como tal, el sector recomienda que no se juzgue la efectividad del
catastro multiproposito exclusivamente por el nimero de predios registrados o el alcance
geografico, sino que su desempefio pueda ser calificado segun su capacidad para aumentar
la representatividad territorial, reforzar la orientacion de los recursos financieros publicos,
y facilitar la uniformidad de los beneficios obtenidos del planeamiento. Asi se evidencia
en la Tabla 28:

Tabla 28.

Componente social y equidad territorial segun el tipo de actor

Tipo de actor Alcance Desarrollo observado Lecciones aprendidas y retos

¢ Enfocando condiciones e La mayor capacidad para e
fisicas, sociales, identificar  deficiencias,
econdmicasy legalesenlas pero con una baja

No hacer que la estructura
urbana resulte la Unica
representacion del territorio.

Técnico- acciones. integridad que combina e Proteger datos personales y
operativo variables  sociales e sensibles.
individuales en las bases e Evaluar la informacién en
de datos operativas. diferentes escalas
territoriales.

e Recurrir a informacion con e La equidad se basa en e Integrar la actualizacion con
pardmetros comprobables criterios redistributivos, metas de disminucién de

Direcciony para destacar el ruralismo, participacion y brechas.

decision la inversion, y las presupuestos; un monto e Divulgar pautas e indicadores
intervenciones en solo podria constituirse relacionados con
territorios desfavorables. como logro técnico. focalizacion.

o Identificar cargas e Riesgos de aumento e Medir los ganadores, gastos y
ambientales, irregularidad, tributario, especulacion, repercusiones territoriales.

Académico concentracion y desplazamiento y
desequilibrio del acceso a reproduccion de
los servicios. discriminacion.

e Participacion para detectar e La confianza mejora e Adecuar los horarios,
habitantes, nombres cuando existe lenguajes y mecanismos de
propietarios. participacion temprana; participacion a las condiciones

Gestor / cuando la comur_licacién socioculturqles Y territ(_)riales
consultor no es oportuna ni llegaa  de campesinos, comunidades

los diferentes grupos de  étnicas y victimas.
poblacion, aumentan el e Reconocer autoridades.
rechazo y las

reclamaciones.

Nota. Elaboracion propia. El componente social integra equidad territorial, participacion, enfoques
diferenciales y legitimidad.

Los resultados permiten concluir que la equidad territorial no es el resultado de la
simple actualizacién catastral, sino un objetivo a alcanzar dependiendo, entre otros
factores, de la forma en que la informacién es incorporada en los procesos de toma de
decisiones publicas. El catastro multiproposito no se limita a la georreferenciacion de
predios e informacidn de cartografia basica; su utilidad social principal es evidenciar las
desigualdades territoriales, orientar la priorizacion de las intervenciones, y soportar

procesos de planificacion que utilizan criterios de justicia espacial. También provee datos



para seguir las politicas publicas. Sin embargo, este potencial solo serd realizable si la
informacion contiene factores sociales, econdmicos, ambientales y culturales, y también
estd conectada a mecanismos como la focalizacion, la asignacion presupuestal y el
seguimiento de los resultados, siendo estos mas claros.

Por su parte, los hallazgos evidencian también que la participacion no es una
actividad adicional al proceso, sino su esencia. Mejora la calidad y contextualiza la
informaciéon mediante el reconocimiento de ocupaciones y usos colectivos, linderos,
topoénimos y dindmicas locales. Refuerza legitimidad institucional, reduce conflictos y
favorece apropiacion social de resultados. En este sentido, la participacion no es efectiva
si no se despliega en procesos continuos de didlogo, reconocimiento diferencial del
territorio e inscripcion de las estrategias en las particularidades de intervencion para
comunidades campesinas, pueblos étnicos, victimas y demds poblaciones objeto de
atencion diferencial por estar historicamente subrepresentadas o por sus formas
diferenciadas de ocupacion y organizacion territorial.

Finalmente, los resultados cuestionan que el componente social debiera ser
evaluado unicamente a partir del cumplimiento de indicadores de cobertura o cantidad de
predios actualizados. M4s bien su evaluacion debe centrarse en el grado en que el catastro
multiproposito logra mitigar brechas territoriales; fortalecer inclusion diferencial
poblacional e informar decisiones publicas mas equitativas territorialmente, transparentes
y diferenciadas espacialmente. Desde esta perspectiva, la calidad del sistema no se mide
por el nivel exactitud o precision con que los datos son generados e informados. Se mide
por los grados en que logran efectivamente convertirse en un instrumento para

gobernanza territorial e inclusividad.

6.4.6. Componente fiscal y el fortalecimiento de la autonomia municipal

Los resultados muestran un alto nivel de coincidencia entre los actores con
respecto a la posibilidad de que el catastro multiproposito ayude al fortalecimiento fiscal
de los municipios. Las entrevistadas sefialan que una base de datos de predios completa,
actualizada y técnicamente solida permite identificar propiedades que no estan
registradas, corregir propiedades desactualizadas en los valores de mercado, mejorar la
calidad del registro de la informacion tributaria y acortar los procedimientos de cobro y
recepcion. Para actores con funciones directivas, esta situacion significa que podrian
aumentar sus ingresos propios y reducir su dependencia de las subvenciones de la Nacion,

lo cual permitiria alcanzar mayor autogestion econdémica. Segun INF-DD2, la



actualizacion catastral no debe centrarse en cambios temporales o reajustes impulsivos
del ingreso tributario: “La autonomia fiscal no se logra al imponer a los ciudadanos un
coste indefinido y sin control del proceso de actualizacion de los datos de catastro”. Se
deduce que la subvencion fiscal debe estar regida por criterios de equidad, legitimidad e
integracion.

Desde una valoracion técnica-operativa y de gestion, los grupos sustentan que la
credibilidad del catastro se da si la materia prima para los avaltos obedece a condiciones
de calidad, trazabilidad y homogeneidad. Para ellos la legitimidad del componente fiscal
dependera de la auditabilidad de los procesos de valoracion, sustentacion técnico-
cientifica y soporte en mecanismos de control de calidad y atencidon a reclamaciones
eficientes. INF-GC1 lo reafirma: “donde la primera noticia es una factura mas alta, el
catastro se relaciona solo con cobro y aumenta el conflicto”, dando a entender que la
percepcion general del fendmeno depende entre otros factores de los mensajes que se
generen desde las administraciones respecto los fines y los beneficios de la actualizacion.

Los relatos permiten inferir que la resistencia de la ciudadania no se derivo
solamente de la presion fiscal generada, sino de la percepcion de que el catastro es
recaudador. Los actores académicos y profesionales responsables de la gestion indicaron
que a esta percepcion le atribuian tres causas: i) falta o criterios técnicos de valoracion
inciertos; ii) falta de gradualidad en su implementacidn; iii) ausencia de evidencias
concretas de que el aumento de las recaudaciones se traduce en mejoras en bienes o
servicios publicos para la comunidad.

Desde este enfoque, la autonomia fiscal no dependeria Unicamente del
crecimiento de la base gravable, sino también de la construccion de confianza
institucional mediante procesos claros, participacion ciudadana y mecanismos de
rendicion de cuentas que permitan conocer el destino y nivel de ejecucion de los recursos

recaudados (Véase Figura 9).



Figura 9

Niveles articulacion del catastro multiproposito

NIVEL 1. CAPACIDAD FISCAL

e Informacion predial actualizada

» Base gravable @"/o

* Recaudo potencial
* Ingresos propios

Nota. Elaboracion propia.

En este sentido, podrian desarrollarse herramientas de visualizacion publica
(portales de seguimiento, sistemas de alerta fiscal territorial, graficos, mapas fiscales
interactivos, tableros de ejecucion presupuestal, visores de recaudo fiscal, entre otros) que
permitan contrastar, de manera sencilla y territorializada, los recursos previstos y
efectivamente ejecutados, facilitando el seguimiento ciudadano a diferentes escalas.
Sobre esta base, el componente fiscal del catastro multiproposito debe concebirse como
un mecanismo de fortalecimiento financiero de las entidades territoriales y de mejora de
la gestion publica, y no exclusivamente como un instrumento de recaudacion.

Su sustentacion se da en la conjuncion de los aspectos de calidad técnica, equidad
en el tratamiento tributario, gradualidad en la implementacion, transparencia en la gestion
y capacidad institucional para la atencion oportuna de las inquietudes y reclamos de los
ciudadanos. Bajo estas condiciones, el catastro multipropdsito se podra afianzar como un
fundamento para la autonomia municipal y para una financiacion mas sostenible del

desarrollo territorial.



Tabla 29.

Fortalecimiento fiscal segun el tipo de actor

Tipo de actor

Alcance

Desarrollo observado

Lecciones aprendidas y retos

* Integrar informacion

* Bases mas completas, pero

* Diferenciar avalio e impuesto.

Técnico- fisica, econdmica y  procesos de avallo, tarifa, < Asegurar calidad y trazabilidad
operativo juridica con hacienda  cobro y reclamacion que no  antes de trasladar efectos
y facturacion. siempre estan coordinados. tributarios.
* Potencial de recaudo y
. Fortalecer . T L
. - menor  dependencia de < Distinguir avallo e impuesto.
L autonomia, equidad T . o
Direccion y horizontal transferencias; riesgo de  *Asegurar calidad y seguimiento
decisién - aumentos abruptos y baja  antes de implementar medidas
sostenibilidad o .
. . continuidad de recursos para  fiscales.
financiera. i
conservacion.
- . * Riesgo de desplazamiento,  * Involucrar gradualismo, limites
* Corregir inequidades ) - -
. . - especulaciéon, sancién a y soluciones para las personas
- y financiar bienes - - . .
Académico - mejoras autoconstruidas y  mas desfavorecidas.
publicos con mayor o
roaresividad lectura del catastro como e« Distribuir fondos seguros para
prog ' instrumento de cobro. manejo catastral.
e Fortalecer la capacidad
operativa y de atencion al
ciudadano.
. . e Picos de reclamaciones < Mejorar la comunicacion sobre
* Mejorar facturacion . - -
Gestor / amoliar base cuando se confunden avalio  los cambios derivados de la
consultor Yy np e impuesto o no existe  actualizacion.
tributaria. b .
capacidad de respuesta. » Establecer mecanismos de
seguimiento  que  permitan
corregir oportunamente

inconsistencias.

Nota. Elaboracion propia a partir de los codigos sobre base gravable, autonomia, gradualidad, transparencia y
reclamaciones.

De acuerdo con la informacion desarrollada en la Tabla 30, se puede inferir que el
fortalecimiento fiscal derivado del catastro multiproposito depende de la articulacion de
tres procesos estratégicos: actualizacion y valoracion catastral, determinacion de la
obligacion tributaria y gestion del recaudo. Los actores técnico-operativos y los gestores
afirmaron que generalmente estos procesos se gestionan de forma aislada, generan
confusion en el ciudadano y aumentan el volumen de reclamaciones. En este sentido, los
informantes advierten que el avaluo catastral es solo uno de los componentes a partir del
cual se determina el impuesto predial unificado, ya que el valor a pagar por el
contribuyente también depende de las tarifas, topes, exenciones, tratamientos
diferenciales y decisiones tributarias tomadas por cada entidad territorial.

Por esta razon, cuando esta diferencia no se comunica con suficiente anticipacion,
el catastro es visto como un instrumento mas de aumento en el recaudo aumentando la
desconfianza institucional. De alli que los participantes propongan la necesidad de
fortalecer la coordinacion entre las dependencias de catastro y hacienda, realizar

simulaciones previas al impacto tributario, implementar estrategias comunicacionales



hacia la ciudadania y aplicar esquemas graduales de transicion para disminuir los efectos
de las actualizaciones sobre los contribuyentes.

Los resultados también evidencian que la sostenibilidad del componente fiscal va
mas alla del incremento en el recaudo e incluye la capacidad institucional para mantener
actualizada la informacion territorial. Los actores de direccion y decision advirtieron que
frecuentemente las asignaciones presupuestales se concentran en las primeras etapas de
actualizacion; por el contrario, las actividades continuas de conservacion catastral
(incorporacion de licencias urbanisticas, mutaciones prediales, novedades registrales y
cambios en uso del suelo) carecen de recursos permanentes asignados o no cuentan con
equipos técnicos para desarrollar estas actividades con continuidad. La vigencia de la
informacion catastral incide en la determinacion de las obligaciones tributarias y
condiciona la aplicacion de los beneficios fiscales asociados a la actualizacion catastral,
cuya vigencia puede establecerse por periodos anuales. Asi pues, la autonomia fiscal
municipal pasa a depender tnicamente de la consolidaciéon de mecanismos estables de
presupuestos municipales; indices de mantencion; competencias profesionales
especializadas; y procedimientos permanentes de actualizacidbn que aseguren la

durabilidad del sistema de catastro.

5.4.7. Aprendizajes, oportunidades y retos transversales

Los aprendizajes comunes que permiten evaluar los diferentes casos y enuncian
las condiciones de sostenibilidad del catastro multiproposito se derivan de la comparacion
de las cuatro areas mencionadas. En primer lugar, los hallazgos indican que la
actualizacion catastral debe ser entendida como una actividad permanente y no como un
proceso Unico; de lo contrario, los esfuerzos por realizar una primera actualizacién no
tendrian sentido si no existen mecanismos para conservar, mantener y actualizar
permanentemente la informacion. En segundo lugar, los hallazgos sefialan que las
capacidades institucionales de las entidades territoriales son asimétricas, por lo que las
estrategias para su implementacion deben diferenciarse en términos de financiacion,
asistencia técnica y fortalecimiento institucional.

En tercer lugar, los hallazgos confirman que la interoperabilidad va mas alla de la
compatibilidad técnica e implica una gobernanza integral sobre los datos basada en
estandares comunes, responsabilidades estructurales clarificadas, mecanismos de
trazabilidad y procesos conjuntos de actualizacion. En cuarto lugar, los hallazgos revelan

que la participacion ciudadana es un determinante estratégico para mejorar la calidad de



la informacion, al incorporar saberes territoriales locales, y para legitimar las decisiones
publicas, por el fortalecimiento de la confianza y corresponsabilidad entre administracion
e instituciones publicas. Finalmente, los hallazgos indican que el fortalecimiento fiscal
debe ser legitimado a partir de criterios de progresividad, transparencia y equidad si se
pretende que los ingresos adicionales generados por la actualizacion catastral contribuyan
al desarrollo del territorio sin desplazar poblaciones ni incrementar sus desigualdades.

A partir de la comparacion de los cuatro componentes, resulta un conjunto de
aprendizajes estratégicos comunes a cada dimension, que plantean condiciones minimas
para el avance del catastro multipropdsito. Estos resultados sintetizan las coincidencias y
complementariedades entre los diferentes perfiles de actores consultados, y permiten
asociar los principales desafios de cada componente con lineas de mejora en la gestion
territorial. En la Tabla 30 se presentan los resultados en siete ejes transversales que
integran aprendizajes, desafios, lineas priorizadas de fortalecimiento y actores
destacados.

Tabla 30.

Aprendizajes y retos transversales derivados de los ocho informantes

Eje Aprendizaje Reto identificado Orientacion de mejora Actores
La base actualizada es el Informacién que pierde Disefiar presupuesto, T0
Actualizacion y punto de partida, no el vigencia al no incorporar responsables, automatizacion e DD
conservacion resultado final. mutaciones. indicadores desde el GC
alistamiento.
Los municipios Descentralizacion que Crear  nodos  regionales,

. . . . - TO
Capacidad requieren rutas reproduce brechas vy asistencia continua Y DD
territorial diferenciadas segin dependencia del transferencia practica. GC

recursos y complejidad.  contratista.
La interoperabilidad Mdltiples versiones, Repositorios, bitdcoras, TO
Gobernanza de integra tecnologia, casos sin cierre 'y enlaces decisores y protocolos DD
datos semantica y autoridad. responsabilidad dispersa. de escalamiento. AC
GC
El valor multipropdsito Produccién de Articular POT, POMCA, T0
.. surge cuando el dato informacién sin uso licencias, inversion, riesgo y
Uso en planeacion - . - . - DD
modifica decisiones. sectorial ni hacienda. AC
retroalimentacion.

Participacion y El conocimiento local Socializacion tardia, Participacion temprana, AC
enfoque mejora calidad y genérica o desconectada protocolos adaptados y GC
diferencial confianza. de reclamaciones. validacién comunitaria. DD
La mejora del recaudo Aumentos abruptos, Gradualidad, alivios, DD
Legitimidad fiscal necesita  justicia y presion inmobiliaria y simulacién, comunicacion y  AC
transparencia. conflictividad. evaluacion distributiva. GC
. Cobertura y hectareas no Modernizacion aparente Medir calidad, DD

Evaluacion . " - - . . - A
integral de_scrlben por si solas el sin calldad,_uso, equidad mterpperabl!ldad, utilizacion,  AC
éxito. 0 conservacion. confianza e impactos. TO

Nota. Elaboracion propia. TO: técnico-operativo; DD: direccion y decision; AC: académico; GC: gestor o

consultor.



Finalmente, los datos analizados refieren que el indicador correspondiente al éxito
o los resultados alcanzados por el catastro multiproposito en Antioquia no esta asociado
a la cuantificacion de extensiones de hectareas o nimero de predios actualizados segun
el censo de predios. Existen factores coincidentes en la casi totalidad de actores
consultados que determinan su consolidacion y éxito, los cuales estan relacionados con
el mantenimiento de la calidad y permanencia de la informacion, el desempeiio
institucional para su conservacion, mantenimiento e implementacion; la interoperabilidad
entre entidades; la participacion ciudadana; y los efectos generados alrededor de su
implementacién en relacion con los procesos de ordenacion, equidad territorial y
fortalecimiento fiscal de las entidades municipales.

A pesar del consenso en tres categorias arriba mencionadas, cada grupo de actores
prioriza otros tipos distintos de riesgos u opiniones disientes con respecto a las tendencias
generales. Los actores institucionales abordan principalmente las expectativas hacia la
sostenibilidad en operacion, el fortalecimiento estructural y de capacidades locales y
regionales para su implementacion y continuidad del modelo; los académicos enfocan sus
analisis sobre el entorno social, relaciones patrimoniales, politicas agrarias y las
consecuencias negativas que podrian generar sobre las dinamicas asociadas a las
desigualdades territoriales; mientras que los actores gestores y consultores enfatizan en
las limitaciones e inconvenientes practicos derivados del acceso a informacion,
disponibilidad y calidad de insumos, procesos de validacion y atencion a reclamaciones
e inquietudes por parte de la ciudadania.

En suma, los hallazgos demuestran que se puede entender al catastro
multiproposito como un sistema de gobernanza territorial cuyo rendimiento no se limita
unicamente a indicadores relacionados con produccion de informacién, sino que incluye
variables relacionadas con su capacidad para generar decisiones publicas mas
coordinadas, sostenibles, transparentes y orientadas al desarrollo equilibrado del

territorio.

6.5. Sintesis de resultados por objetivos especificos

En este apartado se muestran en la Tabla 31 los hallazgos organizados de acuerdo
con los seis objetivos especificos planteados. Esta consolidacién evita presentar las
categorias como temas separados y permite evidenciar las relaciones existentes entre

obstaculos, oportunidades y condiciones de implementacion.



Tabla 31.

Sintesis de resultados por objetivo especifico

Objetivo especifico

Evidencias principales

Resultado interpretativo

Condiciones para
materializar el aporte

1.ldentificar  obstaculos
institucionales, técnicos y
normativos

Fragmentacion; capacidades
desiguales; rotacion;
financiacion por proyectos;
baja apropiacion normativa;
incompatibilidad y débil
trazabilidad.

La principal limitacién es la
distancia entre los
instrumentos disponibles y la
capacidad territorial para
operarlos y conservarlos.

Gobernanza estable,
financiacion plurianual,
asistencia diferenciada y
autoridad sobre el dato.

Diagnosticos prediales;
L El aporte se concreta cuando . S
- ... reconocimiento de - i Flujos bidireccionales,
2.Describir la contribucion - i la informacion entra en . .
L conflictos; apoyo a POT, L acceso intersectorial y
a gestion del suelo y - procedimientos de decision y - o
., POMCA, vivienda, . . L capacidades  analiticas
planificacion - . recibe retroalimentaciéon de
infraestructura, riesgo vy . locales.
AR los instrumentos.
seguridad juridica.
Déficits, informalidad, La cobertura no equivale a . .
. - L . S Variables sociales vy
3.Caracterizar condiciones concentracion, ruralidad, equidad; el dato debe .
- L - . - ..~ ambientales, enfoques
para favorecer la equidad servicios, riesgo, género, vincularse con participacion, . -
diferenciales y

territorial

etnicidad, desplazamiento y
trayectorias de ocupacion.

redistribuciéon y proteccion
de permanencia.

evaluacion distributiva.

4.Determinar
oportunidades
fortalecimiento fiscal

de

Ampliacién de base;
correccion  de  rezagos;
equidad horizontal;

autonomia y financiacion de
bienes publicos.

La legitimidad depende de
calidad, progresividad,
transparencia, reclamacion y
reinversion visible.

Gradualidad, topes o
alivios, coordinacion
catastro-hacienda y
recursos para
conservacion.

5. Examinar articulacion
con instrumentos  de
informacion y
ordenamiento

LADM_COL,; ICDE;
catastro-registro; POT;
POMCA,; licencias; hacienda
y sistemas sectoriales.

La interoperabilidad es
tecnoldgica, semantica,
organizacional y territorial.

Repositorios, catalogos,
responsables, control de
versiones, plazos 'y
trazabilidad.

6. Establecer variables
para interpretacion
integral

Dimensiones: fisica, juridica,
socioeconémica, ambiental,
politico-administrativa,
relacional y temporal.

El territorio no es una suma
estatica de predios, sino una
red de relaciones 'y
transformaciones.

Series histdricas, analisis
multiescalar, relaciones
de poder, movilidad y
capacidad estatal.

Nota. Elaboracién propia a partir de la triangulacion de los ocho informantes y de las categorias establecidas

en la memoria metodoldgica.

En relacion con el primer objetivo, los testimonios muestran que los factores de
impedimento tienden a superponerse en un ciclo de refuerzo mutuo, ya que, por ejemplo,
la falta de recursos humanos para interpretar la regulacion y administrar plataformas
digitales se complica por la falta de financiamiento para realizar mantenimientos; la
fragmentacion de las instituciones relacionadas con distintas regulaciones aumenta los
tiempos de resolucion ante contradicciones. Por lo tanto, no se puede establecer una
separacion rigida entre lo institucional, lo técnico y lo normativo. La puesta en marcha
requiere que las tres dimensiones sean atacadas al mismo tiempo.

Con relacion al segundo y quinto objetivo, el principal factor de impulso es la
capacidad para consolidar una infraestructura de datos espaciales compartidos. La

oportunidad de su utilidad para la gestion del suelo depende de la alineacion con otros



instrumentos y sectores; a su vez, la alineacion intersectorial dependera de estandares,
atribuciones y procesos de actualizacion conjuntos. De este modo, planificacion e
interoperabilidad son un mismo circuito: los datos permiten tomar decisiones y las
decisiones permiten actualizar los datos.

Los resultados obtenidos en relacion con el tercer, cuarto y sexto objetivos
muestran que pensar el territorio en su integridad no puede hacerse sin pensar en la
equidad. El cruce de variables sociales, ambientales, normativas y temporales permitira
saber quiénes viven alli, como ocupan el territorio, qué grado de riesgo presentan o
enfrentan y como pueden verse afectados por decisiones fiscales u ordenadoras. La
multidimensionalidad no debe desembocar en un desaprensivo acumulado de datos: exige

pertinencia, resguardo, escalas adecuadas y finalidad publica clara.

6.6. Obstaculos institucionales, técnicos y normativos para la implementacion

El analisis documental (Tabla 18, categoria de condiciones institucionales,
técnicas y normativas) y la codificacion de las entrevistas convergen en agrupar los
obstaculos en cuatro dimensiones. Las familias de cddigos gobernanza y coordinacion,
capacidades territoriales, interoperabilidad y calidad y conservacidon permanente (Tabla

23) sustentan, desde las entrevistas, los hallazgos que se exponen a continuacion.

6.6.1. Obstaculos institucionales

La evidencia documental coincide en sefialar que la debilidad de las capacidades
institucionales es el principal condicionante de la politica. Siguiendo a Tabarquino y
Delgado (2025), la capacidad institucional comprende las dimensiones técnicas,
administrativas, normativas y politicas que hacen posible alcanzar los objetivos de una
politica publica; su ausencia explica buena parte de las dificultades de implementacion.
Estudios institucionales y bibliograficos (IGAC, 2025; Dorado et al., 2022; Garcia, 2025)
reflejan profundas asimetrias interinstitucionales subregionalmente. Hallazgos de
entrevistas validan esta interpretacion. Los informantes mencionan: la dispersion
competencial entre entidades; la dependencia asistencialista de los pequefios municipios
respecto a apoyos externos; la discontinuidad administrativa (INF-TO1, INF-TO2, INF-
DD1 e INF-DD2). Cddigos integrantes de la familia gobernanza y coordinacion.

A ello se suma la debilidad en la coordinacion interinstitucional. La operacion del
catastro multiproposito requiere articulacion permanente entre el IGAC, como Autoridad

Catastral Nacional, la Agencia Nacional de Tierras (ANT), la Superintendencia de



Notariado y Registro (SNR) y los gestores catastrales habilitados. Segin el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID, 2024), la sostenibilidad de la politica esta
condicionada al fortalecimiento concurrente de las capacidades técnicas, administrativas
y financieras de cada una de las entidades responsables. En coincidencia, los informantes
directivos (INF-DD1 e INF-DD2) plantean la necesidad de una instancia permanente de
gobernanza de datos, acuerdos obligatorios de intercambio y programacién plurianual,
mientras que la familia capacidades territoriales recoge la sobrecarga de los equipos
municipales y la carencia de perfiles especializados en geodesia, SIG, derecho predial y

valoracion.

6.6.2. Obstaculos financieros

La sostenibilidad financiera constituye un obstaculo transversal, identificado tanto
en la literatura (BID, 2024) como en las entrevistas a través de la familia conservacion
permanente. Los informantes aseveran que a los presupuestos se les asigna dinero para
contratar la actualizacion mas no para mantenimientos de equipos, licencias,
almacenamiento, capacitacion y atencion permanente a mutaciones, por lo que se financia
la actualizacidon sin conservacion (INF-TO1, INF-TO2, INF-GC1 e INF-GC2). Este
condicionante es de alta relevancia en los municipios de menor categoria, donde el costo
de la actualizacién es mayor al recaudo esperado, y sustenta la lectura en donde la
sostenibilidad del catastro estd supeditada a la conservacion, presupuesto Yy

automatizacion luego del levantamiento (conservacion).

6.6.3. Obstaculos técnicos

En la dimension técnica, la interoperabilidad emerge como el principal reto, segliin
coinciden el corpus documental y la familia interoperabilidad y calidad. La integracion
entre la informacion catastral y la registral, historica fuente de inconsistencias entre la
realidad fisica y la juridica del predio, sigue siendo incompleta, pese a los avances del
modelo LADM_COL, basado en la norma ISO 19152 (Instituto Geografico Agustin
Codazzi [IGAC] & Superintendencia de Notariado y Registro [SNR], 2024).

Los informantes sefialan que los desafios son semanticos, tecnologicos y de
calidad. Un mismo predio podria tener diferentes identificadores, geometrias e
informacion descriptiva incompleta, por lo que se necesita llegar a un acuerdo sobre el
significado de cada campo, quién es responsable de mantenerlo actualizado y cudl de las

tres fuentes es la que prevalece en el intercambio, antes de realizar dicho intercambio.



Mencionan que el estdndar funciona mientras las entidades cuenten con los recursos
humanos capacitados y con procesos maduros; de lo contrario se vuelve un requisito

dificil de cumplir.

6.6.4. Obstaculos normativos

Aunque Colombia ha construido un marco normativo robusto para el catastro
multiproposito, su propia configuracion plantea obstaculos. La coexistencia de normas
fiscales de la década de 1980 con el enfoque multiproposito contemporaneo, la dispersion
de disposiciones y la dependencia de una reglamentacion técnica en permanente
actualizacion generan complejidad para los operadores. Las entrevistas matizan este
punto: reconocen el avance normativo, pero sefalan que la dispersion y el caracter
cambiante de las resoluciones técnicas dificultan su aplicacion local y requieren reglas

operativas claras para los municipios (INF-TO1 e INF-TO2).

Tabla 32.

Sintesis de obstaculos para la implementacion del catastro multipropdsito

Dimensién Principales manifestaciones EYldenc1a
triangulada
Documental y
Institucional Fragmentacion de  responsabilidades; asimetrias entre entrevistas (INF-TO1,
municipios; débil coordinacion IGAC-ANT-SNR-gestores INF-TO2, INF-DD1 e
INF-DD2)
Documental (BID) y
Financiera Actualizacion sin conservacion; insuficiencia de recursos; entrevistas (INF-TO1,
sostenibilidad incierta INF-TO2, INF-GC1 e
INF-GC2)
Técnica glielg(;\p/}erétt())ilLidad semantica y de calidad; adopcion desigual de aifsi?;ztsa(ll}lim-%,
_ INF-04)
Normativa Dispersion y reglamentacion cambiante; falta de reglas g(;;l;?fig;ly

operativas locales entrevistas (INF-01)

Nota. Elaboracion propia.

Los hallazgos en su conjunto reflejan que los tipos de obstaculos no son
independientes entre si, sino que se potencian: la debilidad institucional limita la
capacidad de ejecucion técnica, la insuficiencia presupuestaria genera problemas de
sostenibilidad y la dispersion normativa complica la coordinacidon interinstitucional.
Superar estos obstaculos no depende de intervenciones aisladas, sino de una estrategia

integral de fortalecimiento institucional, financiero y técnico a largo plazo.



6.7. Triangulacion final por categorias y objetivos

La triangulacion de las respuestas permite organizar los hallazgos en

correspondencia con los seis objetivos especificos. Esta consolidacion evita presentar las

categorias como temas aislados y muestra la relacion entre obstaculos, oportunidades y

condiciones de implementacion. A continuacién, se presenta en la Tabla 33, la matriz de

triangulacion:

Tabla 33.

Matriz final de triangulacion por categoria y objetivo

Objetivo
especifico

Categoria

Oportunidades
identificadas

Retos / limitaciones

Hallazgo triangulado

Condiciones
institucionales,
técnicas y
normativas

Existencia de un marco
normativo, estandares
técnicos
(LADM_COL),
infraestructura
institucional y actores
especializados para
consolidar el catastro
multiproposito.

En relacién con el argumento
planteado, los  hallazgos
fundamentales evidencian:
fragmentacion institucional,
capacidades territoriales
dispares, alta rotacion del
personal, financiamiento
concentrado en  proyectos,
apropiacion desigual de la
norma, debilidades en la
interoperabilidad y
conservacion de la
informacion.

La limitacion principal
no es la falta de
instrumentos, sino la
capacidad institucional
para gestionarlos,
coordinarlos y
mantenerlos en el
tiempo.

Gestion del
sueloy
planificacion
territorial

En cuanto al diagnéstico
territorial, la
informacion  catastral
apoya la formulacion de
losPOTy losPOMCAY
mejora la gestion del
suelo, la planificacion
de infraestructura,
programas de vivienda,
gestion del riesgo y
seguridad juridica.

Uso limitado de la informacion
por parte de los sectores, débil
retroalimentacion entre
entidades y escasas capacidades
analiticas en algunos gobiernos
locales.

El valor
multiproposito del
catastro se materializa
cuando la informacién
se incorpora
efectivamente a los
procesos de
planificacion y toma
de decisiones
intersectoriales.

Equidad
territorial

Mayor visibilidad de la
informalidad, los
déficits de servicios, la
concentraciéon de la
tierra, las condiciones
de vulnerabilidad y las
desigualdades
territoriales.

La disponibilidad de
informacion  no  garantiza
decisiones redistributivas;
persisten  limitaciones  en
participacion, incorporacion de
enfoques  diferenciales y
evaluacion de impactos
sociales.

La equidad territorial
depende de que la
informacién catastral
se articule con
mecanismos de
participacion,

priorizacion de
inversiones y politicas
publicas orientadas a
reducir brechas
territoriales.

Fortalecimiento
fiscal y
autonomia
municipal

Ampliacion de la base
gravable, actualizacion
de avaluos,
fortalecimiento de los
ingresos  propios y
mayor autonomia
financiera municipal.

Riesgo de incrementos abruptos
en la carga tributaria,
percepcion del catastro como
mecanismo exclusivamente
recaudatorio, limitada
coordinacion entre catastro y
hacienda y ausencia de recursos
permanentes para la
conservacion catastral.

La legitimidad fiscal
del catastro depende de
la calidad de Ia
informacion, la
progresividad

tributaria, la
transparencia

institucional 'y la
reinversién visible de
los recursos obtenidos.




La interoperabilidad
L - - constituye un proceso
Articulacion Integracion con Interoperabilidad parcial, tecnolc’)yico P
LADM_COL, ICDE, mdltiples versiones de la . 91co,
con = - - L . semantico,
instrumentos registro de la propiedad, informacién, ausencia de organizacional y
5 - - POT, POMCA, protocolos homogéneos, débil o .
de informaciéon . . o territorial que requiere
- licencias urbanisticas, gobernanza de los datos y .
y ordenamiento . - mecanismos
- hacienda y  otros escasa trazabilidad de las
territorial - . . permanentes de
sistemas sectoriales. actualizaciones. L
gobernanza y gestion
de datos.
Incorporacién articulada El  territorio  debe
de dimensiones fisicas, interpretarse como un
Variables para juridicas, Predominio de  enfoques sistema dinamico de
la p socioecondmicas, centrados en la estructura relaciones sociales,
6 interoretacion ambientales, politico- predial, limitada integracion de econémicas,
inte Fr)al del administrativas, variables sociales y ambientales ambientales e
terr?torio relacionales y y escasa consideracién de las institucionales, y no
temporales para dinamicas territoriales. Unicamente como una
comprender la agregacion de predios

complejidad territorial. georreferenciados.

Nota. Elaboracion propia a partir de la triangulacion de los ocho informantes y de las categorias establecidas
en la memoria metodologica.

Sobre el primer objetivo, los hallazgos evidencian que las condiciones de
gobernanza institucional, técnica y normativa configuran un sistema de factores
interrelacionados que limitan el desarrollo del catastro multipropdsito. Los discursos
manifiestan que la insuficiente capacidad técnica limita la aplicacion de las pautas
normativas y la gestion de las plataformas de informacion; adicionalmente, la escasa
disponibilidad de recursos limita la conservacion del catastro y el fortalecimiento
institucional, la existencia de competencias fragmentadas limita la articulacion de las
entidades responsables y a la resolucion de contradicciones. De este modo, se deduce que
los principales factores limitantes no operan de manera independiente, sino que
condicionan e interactian entre si, por lo que cualquier propuesta tendiente a superarlos
debera dirigir esfuerzos de manera articulada hacia las variables gobernanza, capacidad
institucional, sostenibilidad financiera y apropiacion de los instrumentos técnicos y
normativos.

Con relacion al segundo y quinto objetivo, los resultados muestran que el aporte
principal del catastro multipropdsito es la generacion de una infraestructura de
informacion territorial consolidada para la planeacion y gestion publica. Los actores
coinciden en que la informacion genera valor, Unicamente cuando se integra a los
procesos de: ordenamiento territorial, gestion del suelo, infraestructura, gestion del
riesgo, hacienda e instrumentos sectoriales adicionales. Asi mismo, esta integracion solo
se logra con interoperabilidad apoyada en: estandares comunes, definicion de roles y
funciones, trazabilidad y actualizacion permanente. Desde este punto de vista planeacion

e interoperabilidad son dos procesos sinérgicos: la informacién alimenta la toma de



decisiones publicas, pero debe regresar permanentemente a las bases de datos territoriales
para asegurar su actualizacion y pertinencia.

El cumplimiento de los objetivos tercero, cuarto y sexto se interpretan como una
sola dimension: equidad territorial, fortalecimiento fiscal y comprension integral del
territorio. Incorporar variables de tipo fisico, juridico, socioecondémico, ambiental,
politico-administrativo y temporal permite ampliar la mirada sobre las dindmicas
territoriales; no solamente referirse a la distribucion fisica de los predios sino a las
condiciones de vulnerabilidad, a la forma de ocupacion del suelo, a las diferencias de
acceso a bienes y servicios de la poblacion y a los posibles impactos que pueden generar
las decisiones de ordenamiento e intervenciones en politica fiscal sobre el conglomerado
social.

En sintesis, los hallazgos demuestran que la disponibilidad de informacion
territorial resulta pertinente si sustenta decisiones publicas bajo criterios de equidad,
transparencia y sostenibilidad. Por tanto, la generacion de conocimiento territorial en
forma sistematica no implica la acumulacion ilimitada de tipos de informacion, sino la
seleccion e integracion de variables pertinentes, confiables, disponibles bajo mecanismos
de proteccion y presentada en las escalas respectivas para el fortalecimiento de la

gobernabilidad territorial, el desarrollo armonico y equilibrado entre los municipios.

6.7.1. Convergencias y divergencias

La triangulacién de la informacion permitié identificar convergencias sustantivas
entre los cuatro grupos de actores entrevistados, independientemente de sus funciones y
niveles de responsabilidad. De manera consistente, todos reconocen que la actualizacion
catastral solo genera resultados sostenibles cuando se articula con procesos permanentes
de conservacion de la informacion, fortalecimiento de las capacidades institucionales y
mecanismos de coordinacion entre las entidades involucradas. La importancia del catastro
multiproposito va mas alla de la generacion de informacidon geoespacial, ya que su
utilidad depende de su integracion efectiva en la planificacion del territorio,
administraciéon del suelo, toma de decisiones publicas y en el fortalecimiento de la
autonomia fiscal municipal.

Asimismo, se presenta un consenso sobre la necesidad de una gobernanza de datos
que trascienda el plano unicamente tecnologico para asegurar la interoperabilidad; asi
como sobre el caracter fundamental de la participacion ciudadana para mejorar la calidad

de la informacion y dar legitimidad al proceso en su conjunto. Estas convergencias



refuerzan la coherencia interna del andlisis, pues provienen de actores con diferentes
grados de responsabilidad, experiencia e impronta institucional.

Las disidencias radican en las estimaciones de los riesgos y la priorizacion sobre
la ejecucion del catastro multipropdsito. Los actores de direccion y de decision
fundamentan su opinidn en el potencial para modernizar la gestion publica, promover la
autonomia financiera de los municipios y mejorar la capacidad de planeacion. Los actores
técnico-operativos consideran que los factores de fracaso estan relacionados con: calidad
de la informacién, continuidad de los procesos y sostenibilidad en la conservacion
catastral. Finalmente, los gestores y consultores hacen referencia a aspectos practicos:
disponibilidad de insumos, coordinacion interinstitucional, validacion de la informacion
y respuesta oportuna a las reclamaciones ciudadanas.

De otro lado, los actores académicos enfatizan los posibles efectos sociales y
territoriales con los que se asumiria la implementacion del catastro. Entre estos, apuntan
a lo relacionado con las desigualdades y sus efectos, las relaciones de poder, el fendmeno
de la especulacion del suelo, la permanencia de las comunidades y el acceso equitativo y
en justicia al uso de la informacion. Las diferencias no corresponden a contradicciones
entre los hallazgos percibidos, sino a visiones complementarias que dan cuenta de la
pluralidad de miradas frente a un mismo fendémeno, asumiendo distintas posturas
instituidas desde donde se examina el problema y, por ende, evidenciando la complejidad
de este y los variados efectos que origina una misma politica publica.

La triangulacién también permitid reconocer contrastaciones especificas que
enriquecen las lecturas. Frente a la articulacion de los instrumentos, tanto para
informaticos como de ordenamiento territorial (OT), los actores técnico-operativos y los
gestores visionan que estandares como LADM_COL asumidos e implementacion de
procedimientos homogéneos para validacion y control de calidad son requisitos minimos
necesarios para implementar sistemas interoperables. Los actores académicos observan
que, si bien lo anterior es necesario, no puede considerarse suficiente si no se contemplan
acciones de gobernanza especifica sobre los datos, definicion explicita de
responsabilidades en el manejo de estos entre entidades intervinientes, mecanismos
apropiados para su acceso en equidad e informacion suficiente para controlar sesgos en
su posible utilizacion.

De manera similar, en el componente fiscal, mientras los actores de direccion
destacan el potencial del catastro para fortalecer la autonomia financiera de los

municipios, los académicos y gestores insisten en la necesidad de incorporar medidas que



garanticen la progresividad tributaria, la transparencia, la atencion efectiva de las
reclamaciones y la proteccion de las poblaciones mas vulnerables frente a posibles efectos
redistributivos no deseados. En conjunto, estos contrastes evidencian que la consolidacion
del catastro multiproposito requiere equilibrar la eficiencia técnica e institucional con

principios de equidad, participacion, transparencia y gobernanza territorial.

6.7.2. Sintesis interpretativa

La incorporaciéon de dos informantes por cada area permite fundamentar los
resultados en contrastes intragrupales y no en testimonios aislados. Dentro de cada grupo
se observaron coincidencias y matices: los técnico-operativos diferencian infraestructura,
calidad y autoridad sobre el dato; los directivos articulan politica nacional, financiacion
y capacidad territorial; los académicos vinculan la informacion con justicia espacial y
relaciones de poder; y los gestores conectan el disefio institucional con las condiciones
reales de campo, validacion y entrega.
Para responder al objetivo general, el catastro multipropdsito puede ofrecer aportes
importantes al fortalecimiento de la gestion del suelo, a la mejora de la planificacion del
territorio, a la articulacion de los instrumentos que regulan el uso y ocupacion del suelo,
a la visibilizacion de las desigualdades territoriales y fiscales y a la ampliacion de la
autonomia fiscal. No obstante, estas posibilidades no se activan con la mera produccion
de informacion catastral multipropdsito, sino que dependen de permanentes capacidades
institucionales de direccién, financiacion para su conservacion, incremento, €
interoperabilidad con los sistemas de gobernanza territorial tanto fiscal, participacion
protagénica y diferencial de los actores involucrados, proteccion diferencial ante los
riesgos catastrales y mecanismos de evaluacion continua que midan sus impactos

territoriales y fiscales.

El resultado més relevante es que el catastro multiproposito debe ser concebido
como infraestructura sociotécnica para el largo plazo. Es infraestructura por cuanto es la
integracion fisica de datos, plataformas tecnologicas, estdndares técnicos 'y
procedimientos administrativos; es sociotécnica en tanto el funcionamiento del catastro
multiproposito depende de actores con intereses especificos e interferidos por saberes e
interacciones sociales y relaciones demografica; y es politica porque toda la informacién
técnica que produce y mantiene el catastro multiproposito sirve para tomar decisiones

politicas sobre propiedad publica o privada, uso fiscal o no fiscal, inversion publica o



privada, tributacién o no tributacion e igualdad o desigualdad en el acceso a las
oportunidades distributivas. Verlo simplemente como una operacion masiva de
actualizacion o como un instrumento tributario limitara significativamente su aporte al
territorio.

La sostenibilidad es el gran eje integrador de todos los resultados. Una
informacién técnicamente correcta pero sin conservacion se vuelve obsoleta; una base
interoperable pero sin uso no transforma decisiones; una actualizacién contable pero sin
responsabilidad social decrece legitimidades; una politica descentralizada pero sin
capacidades diferenciales reproduce brechas; por ello se requiere evaluarla con un
conjunto minimo integrado por indicadores de calidad técnica, uso, conservacion,
coordinacion interinstitucional, confianza en las instituciones catastrales por parte de los
usuarios sistemdticos y no sistematicos (especialmente cuando las reglas del juego
cambian), equidad e impacto distributivo antes que fiscal.

Finalmente se priorizan criterios organizativos tales como contar con equipos
humanos y recursos permanentes; gobernanza e institucionalidad centralizadora versus
multiples interacciones externas (trazabilidad); articulacion intersectorial (politica fiscal
vs politica territorial); participacion diferencial ante los riesgos asociados al catastro
multiproposito; progresividad fiscal. Estas condiciones permiten consolidar al catastro
multiproposito como instrumento para intervenciones territoriales para fines

redistributivos.



7. Conclusiones

1.

El principal obstaculo para la implementacion del catastro multiproposito no esta
en la normatividad atribuida a la politica, sino en los municipios con menores
capacidades institucionales, técnicas y financieras. La politica se propone
implementar bajo condiciones territoriales heterogéneas para su aplicacion. La
descentralizacion de la gestion catastral propicid avances en los territorios con
mayores capacidades, pero también acrecenté las brechas intermunicipales. Sin
mecanismos permanentes de financiaciéon y apoyo técnico, la actualizacion
catastral sera escasa, irregular y dificil de sostener.

El catastro multipropdsito aporta al mejoramiento de la informacion predial para
la planeacion del ordenamiento territorial; sin embargo, sus efectos dependen de
la capacidad institucional para considerar esa informacion en las decisiones de
gestion. Tener mejores datos no garantiza por si mismo una mejor planeacion; las
decisiones sobre el territorio también obedecen a razones politicas, técnicas y
sociales. En consecuencia, el valor del catastro radica en su posibilidad de ser
usado como soporte para la gestion publica.

El catastro multiproposito visibiliza las desigualdades territoriales y ofrece una
plataforma para orientar las inversiones publicas bajo criterios redistributivos; sin
embargo, la reduccion de estas desigualdades depende de decisiones politicas y
mecanismos redistributivos complementarios. La actualizacion catastral con fines
fiscales y sin medidas complementarias de proteccion a los sectores mas
vulnerables generara efectos regresivos que se contraponen a los principios de
justicia territorial que sustentan la politica.

Aunque la actualizacion catastral puede fortalecer la gestion fiscal municipal, sus
efectos se ven influidos por la disposicion gubernamental, el nivel educativo del
equipo administrativo y la adhesion al sistema de medidas tributarias
recomendadas. La simplificacion del catastro multifuncional s6lo como recurso
recaudatorio omite su proposito principal: construir una infraestructura de
informacion que contribuya a una gestion territorial mas efectiva, clara y
completa.

El éxito del catastro multipropdsito depende de su integridad con el registro de la
propiedad, con los sistemas para ordenar el territorio y con las estructuras digitales
de informacion. Se reconoce la relevancia politica de esto; sin embargo, la

armonizacion persiste bajo obstaculos inherentes a la division orgénica, falta de



coordinacién interna en instituciones, y gobiernos débiles en los datos. En este
entorno, la adhesion organizativa resulta igual o incluso mas crucial que el avance
tecnologico.

La comprension integral del territorio exige superar una vision
predominantemente predial y tecnoldgica, incorporando dimensiones sociales,
ambientales, econdmicas e institucionales que permitan interpretar las dindmicas
territoriales y los efectos diferenciados de las decisiones publicas. Por tanto, un
abordaje global del territorio exige que las interpretaciones técnicas permitan una
mayor participacion popular y deben completarse con diferentes y
pluridisciplinares perspectivas.

Desde una perspectiva general, el catastro multipropdsito es requisito obligatorio
en la administracion territorial de nuestro pais; sin embargo, esto no constituye un
criterio suficiente. La capacidad del catastro para apoyar la planeacion, facilitar la
equidad territorial y contribuir a los ingresos municipales se vera influenciada por
diversos aspectos como la fortaleza institucional, la cooperacion entre los agentes
y la vigencia del régimen politico. El principal aporte interpretativo de este estudio
versa sobre que dichas tres circunstancias estdn intrinsecamente vinculadas y
requieren de un gobierno capaz de utilizar el catastro para lograr politicas que

propicien el desarrollo sustentable y el bienestar social.

8. Recomendaciones

1.

Las barreras presentan un caracter estructural, por lo que el énfasis debe ser
desplazado de la actualizacion como objetivo cuantitativo al fortalecimiento
institucional como condicion habilitante. Esto implica el disefio de una estrategia
de acompanamiento diferenciada, que tenga en cuenta las asimetrias entre
municipios y concentre los recursos técnicos y financieros en los territorios mas
débiles, sin que esto signifique premiar a los mas capaces, sino todo lo contrario.
Es prioritario buscar la promocion de esquemas asociativos y gestores catastrales
regionales que permitan a los municipios pequefios compartir capacidades.
También la generacion de alguna fuente de financiacion que no dependa de
proyectos o créditos especificos, sino que garantice a los municipios la posibilidad
de financiar, sin limitaciones temporales, tanto la actualizacion como el
mantenimiento del catastro, ya que, sin sostenibilidad financiera, todo avance

alcanzado sera reversible.



2. Se deben elaborar protocolos de vinculacién entre la informacion catastral
multiproposito y la formulacion y actualizacion de los POT y los expedientes
municipales, entendiendo la vinculacion como un establecimiento de flujos
bidireccionales, que no solo incluyen el movimiento fisico de informacion sino
también el fortalecimiento de las capacidades de las oficinas de planeacion para
la interpretacion y uso de los mismos y la exigibilidad de la informacion catastral
actualizada como insumo obligatorio en todos los procesos de revision de los POT.
La recomendacion se establece como un objetivo hacia la consecucion de una
cultura de planeacion basada en evidencia: la informacion catastral debe dejar de
ser un repositorio y convertirse en un insumo para la decision publica.

3. La actualizacion catastral debe realizarse con simultaneidad a instrumentos de
compensacion y progresividad tributaria: exenciones, tarifas diferenciales y
esquemas transitorios para grupos de menores capacidades de pago, asi como uso
explicito de la informacion para dirigir la inversion publica a los territorios
rezagados. Se sugiere también incluir indicadores de seguimiento de la
actualizacion catastral que permitan monitorear el efecto distributivo de la
medida, convirtiendo asi el principio de equidad territorial en un criterio
verificable en la implementacion de la politica.

4. Se sugiere ir ajustando el régimen de tributacion municipal a los resultados de la
actualizacion catastral de manera gradual a fin de reducir la resistencia politica y
social al cambio en los avallios y las obligaciones tributarias. Esto permitira a su
vez fortalecer la capacidad fiscal sin afectar la equidad tributaria ni la legitimidad
del impuesto. Ademds, se pueden plantear igualmente medidas transitorias
compensatorias o de apoyo financiero a las administraciones municipales
afectadas por el proceso, acompanadas de estrategias de comunicacidén y
fortalecimiento de la cultura tributaria hacia los contribuyentes. Finalmente, hay
que preservar el cardcter multiproposito del catastro, evitando limitar su utilidad
al ambito estrictamente fiscal y garantizando que la informacion catastral se pueda
seguir utilizando para otros fines como la planificacion territorial, la gestion del
suelo, las inversiones publicas, la gestion ambiental y otras actividades necesarias
para el ejercicio de una buena gobernanza territorial.

5. En relacion con el mayor reto pendiente, que es la articulacion, se sugiere
enfocarse mas en la gobernanza de la interoperabilidad que en la tecnologia. Esto

requiere establecer reglas claras sobre la produccion, la propiedad y la interaccion



de los datos, otorgar incentivos solidos para que las partes compartan informacion
y asegurar la coordinacion interinstitucional mediante organizaciones con poder
real. El fortalecimiento del Sistema de Administracion del Territorio deberia ser
un proceso de cambio institucional a largo plazo, con objetivos especificos de
integracion catastral-registro y canales que superen la dindmica de silos entre el
Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC), la Autoridad Nacional de Tierras
(ANT), la Superintendencia Nacional de Recaudacion de Hidrocarburos (SNR) y
otras entidades.

6. Para avanzar hacia una interpretacion integral del territorio se recomienda
desarrollar, en forma estdndar pero participativa, un marco de variables
multidimensionales que integre las dimensiones fisica, socioecondmica,
ambiental y politica- administrativa, en coordinacion con el DANE, las
autoridades ambientales y las entidades territoriales. Es necesario pilotear lecturas
territoriales integrales en distintas situaciones e implicar efectivamente las
miradas diferenciales y las vias de participacion social en los procesos catastrales,
por lo que la integralidad serd una accidon co-construida de datos, no un acto de
gestion tecnocratica. Asimismo, debe reconocerse al territorio como realidad
social e historica.

7. El estudio deja espacios para futuras investigaciones que merecen profundizar. Se
propone, por un lado, estudios casuales que muestren comparaciones entre
municipios con diferentes capacidades institucionales y confronten las opiniones
de comunidades y contribuyentes. Por otro lado, se recomienda hacer estudios
longitudinales para evaluar los impactos fiscales y de distribucion del cierre del
sistema catastral actual, incluidos los riesgos de regresividad. En tercer lugar, se
sugiere investigar el entorno econdémico politico de este proceso, es decir, qué
factores afectan la resistencia o el compromiso de los agentes locales. Finalmente,
se propone estudiar con mayor rigor el disefio y aplicacion del Sistema de Gestion
del Territorio y extender la muestra a otros gestores, operadores, entidades

ambientales e instituciones sociales.

9. Limitaciones del estudio
El estudio senala algunas carencias que disminuyen la importancia de sus resultados. En
primer lugar, aunque se considerd un razonable nimero de textos: ocho entrevistas

expertas y una muestra intencional, ello no garantiza la representatividad estadistica de la



poblacion involucrada en roles u organizaciones de Antioquia. En segundo lugar, el
analisis limitado a un escenario nacional puede hacerlo poco apropiado para comparar los
casos especificos de cada municipio de Antioquia. En tercer lugar, es crucial tener en
cuenta que los cambios en politicas y reglas se realizan con considerable velocidad, lo
que puede requerir modificaciones posteriores de los datos procedentes de fuentes
gubernamentales. Por tltimo, el caracter confidencial de la informacion permitira ocultar
detalles relevantes sobre individuos; por esta razon, los consentimientos de participantes,
los archivos de transcripciones y hasta las copias exactas de dichas transcripciones se

conservan bajo la custodia del investigador.
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Anexos



Anexo A. Consentimiento informado y trazabilidad ética de las entrevistas

Las ocho entrevistas se realizaron con consentimiento informado. Para proteger la
identidad de los participantes, las copias firmadas, los audios y las transcripciones
completas se conservan en un archivo confidencial bajo custodia de la investigadora y no

se reproducen en la version publica de la tesis. La tabla siguiente presenta la trazabilidad

anonimizada de las autorizaciones otorgadas.

Registro anonimizado de consentimientos y autorizaciones

Cédigo Tipo de actor Co.nsentlmlento Grabacién Uso de Custodia
informado fragmentos

INF-TO1 Institucional técnico-operativo Obtenido Autorizada  Autorizado  Investigador
INF-TO2 Institucional técnico-operativo Obtenido Autorizada  Autorizado  Investigador
INF-DD1  Direccidn y decision Obtenido Autorizada  Autorizado  Investigador
INF-DD2  Direccidn y decision Obtenido Autorizada  Autorizado  Investigador
INF-AC1  Académico Obtenido Autorizada  Autorizado  Investigador
INF-AC2  Académico Obtenido Autorizada  Autorizado  Investigador
INF-GC1  Gestor catastral / consultor Obtenido Autorizada  Autorizado  Investigador
INF-GC2  Gestor catastral / consultor Obtenido Autorizada  Autorizado  Investigador

Nota. Las copias firmadas se conservan bajo custodia de la investigadora y no se reproducen para

proteger la identidad y los datos personales de los participantes.



Anexo B. Formato de consentimiento informado utilizado
Titulo de la investigacion: Catastro multipropdsito como instrumento de intervencion territorial:
retos y oportunidades para la gestion del suelo, la equidad territorial y el fortalecimiento fiscal en

municipios de Antioquia, Colombia, 2026.

Invitacion y proposito: Se invita a participar en una entrevista académica cuyo proposito es
conocer experiencias y valoraciones sobre la implementacion del catastro multipropdsito, sus
retos institucionales, técnicos, territoriales y fiscales, y sus oportunidades para la gestion del
territorio.

Procedimiento: La participacion consiste en responder una entrevista semiestructurada. Con
autorizacion del participante, la conversacion puede ser grabada para facilitar su transcripcion y
analisis. La duracion estimada se comunica antes de iniciar la entrevista.

Participacion voluntaria: La participacion es libre y voluntaria. El participante puede abstenerse
de responder cualquier pregunta o retirarse en cualquier momento, sin consecuencia alguna.
Confidencialidad: El nombre y los datos de identificacion no se publicaran. La informacion se
presentara mediante codigos alfanuméricos y fragmentos anonimizados. Los audios,
consentimientos firmados y transcripciones completas permaneceran bajo custodia de la
investigadora y serdn utilizados inicamente con fines académicos.

Riesgos y beneficios: La entrevista no implica riesgos superiores a los de una conversacion
profesional. Puede existir una incomodidad minima al expresar opiniones institucionales; por ello,
el participante puede omitir cualquier respuesta. No se ofrece compensacion econémica. El
beneficio esperado es contribuir al conocimiento sobre la gestion territorial y la politica catastral.
Autorizacién: Declaro que recibi informacion suficiente sobre el estudio, pude formular
preguntas y acepto participar voluntariamente. Autorizo la grabacion de la entrevista y el uso

académico de fragmentos anonimizados, sin que se revele mi identidad.

Codigo del participante:

Nombre y firma del participante:

Firma de la investigadora:

Fecha: / /




