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INntroduccion

a politica de Catastro Multiproposito diseiada en 2018 e incluida en el

Plan Nacional de Desarrollo 2018 — 2022 “Pacto por Colombia, pacto
por la equidad” responde a una necesidad de ofrecer a los propietarios de
tierra en el pais una informacion sobre su tenencia, que se espera termine
ofreciendo mayores garantias en los derechos de propiedad.

Esta politica parte de entender por qué la informacién catastral o de in-
muebles en el pais esta desactualizada y, por consiguiente, su uso para la
estimacion del impuesto predial es altamente cuestionable en la mayoria
de municipios del pais.

Una de las primeras explicaciones se asocia a la limitada capacidad que
ha tenido el IGAC y las autoridades catastrales habilitadas en el pais,
Bogota, Medellin, Cali, la Gobernaciéon de Antioquia y recientemente
Barranquilla, que debian realizar la actualizacion catastral circunscrita a
sus areas de influencia, a su disponibilidad presupuestal y a su capacidad
de desarrollar y adaptar nuevas tecnologias.

Otra explicacion es la limitada coordinacion institucional entre entida-
des del orden nacional y de estas con el nivel territorial para adelantar
trabajos articulados de conservacion y actualizacion catastral. En parte,
por desconocimiento de los procesos técnicos catastrales, e incluso por

simples malentendidos institucionales.

Y una tercera explicacién, entre muchas mas, es el estrecho vinculo que

se cred entre la actualizacion catastral y el calculo del impuesto predial,
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al punto que este, para muchos municipios, ha sido el tnico uso dado a
la informacion catastral. Vinculo que, como todo impuesto trae, creé un
incentivo negativo para actualizar, por temor a un aumento del impuesto

a los duefios de tierras.

Estas explicaciones fueron la base para que la politica de Catastro Multi-
proposito partiera de introducir incentivos para desarrollar un mercado
competitivo de gestores catastrales o agencias autorizadas para actualizar
el catastro, de modo que los municipios, de manera libre, pudiesen escoger
quién les administre su informacioén catastral, incluyéndose ellos mismos
como potenciales oferentes. Esto implica un profundo cambio en la poli-
tica, en el que el municipio no esta obligado, como se dio en el pasado, a
una tnica entidad para sus tramites catastrales.

De igual forma, se visualizo la importancia de buscar nuevos usos al catastro,
a punto tal que el tradicional uso fiscal pasase a ser uno mas y ojala no el
mas importante. De ahi la intencién del multiple proposito esperado con el
catastro, es decir, la posibilidad de usar esta informacion de predios en otras

lineas del desarrollo territorial.

Este cambio tiene profundas implicaciones en el manejo catastral: la pri-
mera es aceptar que el catastro es informacion, y como tal, es un servicio
publico. Y la segunda, que, para promover su uso, se requiere entender
la dindmica de territorio, sus procesos y flujos. Lo que en otras palabras
significa superar la vision de limitar el catastro a la division politico-ad-
ministrativa del territorio e incorporar la visiéon regional; lo que a su vez
permite introducir los conceptos de economia de escala en la prestacion
de este servicio publico.

El Catastro Multipropésito es, por lo tanto, una revolucion silenciosa en el

mancjo del territorio.

Consciente de lo que esto implica, la Escuela de Alto Gobierno de la
ESAP, desde 2020 ha estado reflexionando en la potencialidad que tiene
el Catastro Multipropésito para la gestion publica territorial. Este libro
es un primer paso en este sentido, que se ha construido sobre reflexiones
alrededor de la potencialidad y aplicacion del catastro tanto en el pais
como en el mundo y que han tenido como regla ahondar en usos dife-
rentes al fiscal.
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El libro se divide en cinco secciones. La primera, dedicada a reflexionar
que es el catastro y como ha sido su evolucion historica. La segunda, ya
centrada en el concepto de Catastro Multiprop6sito y como se ha usado en
el mundo, que sirve de antesala para las reflexiones sobre sus potenciales
usos en Colombia, tema que se aborda en la tercera seccion.

En la cuarta y quinta seccion, se reflexiona alrededor de dos caracteristicas
importantes que deben ser tenidas en cuenta: el uso del catastro en el pais
como insumo para la planificacion y las consideraciones alrededor de la vi-
si6n subregional que lo soporta.

Ellibro concluye con un anexo de preguntas y respuestas frecuentes, que han
sido fruto de las diferentes conversaciones que, como equipo de reflexion en
temas catastrales, se han tenido con las autoridades municipales y regionales.

Solo resta agradecer a los que participaron en este libro por sus comenta-
rios, reflexiones y disposicion, a la Presidencia de la Reptblica, DNP y el
IGAC por enriquecer las discusiones alrededor de cada uno de los temas
abordados, y a las directivas nacionales y regionales de la ESAP, por estar
siempre dispuestas a abordar temas de frontera en la administraciéon pa-
blica colombiana.






El Catastro

Segl’m el Instituto Geografico Agustin Codazzi (2018), el catastro es “el
inventario o censo debidamente actualizado y clasificado de los bienes
inmuebles pertenecientes al estado y a los particulares, con el objeto de
lograr su correcta identificacion fisica, juridica, fiscal y economica”.

Este inventario de inmuebles podria tener multiples usos. Sin embargo, en
Colombia, salvo algunas excepciones en ciudades grandes, su uso se ha li-
mitado al calculo de la base impositiva para el cobro del impuesto predial,
una de las principales fuentes de ingresos propios de los municipios.

Entre los otros usos se podrian destacar el apoyo en la administracion
eficiente de la tierra, la elaboracion de cartografia para planificacién am-
biental, la distribucién de ayudas publicas a campesinos, la proteccion
juridica de la propiedad, facilitar el intercambio de informacién con las
diferentes entidades del Estado, asi como asignacion de viviendas sociales,
acceso a la educacion, y el trazado de vias.

Los usos del catastro han evolucionado con el tiempo, asociados a los
desarrollos conceptuales y tecnologicos alrededor del manejo de la in-
formacion, iniciando con temas impositivos hasta llegar a ser uno de los
insumos centrales para la prospectiva urbana.

Evoluciéon del uso del catastro

A través del tiempo, el uso del catastro como fuente para la administracion de
la tierra ha ido evolucionando en aplicabilidad y alcance, convirtiéndose en
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mstrumento Gtil en la toma de decisiones de los gobiernos locales; el mismo
data de la época feudal, cuando el catastro erala base parala adjudicacién de
tierras y consecuente definicion del volumen y monto de los tributos al sefior
feudal y a la Corona. Este uso en diferentes areas solo comienza después de
la Segunda Guerra Mundial, principalmente en Europa. En Latinoamérica,
su empleo maltiple solo se da desde finales del siglo pasado, esparciéndose
con velocidad creciente de forma dispareja (Erba D. , 2017 ).

Figura 1: Linea cronologica de la evolucién del catastro

Actualidad
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Fuente: basado en (Williamson, Enemark, Wallace, & Rajabifard, 2010).
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La evolucion de su uso ha dependido del acceso a las tecnologias de la
informacién y la comunicacion (TIC), como medio para flexibilizar la uti-
lizacién de la informacion catastral y de la existencia de un marco juridico
que permita la articulacion del sistema catastral con los desafios urbanos,
rurales, ambientales, socioecconémicos, de prestacion de servicios pablicos,
articulacion interinstitucional, planificacion territorial, toma de decisiones
y gobernanza! participativa, entre otros (Khan, Anjum, Soomro, & Tahir,
2015), y que ha sentado las bases de lo que se conoce como catastro con
enfoque multipropésito —ver figura 1—, mejorando la gobernanza asociada
a la administracion de tierras.

El concepto de gobernanza de la tierra se ha beneficiado de la evolucion
del catastro, en la medida que este se usa como vehiculo para transcen-
der hacia un manejo inteligente de la informacion, lo que se constituye

1 Gobernanza es el “conjunto de mecanismos, procesos, relaciones e instituciones mediante las
cuales los ciudadanos y grupos articulan sus intereses, ejercen sus derechos y obligaciones,
concilian sus diferencias” (PNUD, 1997, citado por (Aguilar - Villanueva, 2015).
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en uno de los desafios de las ciudades del siglo XXI (Harrison, y otros,
2012.). En efecto, el nuevo enfoque del catastro en la configuracion de la
gobernanza incluye innovaciones en el-gobierno y participacion ciudada-
na combinadas con la estructura econémica en la ciudad (Caragliu, Del
Bo, & Nijkamp, 2011.), es decir, involucra a varios actores en la toma de
decisiones y los servicios publicos e inversiones en TIC con potencial uso
en la gestion territorial (Przeybilovicz, Cunha, & Tomor, 2017).

Lo anterior resalta la importancia de la articulacion del sistema de catastro
con las TIC, en donde la entidad encargada de la gestion catastral debe
tener un rol protagénico en la creacién de un marco que permita el uso de
la informacion catastral en diferentes ambitos; promoviendo incluso su rela-
cionamiento con el manejo de las politicas ptiblicas asociadas a la gestion del
territorio, el manejo de los recursos naturales, y las dinamicas sociales, entre
otros. Segun (Pereira Roders, 2017) estas caracteristicas son las responsables
de transformar la gobernanza convencional del manejo de tierras en una

gobernanza inteligente apoyada en el catastro con enfoque multipropésito.

En suma, en la actualidad se considera que la labor mas importante del
Catastro Multiproposito, es la de soportar el desarrollo sostenible (Yomra-
lioglu & Mc Laughlin, 2017). De tal manera que las acciones de gestion
de la informacién catastral deben transcender mas alla de la identificacion
de predios y definicion de linderos —formacién y actualizacion catastral—
proyectandose hacia el desarrollo sostenible; viendo al catastro como una
herramienta para consolidar al pais como territorio articulado, integrado
y cohesionado. (Molina, 2015)

El catastro tradicional

El catastro tradicional busca registrar o censar los predios o bienes inmue-
bles de un territorio, independientemente de su titularidad en tres aspectos

o dimensiones: fisico, juridico, econémico.

Elfisico consiste en establecer de manera precisa su cabida o area superficiaria
(metros cuadrados para la parte urbana y hectareas para la parte rural), asi
como los linderos y colindantes del mismo y las construcciones existentes en ¢éL.

Respecto a lo juridico, radica en establecer la persona natural o juridica
que ostenta algtn tipo de tenencia sobre el mismo (propietario, poseedor),
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y en el caso de predios baldios, se debe tener un registro del ocupante de
los mismos. En esta dimension juridica, se establece el nimero de matri-
cula inmobiliaria, teniendo en cuenta que es de gran trascendencia para

establecer la plena titularidad de dominio de cada predio.

Respecto a lo econémico, es la determinacién de lo que se conoce como
el avalto catastral del predio y que sirve de base en las administraciones
municipales para la liquidacién del impuesto predial unificado (IPU).

La base de datos usada incorpora a estos tres aspectos un proposito fiscal
para contar con informaciéon base en el recaudo del impuesto predial de los
municipios. En Colombia, en la mayoria de los mismos, esta informacion es
limitada o esta desactualizada, debido a que existen cambios en la dindmica
inmobiliaria y también por los amplios horizontes de tiempo en los que se
realizan los procesos de mantenimiento o actualizacion catastral. A esto le
sumamos que solo para algunas ciudades capitales se ha implementado la
practica de “actualizacion permanente del catastro”, que presume retroali-
mentar el censo catastral con la dinamica inmobiliaria del municipio.

Por otra parte, es importante indicar que hasta finales del 2019, la ges-
tion catastral en todo el territorio colombiano, a excepcion de Bogota,
Cali, Medellin, y Barranquilla dependia tnica y exclusivamente del Ins-
tituto Geografico Agustin Codazzi -IGAC-, y de cierta manera para los
municipios de Antioquia de la Gobernaciéon de Antioquia, los procesos
de actualizacion catastral y conservacion catastral podian llevarse a cabo
siempre y cuando esta entidad contara con los recursos o se realizaran
convenios interadministrativos con los entes territoriales para actualizar el
censo predial. Como consecuencia, en 2020 en el pais, solo cerca del 5,6%
de la informacién de los municipios estaba actualizada.

El Catastro Multipropoésito

El Catastro Multipropésito (CMP) es uno de los instrumentos sobresa-
lientes para la transformaciéon urbana y rural debido a su capacidad de
agrupar las condiciones fisicas, econémicas y juridicas de todos los predios
a nivel local, que permite a su vez ser escalada a nivel nacional. EI CMP
es una herramienta utl para el calculo y recaudo del impuesto predial, y

para la orientacion y priorizacion de la inversion social. Adicionalmente,
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sirve de estimulo para desconcentrar la propiedad rural improductiva,
siendo uno de los principales objetivos establecidos en el Acuerdo de Paz
firmado en 2016.

El CMP ayuda a proporcionar informacion a las entidades territoriales
para la planeacion estratégica, siendo de suma utilidad en la elaboracion
de los planes de ordenamiento territorial. El enfoque adoptado por Co-
lombia en 2019 abarca de manera conjunta el levantamiento catastral de
los inmuebles urbanos y de los predios rurales.

Uno de los principales retos en su implementacion esta en la ampliacién
de capacidad institucional, la innovacion tecnologica, la infraestructura y
el ordenamiento del territorio nacional. Enfatizando en la necesidad de
contar con plataformas y tecnologia capaces de unificar o intercambiar
datos que garanticen la compatibilidad de informacion juridica de la Su-
perintendencia de Notariado y Registro y la de las bases catastrales.

El esfuerzo principal en el disefio de un sistema de informacion catastral
debe dirigirse hacia la facilidad de agregar datos de manera sencilla, sin
necesidad de ningtn cambio interno, para que se puedan recabar en
forma digital, detallada, resumida o estratificada con todos los detalles
necesarios. Ll sistema catastral integrado en una base de datos funciona
conjuntamente como sistema de datos (almacena hechos y los recupera
para que sc utilicen) y de informacién (manipula y analiza datos que
permiten la toma de decisiones). Una integracion conceptual y técnica
de esta indole repercute favorablemente sobre el servicio a la sociedad
que representa el catastro.

Para el 2016, el IGAC adopté nuevos estandares geograficos relacionados
con Modelo de Calidad, Plan de Calidad y Modelo de Administracion
de Tierras, conocido como LADM por sus siglas en inglés, asi como la
actualizacion de los estandares existentes a las normas internacionales ISO
vigentes de Especificaciones Técnicas, Metadatos, Catalogo de Objetos y
de Representacion y Calidad de los datos.

Igualmente, en ese ano, se puso en operacion el nuevo gestor de metadatos
conocido como Catalogo Nacional de Metadatos; implementado sobre el
software libre GeoNetwork y administrado por la Infraestructura Colom-
biana de Datos Espaciales — ICDE.
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Enfoque del Catastro Multiproposito

Técnicamente, se debe hablar del catastro con enfoque multipropoésito
en la medida en que este busca tener un uso interdisciplinario ampliando
el alcance meramente fiscal con el cual operaba el catastro tradicional,
creando informacién de toda indole necesaria para la toma de decisiones
de los entes territoriales. Es decir, que, a partir de la nueva politica ptblica
catastral, el CMP servira como informacién confiable para mejorar el or-
denamiento territorial, la planeacién, la gestion ambiental y la creacion de
politicas pablicas mas efectivas.

Por lo tanto, no es solo agregar informacion, sino ampliar las consideracio-
nes que el catastro tradicional maneja de cada una de sus tres dimensiones
de la siguiente manera:

En el aspecto fisico se debe realizar un posicionamiento de los vértices que
componen los linderos de los predios, las construcciones, y adicionalmente
se incorporan los vértices de las dependencias de transito, actividad que
antes no se realizaba, dado que si no eran visibles sobre las orto imagenes
(fotografias aéreas o imagenes satelitales); debian ser levantadas en terreno
por métodos directos, aspectos que poca incidencia tenian sobre el objetivo
perseguido con el catastro tradicional.

Otro aspecto adicional es la identificacion de las restricciones ambienta-
les de cada inmueble (zonas de ronda y zona de manejo y preservacion
ambientales, areas de reserva, zonas de resguardo y demas) que solian ser
manejadas como informacion asociada al predio, pero en bases separadas.
Con el CMP, esta informacién es de utilidad para la toma de decisiones en
el ambito territorial. Es decir, el aspecto fisico cambia de lo tradicional a
precisar area y linderos, también a incorporar una identificacién plena de
las afectaciones o restricciones que puede tener el territorio especificamen-
te cada predio o bien inmueble.

En el aspecto juridico se deben identificar e incorporar en las bases pre-
diales las relaciones del tipo de tenencia-propietario, poseedor y ocupante,
siendo esta ultima la definida para los predios o bienes inmuebles sin an-
tecedente registral, constituyéndose este aspecto en algo trascendental en
el tema del catastro, porque se constituira en un insumo para cl tema de
politica de tierras.
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Otro aspecto, no menos complejo, es la inclusion de los datos de identi-
ficacion de todas y cada una de las partes interesadas en la relacion con
cada predio, aspecto que podria considerarse como levantamiento de las
restricciones juridicas de cada inmueble.

En vista de que la identificacion fisica basada en el barrido predial masivo
formara nuevos poligonos o agregard poligonos diferentes a los registra-
dos en las base prediales catastrales, el componente juridico debe prever
las estrategias para la suscripcion de lo que se ha denominado “actas de
colindancia”, que son herramientas disenadas para lograr la identificacion
plena del aspecto fisico y juridico de cada inmueble, aspectos que no han
podido materializarse independientemente de los esfuerzos que se hayan
realizado por el catastro tradicional.

Finalmente, en el aspecto econémico, la vision del catastro como servicio
publico incorporada por la Ley 1955 de 2019 implica pasar a definir el
avalto catastral como la suma tanto del avaltio del terreno como el de
las construcciones; a definirse de manera integral el avalto del inmueble
como un todo en el que se incorporan o se encuentran embebidos ambos
aspectos (terreno y construcciones). Adicionalmente, y un aspecto que se
debe resaltar, es que la entidad que lidere la gestoria catastral es autbnoma
en definir y aplicar los métodos de evaluacion que considere necesarios de
acuerdo a la realidad y dinamica del mercado inmobiliario de su area de
influencia, abriendo incluso la posibilidad para que se utilicen métodos de

inteligencia artificial.

Motivacion del cambio

Segun se argumentd en el GONPES 3859 “Politica para la adopcion e
implementaciéon de un Catastro Multipropésito rural-urbano™ aprobado
en junio de 2016 (DNP, 2016), el catastro tradicional presentd problemas
estructurales que se pueden sintetizar en cuatro dimensiones: econémica,

fisica, juridica e institucional.

* Econémica: Los avaltos catastrales no reflejaban las condiciones eco-
noémicas vy fisicas de los predios, presentando diferencias entre el avalto
catastral y comercial, lo cual limita la capacidad de recaudo de los munici-
pios. Esta diferencia posee tres causas: poca disponibilidad de informacion



del mercado inmobiliario; debilidades metodologicas y procedimentales
acompanadas con la debilidad de adaptacion al contexto territorial; limi-
taciones normativas de la valoracion catastral de los predios.

e Fisica: La representacion geografica de los predios era imprecisa debido
a la limitada y desactualizada cartografia, asi como a la insuficiente red
geodésica del pais. Adicionalmente, esta la ausencia de estandares técnicos
minimos, por lo que se evidencian inconsistencias entre la informacion
de catastro y la que se encuentra en el terreno y hay escasez de personal
técnico calificado.

¢ Juridica: Baja interrelacién entre la informacion del catastro y la de
registro de la propiedad, con grandes inconsistencias entre la informacion
predial y la informacion del registro en los datos del propietario, la nomen-
clatura, la ubicacién, area y linderos de los predios; generaba inseguridad
juridica, una inadecuada administracion de tierras, desconocimiento del
patrimonio y desconfianza, asi como también ausencia de un marco juri-
dico integral y unificador en materia de catastro y registro.

Institucional: Existia un modelo institucional con baja capacidad y
eficiencia que dificulta y hace costosos los procesos de formacion, actuali-
zacién y conservacion catastral; esto por dos principales razones: falencias
en la estructura del modelo institucional del IGAC y duplicidad de infor-

macion recursos y el limitado acceso a la informacion sobre tierras.

En sintesis, en el marco del paradigma del desarrollo sostenible, las TIC
y el enfoque del Catastro Multipropésito constituyen una herramienta
que revoluciona la informacién para una gobernanza inteligente. Es de
esperarse que el CMP se traduzca en mejores practicas de gobierno del
territorio orientado a resultados sociales, ambientales y econémicos.



Usos del Catastro
Multiproposito

En la actualidad, la informacién catastral en el mundo tiene multiples
usos que van desde lo obvio en temas urbanos hasta temas energéticos,
ambientales y maritimos, convirtiéndolo en un catalizador de decisiones de
politica publica, de inversion e incluso de emprendimientos productivos. A
continuacién, se presentan experiencias internacionales y sectoriales que
evidencian su uso y se exploran algunos potenciales adicionales.

El catastro en el mundo

Las potencialidades del catastro surgen de combinar la informacién ca-
tastral con la sectorial y estas con la espacial, soportadas en plataformas
tecnologicas que aporten versatilidad en el cruce de la informaciéon acom-
panada de procesos de investigacion en las dinamicas del uso del territorio.
Las investigaciones alrededor de los usos del catastro datan de los anos
ochenta, abordando tematicas como: la evolucion de las tecnologias, la
administracion de la tierra, el uso de la tierra, la planeacion urbana y los
derechos de propiedad (Hae-Ok, 2020). En los Gltimos afios —2001 a 2020—
las tematicas de investigaciéon han cubierto asuntos como: teledeteccion,
geografia fisica, geografia, geociencias, estudios ambientales, ingenieria
civil, ciencias de la informaciéon y aplicaciones interdisciplinarias en las
ciencias de la computacion (Collier, 2020); (Mika, Kotlarz, & Jurkiewicz,
2019); (Olfat, y otros, 2020); (Shi, y otros, 2019).
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Figura 2: Uso potencial del catastro?

HUMANIDADES ([l
TECNOLOGIA DE CIENCIAS VERDES SOSTENIBLES [l
ARQUEOLOGIA ([P
CIENCIAS MULTIDISCIPLINARES (D
DERECHO (D
CIENCIAS DE LA INFORMACION (D
siLvicuLTURA (D
SISTEMAS DE INFORMACION (D
AGRONOMIA D
PROCESOS DE EXPLOTACION MINERA (D
HisTorRIA (D
GEOQUIMICA - GEOFisicA (D
INGENIERIA - MULTIDISCIPLINAR (D
AGRICULTURA (D
INVESTIGACION DE OPERACIONES (D
PLANEACION URBANA REGIONAL (D
INGENIERIA AMBIENTAL (D
CIENCIAS DE LA COMPUTACION (D
ceocrariaFisica (NG
INGENIERIACIVIL (D
GeocienciAs D
GeoGRAFIA
ESTUDIOS AMBIENTALES ([
TeELEDETECCION [
o 20 40 60 80 100 120

@ Numero de publicaciones en el periodo 2001 - 2020

Fuente: elaboracion propia con base en datos de Web of Science.

Conocimiento que ha permitido que su uso se extienda a diferentes terri-
torios. En Alemania, Espana y Chile, por ¢jemplo, este se ha ampliado a
la adopcion de medidas constructivas mas eficientes en materia energética;
en Malasia, Ecuador, Trinidad y Tobago, entre otros, se aplica en la toma
de decisiones sostenibles en el tema ambiental.

Desarrollo que ha requerido importantes cambios tanto en la estructura
organizacional, cultura, interaccién de sistemas, revision de flujos de in-
formacion y recursos, cambios en las relaciones de autoridad, formas de
distribucion de poder y toma de decisiones; como en el replanteamiento
de nuevas reglas de juego (Burton & Obel, 2004).Consideraciones que han
llevado a que paises como India busquen la estandarizaron de infraes-
tructura tecnoldgica en sus 36 estados, de tal manera que la informacion

catastral apoye la toma de decisiones para una mejor gestion territorial

2 La estadistica es elaborada a partir de la base de datos de Web of Science, tomando como refe-
rencia el periodo 2001-2020, en relacién con el uso de catastro.
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(Thakur, Doja, & Faizi, 2018.). De igual manera, otros paises como Tur-
quia, y Uruguay han dejado en evidencia la necesidad de modernizar el
sistema catastral en lo juridico, como paso previo a la identificacion de
otros usos del catastro. (Yildiz & Erden, 2020); (Amado, 2019).

El catastro energético: Alemania, Espafia y Chile

La gestion de la energia es uno de los principales intereses de los hacedores de
politica publica principalmente en Europa, lo que los ha llevado a explorar
posibles usos del catastro en este tema. En Alemania, se cruza la informacion
catastral con la espacial y el potencial consumo energético de las unidades
inmobiliarias para la planeacién del empleo de energia fotovoltaica, energia
geotérmica, energia edlica y el alistamiento energético en el sector de la cons-
truccion (Seifert, Gruber, & Riecken, 2017). En Espana, con similar cruce de
informacién, adicionandole los registros individuales obtenidos para cada
edificio y aplicando técnicas de big data, se utiliza para el analisis del des-
empefio energético a escala urbana, ayudando incluso en el disefio de una
politica de edificios de consumo energético cero (Martin - Consuegra, 2019)
(Jimenez Solana, 2013). En Latinoamérica, el uso en funciones energéticas,
aun limitado, es liderado por Chile, donde se busca la planificaciéon de un
sistema energético mas eficiente y sustentable (Valdés, 2020) .

El catastro azul: Malasia

El manejo de los recursos naturales, particularmente el control de la afec-
tacion que el desarrollo urbano pueda tener sobre estos, es una de las lineas
de uso con mayor potencial en materia catastral. En Malasia; por ejemplo,
se estudi6 la gestion espacial marina basada en los ecosistemas encami-
nada a realizar un uso eficiente de los recursos que en esas latitudes se
encuentran (Abdullah, y otros, 2017). En el estudio se evidenci6 la utilidad
de la informacién del catastro para la gobernanza del espacio marino y se
consideran de igual manera las cuestiones involucradas en el rol y las res-
ponsabilidades de su uso. Para esto define catastro marino como:

Sistema de administraciéon de parcelas marinas en 3D con respecto a la
disposicion técnica legal y sistematica de los derechos espaciales marinos,
restricciones y responsabilidades para las actividades espaciales marinas que
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cubren los recursos naturales marinos, la industria marina, el turismo y el par-

que nacional maritimo y la conservacion de la vida silvestre (Ashraf, 2004).

Mediante la gestion de los datos en el tramite de las partes interesadas y el
desempeiio de la organizacion, los investigadores proponen explicar como
el rol, las responsabilidades y su gestion en la administraciéon del espa-
cio marino pueden llevar a una gobernanza sostenible de ese espacio con
éxito. Finalmente, la investigacion hace énfasis en la importancia de la in-
teraccion colaborativa que debe existir entre las partes interesadas, con el
proposito de hacer uso del catastro marino para dinamizar el espacio con

miras a generar beneficios para el ambiente, la sociedad y la economia.

El catastro y el manejo de la gestion del riesgo: Ecuador

La gestion de riesgos de desastres realizada en Ecuador es un ejemplo
de otro uso del catastro. Su manejo integrado con la informacion de las
cuencas hidrograficas, ha permitido elaborar un sistema de analisis y simu-
lacion espacial que reconoce la ubicacion de los involucrados en la gestion
de riesgos. Esto ha ayudado a generar una nueva propuesta de organiza-
cion politico-administrativa y de mecanismos legales para la gestion del
riesgo (Salazar, Miranda, & Fra, 2017). El estudio realizado en Ecuador
muestra la importancia de la integracion del catastro a la gestion del riesgo
para definir el tipo de tenencia, uso de la tierra, derechos, responsabilida-
des y restricciones en una parcela, que a su vez ha ayudado a determinar la
valoracion econémica de las pérdidas potenciales de areas naturales, areas
de produccion periurbanas y areas urbanas en caso de desastre.

El catastro como fuente para la exploracion petrolera: Trinidad
y Tobago.

En Trinidad y Tobago, donde la exploracion y extracciéon de petréleo y
gas, tanto en tierra como en mar son la base de su economia; se deter-
miné el beneficio de emplear el catastro, acompainado de una tecnologia
adecuada para la identificacion de las areas con potencial de exploracion
y explotacion, el establecimiento de los derechos de propiedad sobre el
area de tierra superficial y los derechos subterraneos mineros; esquema
que implica la desatenciéon en el manejo individualizado parcela por

parcela debido a la administraciéon de los arrendamientos, licencias e
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intereses de dominio absoluto del subsuelo, por parte de las compaiias
petroleras(Charles Griffith, 2011)).

Manejo integral: Holanda.

El catastro holandés es una moderna instituciéon que ha logrado un alto
grado de desarrollo técnico. Unido al registro, este ha demostrado un for-
talecimiento de la base fisica y juridica que ademas de brindar beneficios a
los ciudadanos, también desde el punto de vista de la proteccion del terce-
ro, encuentra en el “kadaster” una plataforma perfectamente coordinada a
la hora de contratar; contribuyendo, a su vez, al desarrollo socioeconémico
del pais (Salzmann, 2019). En esta linea, los estudios en Holanda muestran
beneficios en diversos ambitos tales como el inventario inmobiliario, la efi-
clencia energética, el tipo y uso de la propiedad, ingresos de la poblacion,

entre otros temas.

Innovacion: Finlandia.

Fieles a su tradicion innovadora Finlandia ve en la tecnologia, la urbani-
zacion, la globalizacion, entre otras, fuerzas que producen cambios en
el uso del sistema de catastro, insiste en la necesidad de migrar hacia un
sistema de catastro interoperable que permita mayor precision y confiabili-
dad para mejorar la gestion del sistema de administracion de tierras. En la
actualidad, han encontrado usos en: racionalizacién de tramites de licen-
cia ambiental, integracion de los servicios publicos, planeacion del uso de
la tierra utilizando catastro 3D, fortalecimiento de la regulacién bancaria,
servicios de gobierno digital y transmision de datos entre instituciones pu-
blicas (Krigsholm, Rickkinen, & Stahle, 2018).

Geolocalizacion: Rusia, Italia, Kosovo, Brasil.

El uso de la informacién catastral se ha potencializado gracias a las ciencias
de la computacion, permitiendo un intercambio con los servicios de geo-
informacién o localizacion en el planeta. Tal es el caso de Rusia, en donde
se cruzo la informacién catastral con la geografica para realizar la evalua-
ci6on cualitativa del recurso hidrico en los lagos rusos(Izmailova, 2016)); o
en Italia, donde se aplico de la misma manera para apoyar el manejo de la
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informacion de las emisiones atmosféricas en la calidad del aire (Consuegra,
2018); o el caso de Kosovo, donde se usé para la administracién de cultivos
agricolas de cara a la incursion en mercados nacionales y extranjeros(Amet,
2011); y finalmente, en Brasil, en donde la Organizacién Panamericana de
Salud monitore6 a los pacientes contagiados por coronavirus (Kerr, 2020)

Asi mismo, en el ambito de los negocios se pueden mencionar las empre-
sas que utilizan la informacion georreferenciada como valor agregado en
la prestacion del servicio. Es asi, que casos como Garmin, Delivery Hero y
Google Earth entregan una experiencia diferenciada a sus clientes utilizando
tecnologia basada en informacion catastral inteligente. En el primer caso,
se ofrece una experiencia deportiva articulada a la condicion fisica de cada
persona; en el segundo caso se busca entregar las solicitudes de pedidos a do-
micilio, oportunamente garantizando la conservacion de los productos. Y el
tercer caso, centrado en ofrecer un servicio de georreferenciacion individual,
base para posteriores desarrollos de busqueda y definiciones de direcciones.

Propuestas de usos en Colombia

El rezago en el uso del catastro en actividades diferentes al célculo del im-
puesto predial en Colombia crea una ventana de oportunidad para diferentes
acciones, siempre y cuando hayan superado las limitaciones de compatibili-
dad de informacion y el marco juridico para sus diferentes finalidades .

Promover el uso de la informacion catastral en el diseno y desarrollo de
la politica agricola del pais, el manejo del cambio climatico y el desarro-
llo de las ciudades inteligentes, son solo algunas de sus potencialidades.
Seguidamente, se presentan tres propuestas de potenciales usos: el catas-
tro verde en el desarrollo agricola, el catastro energético orientado a una
mayor eficiencia y el catastro maritimo ttil para el cuidado de nuestros
recursos marino costeros. Sin duda, muchos otros podran surgir, fruto de
la innovacion que se desarrolle alrededor del tema.

El catastro verde: un sistema con potencial de coordinar, integrar
y controlar

La sociedad rural y el campo colombiano han sido ejes indiscutibles en
el desarrollo del pais. Si bien es cierto que el espacio rural colombiano
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contiene enormes riquezas naturales, su ocupaciéon y uso se da inapro-
piadamente. Segtn el informe de la Mision para la transformacion del
campo colombiano (DNP, 2015)la falta de informacion del orden nacional
y regional para la definicién de los determinantes ambientales y la mul-
tiplicidad de normas en materia de ordenamiento explican, en parte, su
falta de desarrollo®.

En este sentido, los retos en materia de ordenamiento y desarrollo territorial
requieren soluciones creativas que hagan un uso eficiente de los nuevos desa-
rrollos tecnologicos, en pro de tener una informacion que permita el transito

hacia una agricultura sostenible, lo que es conocido como el catastro verde.

Este catastro se presenta como una alternativa para integrar diferentes sis-
temas multifuncionales tales como el catastro energético, global, geologico
y marino, entre otros, alrededor del uso y proteccion de las tierras agricolas
en las areas rurales; la gestion racional de estas tierras para garantizar los
alimentos y la seguridad alimentaria, asi como la disminucién tanto del
riesgo de la inversion en la producciéon primaria, como de conflictos en el
uso de la tierra, la proteccion del entorno natural y el paisaje, y el manejo
de los cultivos. Catastro que a su vez brinda informacién para plantear
soluciones sostenibles en las areas rurales, monitoreo de emisiones de CO2
y estructurar los servicios eco sistémicos e incluso dirigir al pais hacia el
cumplimiento de los objetivos de desarrollo sostenible.

De manera especifica, el catastro verde, permite la integracion de infor-
macién acerca de las condiciones del suelo y el agua -tipo de suelo, capa
freatica, curso y cuerpo de agua, informacién geoldgica, zonas protegidas,
entre otros-; con conocimiento sobre la tenencia de la tierra, el porcentaje
de renovaciéon de la vegetacion, el cambio climatico, la seguridad alimenta-
ria, y la contaminacién ambiental, con el fin de que en un sistema central se

articulen los factores sociales, econémicos, politicos y ambientales.

Los beneficios de contar con informacion de los mencionados tipos de
catastro, en un Gnico sistema, pueden proporcionar una base crucial para
la creacion de nuevas alternativas sostenibles para el campo colombiano.
Por ejemplo, la incorporacion del sector primario a toda una cadena de

3 El campo colombiano: un camino hacia el bienestar y la paz. Misién para la transformacion del
campo (DNP, 2015).
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abastecimiento, el disefio de sistemas de riego, el uso de energia renovable
en la produccion agricola, entre otras, podran ser potencializadas con la

construccion de un catastro verde.

Lo anterior, por ¢jemplo, tendra sustento en la visualizacion de datos en
capas que permitan generar mapas con contenido personalizado para dife-
rentes propositos que han de ser mas simples y comprensibles y asi apoyar
varios analisis de tierras agricolas. Uno de los recursos mas valiosos seria
un mapa de cultivo generado a partir de uno catastral. El mapa de cultivo
respaldard las comparaciones de tierra agricola con la proporcion de tierra
realmente cultivada para monitorear la validez de los datos registrados. La
visualizacién de datos en capas también garantizard la identificacion de
aspectos especificos y sus analisis, incluida la concentraciéon y extension de
las parcelas cultivadas, tanto a micro como a macro escala.

Adicionalmente, estos mapas tam-

bién constituyen un recurso util Catastro parala
que facilita la identificaciéon de par- reforestacion, una
celas agricolas y el seguimiento de aplicacion del catastro verde

las practicas de cultivo, para asi de-
terminar el uso real de las tierras y

hacer una agricultura mas sostenible.

Con la informacién proporcionada por el catastro verde se brinda a poten-
ciales compradores y productores informacion al instante, sin necesidad de
visitar fisicamente el sitio de interés, antes de comprar un terreno o comen-
zar las operaciones de campo. Es decir, se tendra informacién completa
para tomar decisiones mas acertadas tanto en el uso de la tierra, en un
momento determinado del afio, o en las inversiones que se deseen realizar

en cuanto a la compra de tierras con potencial productivo.

Finalmente, es importante hacer énfasis en que el objetivo principal del
catastro verde es crear acceso a la informacion sobre tierras agricolas en
una Unica ubicacién basandose en la infraestructura de datos espaciales.
Es verde porque integra informacién de diferentes fuentes para hacer el
sector agricola mas sostenible y mas responsable con los retos de desarrollo
sustentable. La posibilidad de contar con informacién actualizada en tiem-
po real y con un acceso al publico permite una interoperabilidad, tanto
de entes de control como de la ciudadania interesada en este sector. De
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esta manera, el catastro verde requiere de transiciones que involucran un
protagonismo de instituciones en el trabajo mancomunado para fortalecer

el sector agricola con el fin de contribuir al desarrollo sostenible global.

Siendo un sistema que recoge informacion de diferentes fuentes, el arreglo
institucional para su administracién y empleo es uno de los principales
retos. Como una sola organizacion no podria recopilar las cantidades
masivas de datos que se requieren para un apoyo integral a las politicas
agricolas, las bases de datos deberan integrarse de tal manera que pre-
serven al mismo tiempo la separaciéon de funciones de las instituciones
existentes; lo que implica un arreglo institucional donde participen varias
organizaciones: las que generan informacion alrededor de las diferentes
tematicas, ademas de las que usan parcial o totalmente la informacion
recolectada, tanto en decisiones operativas, como en la definiciéon de poli-
ticas de desarrollo agricola.

Como se evidencia en la experiencia internacional, la innovaciéon tecnolo-
gica es la clave del catastro verde, que permite el acceso a la comunidad
interesada en la informacion agricola a través de una plataforma web. De
esta manera, los usuarios podran informar datos no validos o faltantes.
Para tal fin, ellos tendran acceso a una aplicacion movil que se desarro-
llaria con base en la informacion de datos espaciales. El enfoque anterior
garantizara que los datos se procesen e intercambien entre los mismos y
las instituciones que administran el catastro en un solo lugar. Por este mo-
tivo, todos los usuarios deben tener acceso a una unica aplicacion web
con diferentes perfiles de autorizacion. Esta categoria de usuarios con di-
ferentes niveles de autorizacion podran actualizar los recursos existentes
desde la oficina o desde diferentes ubicaciones del pais con el uso de una
tableta o un teléfono inteligente. Esta solucién creard un acceso dinamico
a la informacion sobre eventos recientes (inversiones, desastres naturales,
plagas, etcétera). En sintesis, esta interaccion entre el pablico y el acceso a
informacion fortalecera la participacion social y promovera el desarrollo
de una sociedad habilitada espacialmente, en pro del campo colombiano.

El catastro energético

La actual sociedad globalizada y urbanizada se enfrenta a la necesidad de

ofrecer acceso y adecuada distribucion de los recursos naturales, garan-
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tizando su sostenibilidad ambiental. Para esto, la ciencia y la tecnologia
son bienes publicos que pueden ser utilizados para aumentar el bienestar
social y resolver problemas econémicos, sociales, culturales, ambientales y

de preservacion de recursos?.

Uno de los sectores que mayor énfasis debe hacer en el manejo soste-
nible de los recursos naturales es el de la construccion. Por ejemplo, en
Colombia, la construcciéon de edificaciones es responsable del 14% del
consumo de agua potable, 30% de la produccion de desechos, 49% de las
emisiones de CO?% 40% del uso de materias primas, 50% del uso ener-
gético y 72% del consumo de electricidad. Consideraciones que podrian
incorporarse a las bases catastrales, creando modelos que coadyuven al
aprovechamiento y uso inteligente de los recursos naturales, eficiencia
energética, respeto a la salud de las personas y el ecosistema circundante,
la funcionalidad de los nuevos espacios construidos y la dimension social
de la construccion sostenible, alineados a alcanzar el objetivo de la sos-
tenibilidad del sector?.

Uno de estos usos especializados del catastro en el sector de la cons-
truccién, se asocia al mejoramiento de la eficiencia energética’, que, por
medio de modelos diseniados a partir de las caracteristicas constructivas,
permita esbozar politicas publicas a escala urbana o regional, con mayor
eficiencia energética, y una menor huella de carbono.

Por ejemplo, si al inventario o censo de los bienes inmuebles localiza-
dos en el territorio nacional, independiente de su tipo de tenencia, se le
agrega la informacion consolidada y disponible del consumo energético
de los edificios, la generacion de los residuos, sus emisiones de CO?, ma-
teriales que constituyen las edificaciones, el impacto ambiental hacia el

4 Lacienciay la tecnologia en la sociedad del conocimiento,(Olivé, 2008).

5 Cinco claves para construir de forma mas sostenible. Recuperado de https://www.idea-
lista.com/news/inmobiliario/construccion/2020/12/01/788111-cinco-claves-para-construir-
de-forma-mas-sostenible

6  La eficiencia energética se define como la capacidad de la edificacién para reducir el consu-
mo de energia. Esta se da a través de aspectos pasivos y activos, siendo los primeros aquellos
relacionados con el disefio arquitectonico del edificio, los cuales mediante su implementacion
generan una reduccién en los medios artificiales de enfriamiento, calefaccion e iluminacion
Por su parte, los aspectos activos abordan la instalacién y uso de equipos de bajo consumo
energético (Ibidem1).



USOS DEL CATASTRO MULTIPROPOSITO

entorno, entre otros aspectos; permitirian disefiar un modelo energético

que apoye la construccion sostenible.

En este sentido, los avances en la investigacion precisan que los datos que
aportan las bases catastrales se puedan clasificar en los siguientes conjuntos
de datos: los geométricos, los climaticos, los constructivos y los de equipos
y sistemas. El primero de ellos contiene datos tales como: area, volimenes
y longitud de fachada; el segundo grupo, climatico, se relaciona con datos
de orientaciones, sombras y zonas climaticas; un tercer grupo, con datos
asociados a materiales, composicion de los sistemas, espesores y resisten-
clas térmicas. Y finalmente, un cuarto grupo, en lo referente al tipo de

equipamientos, rendimientos y consumos.

Lo anterior permitiria identificar una combinacién de modelos cons-
tructivos adecuados a las condiciones del entorno y las necesidades de la
poblacién beneficiada, que ademas de lograr una optimizacién térmica,
podrian incluso, dar pie a promover el uso de las cubiertas para alojar
paneles solares, lo que implicaria agregar a la base catastral informacion

asociada a radiacion solar.

Los anteriores elementos hacen imperativo dirigir esfuerzos a que el ca-
tastro tenga un caracter publico, disponible y accesible para cualquier
usuario. Ademas de lo anterior, que sea interoperable, es decir, que sus da-
tos sean capturados en determinadas condiciones y sus descripciones estén
armonizadas en todo el territorio en cumplimiento de la normativa legal
vigente. Esto significa que sus datos pueden ser incorporados a los progra-
mas de calculo oficiales para multiples necesidades del desarrollo del pais.

Es decir, que la informacion del sector de construcciéon, ademas de permi-
tir contar con datos actualizados, debe suministrar su aporte, por ejemplo,
a la disminucion de los impactos ambientales negativos, para asi con la
informacion catastral, realizar estudios comparativos del comportamiento

en diferentes zonas del territorio.

En sintesis, utilizar de manera adecuada la informacion catastral permi-
te prever las demandas de energia que se requeriran para un grupo de
edificios que se proyecten construir. Esto se lograra si se consigue llevar
a cabo un catastro energético que permita detectar las caracteristicas del
mventario edificado. A su vez, esto facilitara saber qué intervenciones de
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reconversion energética son posibles desde un punto de vista técnico, legal

y econémico.

Por otro lado, la evidencia empirica muestra las ventajas de incorporar
informacion energética a las bases de datos catastrales, dado que se cons-
tituiria en un complemento para la toma de decisiones de los interesados
en invertir en el sector construcciéon de inmuebles, asi como de prever los
impactos al entorno a razén del consumo de los recursos naturales.

Finalmente, es de resaltar que el catastro con enfoque multipropésito
sirve de base para el sector de la construccion de edificaciones por con-
siderarse un insumo para la formulacion e implementacién de politicas
publicas mas sostenibles en este campo. Es decir, que podria brindar una
mayor seguridad juridica, un mejor ordenamiento territorial y el fortale-
cimiento fiscal de los territorios con miras a asegurar la transiciéon hacia
la sostenibilidad.

Catastro marino

Aunque CGolombia ha avanzado en el fortalecimiento de la institucionali-
dad relacionada con la planificaciéon espacial del territorio marino, en la
actualidad atn se evidencian situaciones desfavorables en estos entornos,
dejando a la luz una disociacion en las decisiones tomadas por los actores
que participan en las actividades desarrolladas alrededor de la hidrografia
del pais. Lo que invita a explorar las posibilidades de articular la informa-
ci6n catastral alrededor de los ambientes maritimo-costeros, como medida
para contribuir a establecer acciones que disminuyan la contaminacion de

los ecosistemas marinos colombianos.

La contaminacién marina es producto de las actividades humanas que
tienen lugar en la superficie terrestre. A nivel mundial se estima que un
90% de los contaminantes son transportados por los rios al mar. Asi mis-
mo, entre un 70% y 80% de la poblacién mundial (aproximadamente 3.6
billones de personas) se ubica en las costas o cerca de ellas, donde una
parte importante de sus desechos se depositan directamente en el océano.
Como consecuencia, muchos ecosistemas marinos estan en estado critico.

Algunos tnicos en el mundo, como bosques de manglar, arrecifes corali-
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nos, lagunas costeras y otros lugares de interfase entre la tierra y el mar han
sido alterados mas alla de su capacidad de recuperacion (Escobar, 2002).

Los mares de Colombia tienen recursos naturales y usos muy diferentes.
Al respecto, lo que se ha investigado hasta el momento da muestra de
la presencia de todos los ambientes y los ecosistemas litorales correspon-
dientes a la franja tropical del Atlantico Occidental y el Pacifico Oriental.
Estos ambientes marinos permiten una gran variedad de ecosistemas, con
alto valor ecolégico y paisajistico, que contribuyen a darle a Colombia el
titulo de pais megadiverso. Dentro de los ecosistemas marinos costeros en
Colombia estan: lagunas costeras y estuarios, arrecifes de coral, manglares,
praderas de pastos marinos, playas arenosas, litorales rocosos, fondos sedi-
mentarios y sistemas pelagicos (Tovilla, Pérez, & Arce, 2010).

Toda esta riqueza ha despertado la atenciéon de una multiplicidad de ac-
tores interesados en su exploracion, conservacion y explotacion; lo que
genera tensiones alrededor del ecosistema marino, agudizando los proble-
mas de gobernanza en el territorio marino-costero.

El territorio marino puede definirse como el espacio geografico confor-
mado por las aguas territoriales, las zonas econdémicas exclusivas y las
plataformas continentales bajo la jurisdicciéon de un pais en el que este
ejerce soberania (Rivera-Paez, 2018).

Partiendo de esta definicion, en el territorio marino-costero colombia-
no interactian directa o indirectamente fenémenos naturales, urbanos,
rurales, sociales y politicos relacionados con su uso, transformacion y
ocupacion, creando conflictos y oportunidades. Por ello, se requiere de la
planificaciéon y el ordenamiento del mismo, de forma tal, que se garantice
tanto el crecimiento econémico como la distribucion de los beneficios y el

mantenimiento de la base natural que lo sustenta’.

No obstante, en Colombia la concurrencia eficiente en la resoluciéon de
problemas ambientales esta en mora de afrontar los retos que demanda la
racionalidad econémica. Esta, interesada en utilizar, en algunos casos, los
recursos naturales para incrementar el capital, descuida las medidas nece-

sarias para minimizar los impactos ambientales negativos. De tal manera

7 (Comisiéon Colombiana del Océano , sf). Recuperado de: http://ww.cco.gov.co/cco/areas/ges-
tion-del-territorio-marino-costero.html
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que se hace necesario concertar el uso planificado del territorio marino,
dados los danos colaterales que se generan a razon de su deterioro.

Ejemplo de esto es el uso indiscriminado de plasticos, los cuales terminan
convirtiéndose en desechos que van al mar, o el manejo de predios que
crean cerramientos y reducciones de los ecosistemas marinos, como lo ha
denunciado la administracion de Cartagena alrededor de los que se en-
cuentran ubicados en la zona conocida como El Laguito.

Es asi como los debates sobre los usos y su ordenamiento territorial han
capturado la atenciéon de los gobiernos, la academia, algunas organizacio-
nes no gubernamentales y, sobre todo, los empresarios privados interesados
en explotar recursos en esta abundante porcion de tierra. A partir de alli,
se configura un escenario ideal de comunion entre las politicas ptblicas, la
ciencia y la industria para articularse, trabajar conjuntamente y asi preve-

nir el deterioro de los espacios oceanicos (Rivera-Paez, 2018).
En esos debates no se puede perder de vista que:

La globalizacién de los problemas del medio ambiente como problemas
del medio interior obedece a una doble logica: la industrializacion lineal y
clega a sus consecuencias que devora sus propios fundamentos naturales y
culturales. Los peligros medioambientales son, por lo tanto, constructos de
consecuencias indirectas latentes de decisiones industriales (de las empresas
y de los Estados y, evidentemente, también de los consumidores y los indi-
viduos particulares) (Beck, 2015).

El territorio marino-costero alberga un sinnimero de oportunidades, pero
también es el epicentro de algunos de los principales problemas del pais,
como: la ocupacion ilegal, las construcciones indebidas en los bienes de
uso publico, la contaminacion marina, la pérdida de capital natural aso-
ciados al cambio climatico global y la erosion costera.

En este sentido, es necesaria la sinergia entre la ciencia, la tecnologia y la
sociedad, para que a partir del analisis del catastro marino se tenga un ple-
no conocimiento de las riquezas naturales, su potencial uso y las medidas
preventivas que aseguren su sostenibilidad. En este punto se puede traer a
consideracion el siguiente modelo:
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Figura 3: Modelo no lineal de la relacion entre ciencia, tecnologia y sociedad

Catastro
Marino

Empresarios

Fuente:(Olivé, 2008).

En este sentido, el catastro marino es una herramienta de informacién
geografica que permite la articulacién de todas las entidades y sectores
interesados. Su relevancia es el suministro de informacién espacial de las
caracteristicas marinas de los territorios, en este caso, el colombiano. Este
sugiere un cambio en la concepcién tradicional del catastro que contempla
solo el aspecto fisico, econdémico y juridico.

Es decir, que el analisis del catastro marino deberia realizarse en el mar-
co de la gobernanza ambiental del pais, lo que implica comprender las
complejas relaciones de “interdependencia y complementariedad de los
derechos reconocidos a la naturaleza, con relacion a los individuales y co-
lectivos” (Haidar & Berros, 2015)

En sintesis, para ordenar el territorio marino y evitar su continuo deterioro
es necesario que dialoguen el gobierno, el sector econémico (representado
por los industriales), la sociedad y la academia en la cual se soporta el tema

ambiental, teniendo en cuenta; la concepcion del catastro marino, con una
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mirada transversal del espacio y el medio ambiente. Y de esta manera diri-
gir esfuerzos al fortalecimiento de la gobernanza territorial y la tecnologia,
permitira un mejor conocimiento de los ecosistemas y brindara elementos
para tomar decisiones frente al uso y conservaciéon de los cuerpos marinos.
Esto favorecera el desarrollo sostenible del pais y brindara una mejor cali-
dad de vida a la sociedad globalizada del siglo XXI.

El Catastro Multipropdsito como herramienta para la
gestion del territorio

La administracién ptblica local cuenta con un conjunto de instrumentos de
planificacion, donde los planes de desarrollo y los de ordenamiento o esque-
mas de ordenamiento, son los principales y mas reconocidos. La efectividad
de estos depende de su articulacién con la informacion de usos del suelo, que,
en su mayoria, esta o podria estar disponible a través del catastro. Sin em-
bargo, dada la complejidad de la informacion catastral en estructura de base
de datos, marco juridico y nivel de desactualizacion, induce a que estos ins-
trumentos de planeacion suelan tener informacién general y desactualizada.

Situacion que lleva a que se desvirtae el sentido propio de estos instrumen-
tos, como lo concluye el Grupo de Investigacion de la Maestria de Gestion
Urbana de la Universidad Piloto de Colombia, donde afirma que:

Los instrumentos de planeamiento se elaboran como requisito para definir
una norma urbana frente a la presién de los constructores, pero no para
construir consensos que se materialicen en programas y proyectos de trans-
formacion territorial; los instrumentos de gestién se perciben como frenos
al desarrollo urbano o como fuentes de ingresos fiscales, desvirtuando su
proposito inicial de herramienta para la gestion asociada, el montaje de
proyectos de ciudad y la disminucion de inequidades por el uso del suelo

(MGU-UP, 2008.).

Para mejorar la efectividad de estos instrumentos y por ende la planeacion,
asi como la gestion del territorio urge la necesidad de actualizar la infor-
macion catastral, permitir su acceso y correspondientes cruces con otras

bases de datos.

Un mejor uso de esta permitiria que la identificacion de politicas de pro-
mocién empresarial, vial y de vivienda, entre otras, puedan dimensionar
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sus costos y potencialidades al conocer el uso del suelo y las normas asocia-
das de las zonas a usar o intervenir en pro de estas politicas.

La promocién empresarial, si bien parte de la identificacion de las oportuni-
dades que ofrece el territorio, requiere de conocer la verdadera disponibilidad
de predios, con su adecuada reglamentacion de uso para poder desarrollarse.
Informacion, que una vez las empresas comiencen a definir establecimientos
de comercio se les solicitard, segiin se define en la Ley 232 de 1995¢. Conocer
de antemano la disponibilidad de predios adecuados, asi como la disposicién
de esta informacion para los empresarios podria redundar en politicas em-

presariales mas acotadas y menores tiempos de implementacion.

Los procesos de expansion vial, reduccion de los déficits habitacionales y
ampliaciéon de cobertura de servicios publicos, frecuentes en los planes de
desarrollo, suelen plantearse desde la dptica de déficit de oferta, enfatizan-
do en los datos estadisticos, pero no en la disponibilidad ni estados de los
predios para poder suplir estas carencias.

De ahi que una friccién comun en los proyectos de infraestructura ptblica
es la falta y/o desactualizacion de la informacion predial usada en las areas
de influencia directa de obras publicas, lo que suele generar demoras y
sobre costos en estos por problemas prediales: estudios de titulos, usos del
suelo, disponibilidad de predios y de servicios e incluso permisos de cons-
truccion aprobados para otros fines.

De manera consecuente, a nivel rural, donde uno de los problemas recu-
rrentes es la ausencia de titularidad formal de los predios, los proyectos que
incentiven su desarrollo presentan problemas para poder contar con la li-
cencia urbanistica y/o permisos necesarios para hacer la intervenciéon. Un
caso muy comun es el asociado a las donaciones de terrenos para escuelas,
puestos de salud o vias que suelen no ser protocolizadas ante las entidades
correspondientes, y que luego sus donantes fallecen o venden la propiedad,
generando un entramado juridico que retrasa o impide el desarrollo de

infraestructuras publicas, necesarias en entornos rurales.

Permitir el acceso a la informacién catastral actualizada y enriquecida,
ademas de ayudar a superar los problemas descritos, también serviria

8  Por medio de la cual se dictan normas para el funcionamiento de los establecimientos comerciales.
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como medio de priorizacion de proyectos, a partir de la multiplicidad de
informacién y datos que pueden ser tanto analizados como evaluados y
que finalmente faciliten la toma de decisiones en los gobiernos locales y
regionales, como lo resalta Izquierdo, Pessino, & Vuletin, (2018)

Escoger los proyectos adecuados y optimizar las carteras de infraestructura
puede tener impactos muy importantes para mejorar la eficiencia del gasto
en este campo. La seleccién de proyectos se puede mejorar en diversas
areas. Una planificacion adecuada puede ayudar a los paises a aprovechar
los efectos de red y evitar cambios costosos durante la implementacion.
Invertir recursos adecuados y suficientes (humanos y financieros) en la pla-
nificacion y el disefo en una etapa temprana puede generar ahorros clave
al reducir la necesidad de introducir cambios una vez comenzada la cons-
truccion. (Izquierdo, Pessino, & Vuletin, 2018)

La ampliacién y prestacion de los servicios publicos domiciliarios-acueducto,
alcantarillado, aseo, energia eléctrica, distribucién de gas combustible, tele-
fonia (fija) ptblica basica conmutada y la telefonia local movil en el sector
rural - también se podria ver beneficiada del intercambio con la informacion
catastral. Hoy, gracias a la tercerizacion de estos servicios, las empresas pres-
tadoras -ESP- dada la competencia y las exigencias de eficiencia y calidad,
suelen generar informaciéon que no es aprovechada por los municipios: ex-
tension de redes, perfiles de consumo y tipo de consumo, entre otros.

Contar con este tipo de informacién rentable para el municipio y para
las ESP, permitiria a su vez conocer mutaciones catastrales’ que surten en
los predios; asi mismo, es ttil para el mantenimiento catastral y la 6ptima
prestacion del servicio publico.

Otros dos ejemplos de usos del catastro, que inciden directamente en la
mejor gestion del territorio son los asociados a la gestion del riesgo y el
manejo de la seguridad.

Las alcaldias y gobernaciones deben implementar acciones que permitan
conocer, manejar y reducir los escenarios de riesgo en sus territorios, por

lo tanto. poseer informacion precisa de los predios que se encuentren ubi-

9 Segun el articulo 114 de la Resolucién 0070 de 2011, una mutacion catastral se entiende todo
cambio que sobrevenga respecto de los aspectos fisico, juridico o econdmico de los predios de
una unidad organica catastral, cuando dicho cambio sea debidamente inscrito en el catastro.
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cados en zonas con algin nivel de riesgo y vulnerabilidad genera datos e
informacion necesaria para una gestion adecuada y oportuna.

De manera similar a la identificacion de las zonas de mayor riesgo de de-
sastres, cruzar la informacion catastral con la localizacion de los diferentes
delitos y crimenes de una ciudad ayuda a identificar comportamientos de
los mismos, informacion esencial para las autoridades en el momento de
disenar planes y estrategias orientadas a tomar acciones al respecto.

Los anteriores ejemplos evidencian la utilidad que seria para la gestion
territorial el contar con herramientas capaces de cruzar la informacion
catastral con otras bases de datos, permitiendo la innovacion en la planea-
ci6n, diseno, desarrollo y seguimiento de politicas pablicas, promoviendo a
su vez que los instrumentos de planeaciéon se materialicen en programas y
proyectos de transformacion territorial.
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El Catastro Multiproposito
en Colombia

I catastro en el mundo ha venido evolucionando. Este ha transcendido

los aspectos tanto econémico, fiscal como juridico articulandose a las
dinamicas ambientales, las redes de transporte y los servicios urbanos. De
esta manera, a partir de la década de los noventa, migr6 hacia el Sistema
de Informaciéon Geografica y el catastro en linea (e-catastro), para conti-
nuar en la actualidad con los avances hacia la Infraestructura de Datos
Espaciales -IDE- y los observatorios urbanos, dando origen a un catastro
de maltiples usos.

En Colombia, desde 1821 se habla del catastro, asociandolo a un enfoque
militar y fiscal. Este Gltimo goza de gran relevancia en tiempos recientes
constituyéndose en un rasgo caracteristico de la concepcion que evidencia
el rezago del pais frente a las nuevas tendencias globales. En efecto, el as-
pecto econdémico asociado a su valor, su caracter fisico relacionado con la
cartografia y enfoque juridico vinculado a la tenencia y la legislacion, son
rasgos prevalentes en la actualidad.

En la historia de Colombia se han dado pasos importantes en el tema
catastral a saber: la creacion de la oficina de catastro de Bogota adscri-
ta a la Alcaldia, segin la Ley 72 de 1926, articulo 6; ratificada por los
acuerdos 14 y 159 del mismo ano; dos décadas después, en 1956 segin
decreto legislativo 1556 y el decreto departamental 199, se establece el
catastro descentralizado de Antioquia; en 1981, en la ciudad de Cali, con-
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forme al acuerdo municipal 06, se instituy6 el catastro descentralizado; y
finalmente, en tiempos recientes, hacia el 2017, segtn el acuerdo interad-
ministrativo se deleg6é a Barranquilla el catastro. Y a partir del 2019, con
la expedicion de la Ley 2056 se crea en el pais el Catastro Multipropésito,
permitiendo que los entes territoriales asuman su gestoria.

Figura 4: Hitos historicos del catastro en Colombia
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Fuente. Elaboracion propia 2020

Los mas recientes cambios se podrian agrupar en dos grandes ideas: 1) el
catastro como un instrumento gestado a partir de la aglomeracién, vy ii)
potencializacion del uso del catastro, dado la versatilidad del manejo de la
informacion digital. Lo que requiere de un andamiaje institucional centra-
do en los gestores catastrales.

El potencial del catastro esta en la vision de aglomeracion

La nueva politica publica de Catastro Multiproposito plantea una visién ho-
listica del territorio, a través de un enfoque interdisciplinario (ordenamiento
territorial, social, ambiental, econémico, entre otros). En este sentido, se
busca ampliar el alcance meramente fiscal con el cual operaba el catastro
tradicional, creando informacion valiosa para la toma de decisiones que se
producen desde los entes territoriales. Es decir, se espera contar con infor-
macién precisa y actualizada para mejorar el ordenamiento territorial, la
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planeaciéon urbana y rural, la gestion ambiental y social; asi mismo, la imple-
mentacion de todo tipo de politicas asociadas a la gestion publica territorial.

En la era de la gestion del conocimiento, la informaciéon es un activo in-
valuable. Esto es lo que ofrece el catastro multipropésito, donde los datos
espaciales asociados a distintas variables de toda naturaleza adquieren una
relevancia estratégica para el desarrollo integral y sostenible de los territorios
y sus habitantes. Sin embargo, a nivel de gestion publica, la informacién
obtenida adquiere un valor exponencial cuando esta no se circunscribe tni-
camente a los limites politicos-administrativos de los entes territoriales, sino

que se asocian datos relevantes a partir de una vision supramunicipal.

Contar con informacién catastral supramunicipal permite producir datos
que promuevan ejercicios de planificacion y gestion publica coherentes con
los retos y dindmicas reales del territorio. Esta 16gica, que en muchos casos
no reconoce fronteras legales, se puede evidenciar en temas relacionados con
la atenciéon de las amenazas naturales y fenémenos como los asentamientos
informales, como el manejo de las inundaciones dadas durante el fenome-
no de la nina en la zona de la mojana en 2011 o en la conurbacion entre
el barrio Santo Domingo de Soacha y el barrio Caracoli de Bogota. Esta
informacién juega un papel indispensable en la plancacion, articulacion y
focalizacion de acciones y proyectos estratégicos a desarrollar conjuntamen-
te entre diferentes entes territoriales; en esta linea, la unién de diferentes
territorios bajo una “visiéon de aglomeraciéon” permite potencializar los be-
neficios de la informacion del catastro con enfoque multiproposito.

Figura 5: Afectacion del fené6meno de la nifia en la Mojana, 2011
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Fuente. Elaboracion propia 2020

41



42

EL CATASTRO MULTIPROPOSITO

Figura 6: Asentamientos conurbados entre Soacha y Bogota D.C.

Fuente. Elaboracion propia 2020

La implementacion del Catastro Multipropoésito desde una vision regional
permite alcanzar mayores economias de escala, reduciendo, por ¢jemplo,
los costos en implementacion, operacion y mantenimiento de los datos y
la plataforma tecnolégica involucrada, asi como menores costos asociados
en mantenimiento y funcionamiento de instalaciones fisicas y el recurso
humano necesario para una adecuada gestion catastral.

Potencial del uso de la informacién del Catastro
Multipropésito

El modelo de catastro tradicional trabajado histéricamente en Colombia,
a través del IGAC y algunos entes territoriales que hace muchos afios lo-
graron descentralizar su gestion catastral®®, se han limitado a informacion
de linderos, propietario y valor econémico, no incorporando otra infor-
macion util para la toma de decisiones de politica publica, es el caso de
las redes de transporte, infraestructura y servicios publicos. Tampoco re-
gistra atributos ambientales, ni perfiles socioeconémicos de los ocupantes;
esto pese a que a nivel territorial hay reportes disponibles. Informacion
que se encuentra dispersa en varias oficinas y entidades, que suelen estar
desconectadas entre si. En efecto, es comtn encontrar la informacion con-
solidada en diversos formatos que dificultan su correlacion.

10 Bogota DC, Medellin, Antioquia y Cali.
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“El desafio para las autoridades locales, regionales y na-
cionales es armonizar las necesidades identificadas en la
comunidad y el territorio, usar las herramientas dispues-
tas por la reglamentacion vigente, y enfatizar en la efectiva
aplicacion y apropiacion de los instrumentos de gestion y
financiacion existentes, en el marco de lo cual se generen
planes que se soporten en bases s6lidas como la contruccion
de conocimiento; la toma de decisiones fundamentales en
informacion técnica y cientifica; la apropiacion y el reco-
nocimiento de las realidades locales y la incprporacion de
una vision regional, que conlleve a un desarrollo territorial
justo y equitativo que propenda por el intéres general y nos
permita seguir cosntruyendo el progreso de nuestra nacion,
en el nuevo marco posconflicto”

20 afios de ordenamiento territorial en Colombua: experiencias, desafios y herramientas para los
actores territoriales. Instituto de Estudios Urbanos (IEU). Ministerio de Vivienda, ciudad y Te-
rritorio, 2017

Los mandatarios locales y regionales constantemente toman decisiones
importantes basados en la informacion y los datos disponibles. El Catastro
Multiproposito puede ser potencializado por plataformas tecnolégicas que
permitan ser alimentadas por distintas entidades ¢ instituciones con infor-

macion y datos del territorio.

Una plataforma tecnolégica que facilite organizar la informaciéon de 1,
es considerada una fuente valiosa para la gestion territorial. Contar con
una plataforma interoperable que capte y armonice los datos, por ejemplo,
a través de una Infraestructura de Datos Espaciales -IDE-; y ademas de
conformar un recurso humano interdisciplinario, que est¢ en capacidad
de correlacionar de manera estratégica la informacién, brinda elementos
para mejorar las condiciones socioeconémicas y ambientales del territorio.

A nivel mundial son muchos los ejemplos de como el Catastro Multipro-
posito ayudd a desarrollar politicas publicas efectivas y relevantes. Por
ejemplo, frente a los desafios de la gestion energética, Alemania, Espana y
Chile le apostaron a nuevos desarrollos tecnologicos que integran la infor-

macioén catastral con enfoque multipropésito para mejorar el desempefio
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energético en el sector de la construccion, identificando los consumos en
el territorio para establecer las politicas dirigidas a un desarrollo sostenible.
Asi mismo, la gestion de recursos naturales ha sido mejorada con el uso de
la informacion catastral; este es el caso de Trinidad y Tobago, Malasia y
Ecuador donde se definieron las politicas para el uso especifico de los recur-
sos naturales y la definicion de las condiciones de exploracion y explotacion.

Los potenciales que puede llegar a tener el catastro son numerosos, dentro
de los que se encuentran: el forestal utilizado en el pago de servicios ambien-
tales segun la realidad del predial; el de caracter hidrico relacionado con
los nacederos, escorrentia y abastecimiento de aguas; el solar, que permite
contar con el detalle de las areas de captura y planes de transformacion
energética; el turistico aborda los sitios, su acceso y los riesgos, cadenas de
servicio, internet, seguridad, etcétera. El cultural permite la ubicacién y
caracteristicas, difusiéon y economias alternativas; el potencial tecnologico
facilita la informacion vy el acceso a ella por parte de los ciudadanos, para
realizar tramites en esta misma linea. se encuentra el correspondiente a la
inversion, dado que brinda transparencia y credibilidad en negocios asi
como alianzas publico privadas; el potencial de capital social, asociado
con la participacién ciudadana y legitimacion institucional; el de servicios,
que facilita una mejor planeacién y cobertura de los servicios publicos; el
de recaudo e inversion, encaminado al predial para equidad y la inversion
social (valorizacion, plusvalia, entre otras); y por tltimo, el potencial del
mercado de tierras arroja respuestas vinculadas con las transacciones de
inmuebles, su dinamica y los observatorios inmobiliarios.

Andamiaje institucional estratégico: gestores 'y
operadores catastrales

La gestion catastral tradicional que correspondia a la realizacion de las
actividades de formacion, actualizacion de la formaciéon y conservacion
catastral, estaban limitadas Gnica y exclusivamente para ser realizadas por
las autoridades, el Instituto Geografico Agustin Codazzi -IGAC- como
maxima autoridad catastral del pais y, a los catastros en donde ya fun-
cionaban oficinas que tenian jurisdicciones territoriales (Departamento de
Antioquia y las ciudades de Bogota, Cali, Medellin y Barranquilla), asi
mismo, ¢l de Barranquilla que asumi6 inicialmente actividades de esta ges-
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tibn por delegacion de competencias en virtud de la normatividad vigente

en su momento.

Con la entrada en vigencia del decreto 1983 de 2019, se rompi6 el esque-
ma tradicional para la realizacion de las actividades catastrales, abriéndose
la posibilidad —de una manera mas expedita— para que cualquier ente te-
rritorial, bien sea departamento, municipio o esquema asociativo de entes
tenga la posibilidad ante el IGAC de obtener la habilitacién como gestor
catastral. Esto implica adoptar la responsabilidad de realizar el catastro
o censo de los bienes inmuebles de un determinado espacio geografico,
teniendo en cuenta la connotacion del enfoque multipropésito definida.

En resumen, con este decreto se marca una nueva era en materia catastral
para el pais; un hecho sin precedentes a nivel mundial, ya que no solo
Colombia se convirti6 en el tnico donde el catastro es un servicio publico,

sino que su actividad fue descentralizada.

La experticia en la temdtica catastral estaba de alguna manera “monopoli-
zada” por sus entidades, es decir, que los procesos técnicos de actualizacion
y conservacion eran en su mayoria realizados por contratistas y funciona-
rios de las mismas entidades y en algunos casos con apoyo o contratacion
de empresas privadas para realizar actividades principalmente de recono-
cimiento predial. Sin embargo, en ningin caso eran de valoracién para

fines catastrales, ya que por ley esta actividad no podia ser tercerizada.

Ante este panorama mencionado, se abre la posibilidad de que la opera-
ci6on del servicio publico de la gestion catastral pueda ser llevado a cabo
directamente por el gestor habilitado (gobernacién, municipio, o asocia-
cion de entes territoriales), o en su defecto contratado con un operador
catastral que trae como consecuencia que el sector privado gane impor-
tancia y el sector publico se concentre en tareas de supervision y control.

En la practica, esto ha originado la creacién de “mercados de operadores
catastrales” que asumiran labores operativas como insumo para adelantar
los procesos de formacion, actualizacion y conservacion catastral; asi como
los procedimientos del enfoque catastral multiproposito que sean adopta-
dos, conforme a la regulacién que expida el Gobierno Nacional.

Estos cambios normativos dan origen a los nuevos gestores catastrales y

en consecuencia a sus operadores ofreciendo nuevas oportunidades que
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favorecen (y en algunos casos imponen) la apariciéon de nuevos bienes y ser-
vicios en funcion de los procedimientos del enfoque multipropoésito; tales
como: barrido predial masivo; integracion con el registro; incorporacion
de datos de informacion de la propiedad; actualizacion permanente e in-
tegridad de los tramites inmobiliarios; interoperabilidad e integracion de
capas no parcelarias; servicios digitales; consultoria y asesoria a los entes

territoriales en iInnovacion y gestion catastral; entre otras.

Sin embargo, la habilitacion como gestor catastral por parte de un municipio,
departamento o esquema asociativo no debe ser definida, sin antes conocer el es-
tado de la gestion cartografica del area de influencia y determinar la plataforma
tecnologica para la implementacion de uno nuevo. El primer aspecto se traduce
en la generacion de la cartografia oficial del territorio que corresponde a infor-
macion raster (ortofoto, y modelo digital de terreno -DTM- principalmente) y
la informacién de la correspondiente a la vectorial con altas especificaciones

técnicas, ya que las mismas se constituiran en la oficial de Colombia.

El segundo aspecto importante corresponde tanto al diseno e implementacion
del nuevo modelo de datos denominado LADM-COL, en el que se debera
registrar la informacién que se capture en campo para los aspectos fisicos, juri-
dicos y econémicos de los predios o bienes inmuebles de un territorio, como a
la plataforma misma que debera atender los procesos de actualizacion, conser-
vacion, atencion al ciudadano y la generacion de nuevos productos catastrales.

Ahora bien, los entes territoriales que realicen el procedimiento de habilita-
ci6n, seguramente encontraran una limitada oferta de operadores catastrales,
o de empresas en capacidad de ofrecer los productos y servicios técnicos aso-
ciados al levantamiento operativo de la informacion necesaria para actualizar

o mantener la informacién catastral de los predios.

Empresas que deben tener al menos cinco caracteristicas definidas: i) solides
financiera que les permita contar con la capacidad operativa para sumi-
nistra la informacion catastral; 11) recurso humano calificado y actualizado
en las caracteristicas del Catastro Multiproposito; iii) plataforma tecnologica
adecuada a la cantidad de datos a procesar; iv) conocimiento y acceso a
los manuales y estandares de calidad y confidencialidad en el manejo de
informacioén; y v) disponibilidad de establecer alianzas estratégicas que com-
plementen la accion cartografica.
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Figura 7: Operador catastral

Un operador requiere:

z B
= LD =4 = 5

Solidez Financiera Recurso Humano
Calificado
Con experiencia
sica, tecnologica, en gestion predial
logisticay catastral
operativa

Platsforma Manugles Claros Allenzas
Tecnolégicay De procesos, Estrateglcas
filosoffs de interés procedimientos, Con empresas.
pablico funciones para que permitan

Para operaciény operacion garantizar el
garantizar servicio servicio de gestion
catastral cartografica

Fuente. Elaboracion propia 2020

Ante este panorama, es posible que el gestor catastral deba: asumir directa-
mente la operacion, contratar a alguien bien sea con experiencia practica
o un privado experto en geomatica. El primer aspecto puede garantizar un
alto porcentaje de éxito, como lo ha venido demostrando la ciudad de Ba-
rranquilla. El segundo aspecto se basa en el hecho de que la contratacion
de un operador requiere que tenga experiencia practica, y ante esto es claro
que las posibilidades se circunscriben exclusivamente al Instituto Geogra-
fico Agustin Codazzi -IGAC- y a los catastros descentralizados de Bogota,
Cali, Medellin y Antioquia. No obstante, las empresas de geomatica que
ofrecen los servicios de toma de imagenes y generacion de cartografia han
venido formando alianzas para ofrecer de manera integral el servicio de
operacion con el componente de la plataforma tecnologica, cartografica y
el componente técnico propio de las actividades a desarrollar.

REQUISITOS EXPLICITOS E IMPLICITOS PARA
LA HABILITACION CATASTRAL

El proceso de habilitacion por parte del IGAC tiene inmerso el
cumplimiento de las siguientes condiciones :'!

Requisitos Explicitos:

1. Juridicas: El documento mediante el cual se acredite la repre-
sentacion legal de la entidad territorial o del esquema asociativo de

1 (Articulo 2.2.2.51. decreto 1983 2019, 31 de Octubre )
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conformidad con lo previsto en el articulo 249 de la Ley 1955 de
2019 o la reglamentacion vigente.

2. Técnicas: presentar la descripcion general de las condiciones
en las que se llevara a cabo la prestacion del servicio publico de
gestion catastral en relacién con la formacion; actualizacion, con-
servacion y difusion catastral. Esta descripcion debera incluir un
plan que contenga los siguientes elementos:

2.1. El cronograma y las actividades para desarrollar durante los prime-
ros doce (12) meses de prestacion del servicio a partir de su habilitacion.

2.2. La fecha aproximada del inicio del servicio de gestién catas-
tral, la cual no podra ser superior a dos meses contados a partir de
la fecha del acto administrativo que lo habilita.

3. Econdmicas y financieras: la entidad solicitante debera presen-
tar una proyeccion de ingresos y gastos con los cuales vaya a asumir
la prestacion del servicio. La proyeccion debe estar contemplada
en el marco fiscal y de gasto de mediano plazo o en documen-
to semejante, segin corresponda. Asi mismo, debera precisar las
fuentes de financiacién de la prestacion del servicio de gestion ca-
tastral. Adicionalmente, deberan cumplir los siguientes requisitos:

3.1. Tratandose de municipios, se debera verificar cualquiera de los
siguientes indicadores:

3.1.1. Rango de gestién alto o medio en el componente de Gestion
de la Medicion de Desempeno Municipal (MDM) o el que haga sus
veces, de acuerdo con el calculo vigente efectuado por el Departa-
mento Nacional de Planeacion - DNP.

3.1.2. Resultado superior o igual al 60% en el Indice de Desempeiio
Fiscal - IDF o el que haga sus veces, de acuerdo con el calculo vigen-
te efectuado por el Departamento Nacional de Planeacion’ - DNP.

3.2. Tratandose de departamentos, estos deberan acreditar cual-
quiera de los siguientes indicadores:

3.2.1. Resultado superior o igual a sesenta puntos en la dimen-
sién de Direccionamiento Estratégico y de Planeacion del Indice
de Desempeno Institucional - FURAG o el que haga sus veces,
de acuerdo con el calculo vigente efectuado por el Departamento
Administrativo de la Funcién Puablica.
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3.2.2. Resultado superior o igual al 70% en el Indice de Desempefio
Fiscal - IDF o el que haga sus veces, de acuerdo con el calculo vigen-
te efectuado por el Departamento Nacional de Planeacion - DNP.

3.3. Tratandose de Esquemas Asociativos Territoriales (EAT), estos
deberan acreditar que tengan competencia para la prestacion del
servicio publico de acuerdo con su acto de creaciéon o la autoriza-
ci6n previa. Asi mismo, deberan acreditar que minimo dos tercios
(equivalente al 66%) de los municipios o departamentos que inte-
gran el EAT cumplan los requisitos descritos en el numeral 3.1 y
3.2 del presente articulo.

El solicitante sera responsable fiscal, disciplinaria y penalmente
por la veracidad de la informacién presentada en la solicitud de
habilitacion.

Requisitos implicitos de la habilitacion

La habilitacién como gestor catastral puede ser considerada como
un tramite que debe surtirse inicialmente ante la autoridad catas-
tral, posteriormente es posible que dicho proceso de habilitacion
deba ser validado por el Comité Técnico Asesor para la Gestion
Catastral, que corresponde a la instancia técnica asesora para la
regulacion de la gestién catastral, establecida en el Decreto 148 de
febrero 4 de 2020 que esta en proceso de conformacion.

En todo caso, es necesaria la estructuraciéon y generacion del do-
cumento de habilitacién, que, una vez aprobado y surtido todo el
proceso, se materializa con la expedicion por parte del IGAC de la
Resolucion de habilitacion. Sin embargo, se considera que existen
unos requisitos implicitos que se han dejado de lado y que se circuns-
cribe en falta de claridad técnica durante el proceso de habilitacion
y que corresponde basicamente a los siguientes componentes:

» Componente cartografico: Es necesario que paralelo al proceso
de habilitacion, el ente territorial o el esquema asociativo traba-
je y desarrolle las actividades correspondientes a la generacién de
este insumo de acuerdo a las especificaciones técnicas para la ge-
neracioén de los productos (Ortofoto, Modelo Digital de terreno y
cartografia basica vectorial).

* Plataforma tecnologica: Es necesario que de manera previa a la
habilitacién, se disponga de una plataforma tecnolégica que per-
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mita la operacion del servicio catastral, lo anterior sin desconocer
que adicionalmente se deben tener claros los criterios basicos de
atencion al ciudadano, calidad del servicio, protecciéon al usua-
rio, interoperabilidad tecnolégica de reporte de informaciéon en el
Sistema Nacional de Informacién Catastral (SINIC) y de gestion
documental, aspectos que son necesarios para el inicio de la presta-
ci6n del servicio puablico catastral.

* Modelo LADM-COL (IGAC, 2020): Es el sistema para la ad-
ministracion de la tierra y gestion de la informacién de catastro
multipropésito en Coolombia. Se implementa con la adopcién de
la norma ISO 19152 de 2012: Modelo para el Ambito de Admi-
nistracion del Territorio (LADM - Land Administration Domain
Model). LADM es un modelo conceptual estructurado en tres
paquetes: Interesado (Party), Administrativo (Administrative) y
Unidad Espacial (SpatialUnit), y un sub-paquete de medicién y
topografia (Surveying). Adicionalmente, mediante cuatro clases
(Party, RRR, BA_Unit y SpatialUnit) se puede brindar informa-
cién de cada objeto territorial de acuerdo con las relaciones que
existen entre esos objetos y las personas, a través de un derecho,
una responsabilidad o una restriccién (RRR).

Se requiere entonces que se vaya trabajando de manera paralela o
inclusive antes del proceso de habilitacion en el diseio e implemen-
tacion del nuevo modelo de datos denominado LADM-COL en el
cual se deberd registrar la informacién que se capture en campo
para los aspectos fisicos, juridicos y econdmicos de los predios o
bienes inmuebles de un territorio, adicional a como ya se indic6 la
misma plataforma que deberd atender los procesos de formacion,
actualizacion, conservacion, y difusion de la informacion catastral.

* Operacion catastral: Los operadores catastrales son personas
juridicas de derecho publico o privado que, mediante contrato
suscrito con uno o varios gestores catastrales deben desarrollar la-
bores operativas que sirven de insumo para adelantar los procesos
de formacion, actualizacién y conservacion catastral, asi como los
procedimientos del enfoque catastral multipropésito.



El Catastro como insumo
de la planificacion territorial

Para que un gobierno sea exitoso debe tener la capacidad de establecer una
planeacion estratégica concreta, respaldada por una eficaz ejecucion; en
palabras de Joel Arthur Barker'? , “una vision sin accion es un sueno, accion sin
vision no tiene sentido, una visiéon con accion puede cambiar al mundo (1992)”

Cada mandatario en su periodo de gobierno quiere dejar un legado positi-
vo fundamentado principalmente en sus acciones y decisiones entorno al
territorio; son estas las que terminan impactando positiva o negativamente
la calidad de vida de los ciudadanos; por lo tanto, estas deben ser producto
de un ejercicio técnico de planificaciéon socioeconémica y territorial, que
logren identificar las debilidades y fortalezas del territorio, y promuevan
proyectos especificos que contrarresten y mitiguen estas debilidades; ade-
mas, aprovechen y potencien sus fortalezas Solarte Portilla, (2017). afirma:

La planeacion territorial comprende todas las acciones, intervenciones,
estrateglas y procedimientos para ordenar el territorio y los espacios fi-
sicos en el municipio o distrito. Para tal efecto, se cuenta con multiples
normas ¢ instrumentos que obedecen al orden municipal o distrital, y a
entes u organizaciones superiores a estos como las areas metropolitanas, las
corporaciones autonomas regionales, los minm [sic], el Congreso de la Re-
publicay al Gobierno Nacional en general (Solarte Portilla, 2017, pag. 196)

12 (Barker,1992) El best-seller de Joel Barker sobre paradigmas, Future Edge, fue catalogado como
uno de los libros de negocios mas influyentes de ese afio por el prestigioso Library Journal.
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En este sentido, la normativa colombiana cuenta con dos instrumentos
principales o estructurales que promueven la planificacion territorial. Es-
tos son los Planes de Desarrollo, reglamentados por la Ley 152 de 1994, y
los Planes de Ordenamiento Territorial, reglamentados por la Ley 388 de
1997 y Ley 1454 de 2011. Estos establecen las politicas, objetivos y accio-
nes concretas en el territorio, el primero se basa en una visiéon de desarrollo
socioeconomico y el segundo en su desarrollo en si. (ver figura 8).

Figura 8: Sistema de planificacion del ordenamiento territorial en Colombia

ORDENAMIENTO TERRITO RIAL DESARROLLO TERRITORIAL

PGOT
Plan General de Ordenamiento
Territorial
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Plan de Ordenamiento
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Plan Basicode Plan de Desarrollo
Ordenamiento Territorial Municipal

Esquemade
Ordenarmiento Territorial

Fuente: elaboracion propia, adaptado de Lineamientos para el proceso de ordenamiento territorial
departamental, contenidos bdsicos, DNP - diciembre 2013.

Estos instrumentos se pueden complementar con los planes maestros o
sectoriales, que se encargan de definir la vision de desarrollo de un sector
especifico; tales como: el correspondiente al de servicios pablicos domi-
ciliarios (especialmente de acueducto y alcantarillado), de movilidad, de
espacio publico, planes especiales de manejo y proteccion, etcétera.

De igual manera, se pueden identificar otros instrumentos de caracter
transversal, como los planes de gestion de riesgo de desastres y planes de
caracter ambiental, estos ultimos, generalmente adoptados por las Cor-
poraciones Auténomas Regionales e instituciones del orden nacional
adscritas al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, como Parques
Naturales Nacionales, ANLA, entre otros.
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Y en el nivel territorial, existen los planes parciales, los cuales complementan y
desarrollan las disposiciones del Plan de Ordenamiento Territorial (POT) para

suelos urbanos con tratamiento de desarrollo y suelos de expansion urbana.

La formulacion de cualquiera de estos instrumentos requiere que se desa-
rrolle una fase diagnostica alimentada de datos e informacién precisa, veraz
y oportuna acerca del territorio, como lo resalta (Solarte Portilla, 2017):
El diagnéstico mide y cuantifica las variables sobre las cuales se trabajara en
la formulacién del Plan (...) Un buen diagnéstico conlleva a formular politi-
cas, objetivos y estrategias acordes con la realidad, y viables en su ¢jecucion.
Un buen diagnéstico es aquél que abarca todos los campos y muestra con
certeza la situacién del municipio es todas sus particularidades (p. 248).

De tal manera que es facil entender que la fase diagnostica es la “columna
vertebral” de estos instrumentos de planificacion y es precisamente aqui
donde el Catastro Multiproposito juega un papel fundamental como insu-
mo para la planificacion del territorio.

En este sentido, se proponen escenarios donde la nueva politica publica de
Catastro Multipropoésito, ampliamente desarrollada en el CONPES 3958
de 26 de marzo de 2019% , se extiende como un insumo para la planifi-
cacion territorial y el desarrollo de politicas ptblicas sectoriales, haciendo
hincapié en este enfoque y el aprovechamiento que los entes territoriales
que operan bajo este mismo tradicional del catastro hacen del nuevo en
la gestion catastral.

Para desarrollar el catastro con enfoque multipropésito, primero se debe
entender como operaba el tradicional* . Este se encargaba de hacer el re-
gistro de la informacion de los bienes inmuebles que pertenecen al estado
y de los particulares, informacion antes se enfocaba en los componentes
fisicos, juridicos y econémicos de la estructura predial.

13 Este CONPES, propone una estrategia que permita contar con un catastro integral, completo,
actualizado, confiable, consistente con el sistema de registro de la propiedad inmueble, digital
e interoperable con otros sistemas de informacion.

14 Para propositos de este documento llamaremos Catastro Tradicional, la gestion catastral que no
opera bajo la nueva politica de Catastro Multipropésito, promovida por el Articulo 79, de la Ley
1955 de 2019, por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018 — 2022, “Pacto por Colom-
bia, Pacto por la Equidad”.
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El reciente Decreto 148 de 2020 define el catastro con enfoque multipro-

posito de la siguiente manera:

Es aquel en el que la informaciéon que se genere a partir de su imple-
mentacion, debe servir como un insumo fundamental en la formulacion
e implementacién de diversas politicas ptblicas, contribuyendo a brindar
una mayor seguridad juridica, la eficiencia del mercado inmobiliario, el
desarrollo y el ordenamiento territorial, integrada con el registro publi-
co de la propiedad inmueble, digital e interoperable con otros sistemas de
informacion del territorio, y que provea instrumentos para una mejor asig-
nacioén de los recursos publicos y el fortalecimiento fiscal de los territorios.

En este sentido, esta definicion amplia el alcance fiscal con que opera
el catastro tradicional, creando informacion, necesaria para la toma de
decisiones de los entes territoriales. Es decir, que, a partir de la nueva po-
litica pablica catastral, esta sera confiable para mejorar el ordenamiento
territorial, la planeacion, la gestion y la creacion de politicas pablicas mas
efectivas en perspectiva de gobernanza.

A excepcidn de los entes territoriales que hace muchos afos lograron des-
centralizar, su gestion catastral’s , el modelo de catastro tradicional con que
el que histéricamente se ha trabajado en Colombia a través del IGAC™ |
generalmente no incorpora datos claves a nivel de predio que son necesa-
rios para tomar decisiones de politica ptblica, como los relativos a las redes
de transporte, infraestructura y servicios publicos. Tampoco registra atri-
butos ambientales ni perfiles socioeconémicos de los ocupantes. Toda esta
informacion existe y esta de alguna forma estructurada, pero se encuentra

dispersa en varias instituciones y entidades sin muchas conexiones.

En relaciéon con la planificacion del territorio, el Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio y el Instituto de Estudios Urbanos de la Universidad
Nacional de Colombia, en su publicacion 20 afios de ordenamiento territorial

en Colombia: experiencias, desafios y herramientas para los actores territoriales expresd:

El mayor desafio para las autoridades municipales y nacionales es armo-
nizar las necesidades identificadas en la comunidad vy el territorio, usar las
herramientas dispuestas por la reglamentacion vigente, y enfatizar en la

15 Bogota D.C., Medellin, Antioquia y Cali.

16 Instituto Geografico Agustin Codazzi.



EL CATASTRO COMO INSUMO DE LA PLANIFICACION TERRITORIAL

efectiva aplicacién y apropiacion de los instrumentos de gestion y financia-
ci6on existentes, en el marco de lo cual se generen planes que se soporten
en bases solidas como la construccion de conocimiento; la toma de deci-
siones fundamentadas en informacion técnica y cientifica; la apropiacion
y el reconocimiento de las realidades locales y la incorporaciéon de una
visién regional, que conlleve a un desarrollo territorial justo y equitativo
que propenda por el interés general y nos permita seguir construyendo el
progreso de nuestra nacion, en el nuevo marco de posconflicto (Ministerio

de Vivienda, Ciudad y Territorio - MVCT, 2017)

El potencial del uso de la informaciéon no fiscal del Catastro Multipropo6-
sito esta por escribirse y evidenciarse a través de la implementacion que
hagan los gestores catastrales que se estan habilitando a lo largo del pais;
sin embargo, basados en el espiritu de la nueva politica publica para la
gestion catastral propone el desarrollo de dos escenarios hipotéticos, ba-
sados en ejercicios comunes de planificacion territorial, muy habituales en
ciudades intermedias y pequenas de nuestro pais, que son en gran parte las

que conforman nuestro territorio.

El primer escenario mostrara un enfoque tradicional, en el que las herra-
mientas de planificacion territorial, por lo general, cuentan con informacion
desactualizada o carece de ella. Dicha situacion lleva a los alcaldes y a los
gobernadores a tomar decisiones con informacion poco confiable.

El segundo escenario propuesto es basado en un enfoque multiproposito, el
cual se plantea como una herramienta estratégica para la toma decisiones,
asi como para la generaciéon de politicas, planes, programas y proyectos
estratégicos, basados en datos actualizados, pertinentes y veraces, en cuya
plataforma tecnolégica convergen distintas entidades ¢ instituciones apor-
tando informacion y datos del territorio; igualmente interoperando bajo

un mismo lenguaje.

Plan de Ordenamiento Territorial (POT)

El Plan de Ordenamiento Territorial -POT- es la “carta de navegacién”

de municipios y departamentos?” , este se define como un instrumento téc-

17 (SUIN, 2011)Los Planes de Ordenamiento Territorial Departamental estan sustentados juridica-
mente por el literal e, numeral 2, del articulo 29 de la ley 1454 de 2011, Ley Organica de Ordena-
miento Territorial - LOOT.
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nico y normativo de planeacion y gestion a largo plazo que comprende
el conjunto de acciones y politicas administrativas y de planeacion fisica
que orientaran el desarrollo del territorio municipal por los proximos afos
y regularan la utilizacién, ocupacion y transformacion del espacio fisico,
urbano y rural. Un Plan de Ordenamiento Territorial (POT) es en esencia,
el pacto social de una poblacién con su territorio® . En este sentido, el Ca-
tastro Multiproposito ofrece informacion esencial para que la construccion
de un POT sea ajustada a la realidad fisica, social, econémica y ambiental
del territorio. Construir un POT sin informacién actualizada del catastro,
es como definir una ruta de viaje, sin un mapa a la mano.

En la actualidad, la mayoria de municipios presentan problemas en la
vigencia, calidad y pertinencia de la informacion y los datos que deben
desarrollar las revisiones y ajustes que por ley hacen al Plan de Orde-
namiento Territorial (POT)” , por lo general cuentan con cartografias
desactualizadas de diversa indole como lo son: estructura predial; cobertu-
ras de servicios publicos (agua potable, alcantarillado, energia, alumbrado,
aseo, etcétera); estado, cobertura y tipo de infraestructura publica existente
(vias, espacio publico, equipamientos de salud y educacion, etcétera).

Ademas, generalmente los diagnosticos que se desarrollan en este im-
portante instrumento de planificacion no mapean los asentamientos
informales, esenciales para desarrollar programas de formalizacion de vi-
vienda y mejoramiento integral de barrios, vinculados a la formulacion de
los Planes de Ordenamiento Territorial (POT).

Del mismo modo, mucha de la informaciéon necesaria se encuentra dis-
persa en diferentes entidades (publicas y privadas), desarrollada bajo
diferentes formatos, lo que hace mas compleja y difusa la construccion
de la fase Diagnostica del POT. Por lo tanto, si el diagnostico no es claro,
ni pertinente, no es posible proponer en la fase de formulacién del POT

18 (Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial,, 2004).

19 Larevisiony ajuste del Plan de Ordenamiento Territorial es un procedimiento técnico y juridico,
establecido en la Ley 388 de 1997, cuyo principal objetivo es actualizar y modificar los contenidos
y normas del POT vigente. las Administraciones Municipales deben regirse por lo estipulado en
el articulo 28 de la Ley 388 de 1997 y el Decreto 4002 de 2004 para emprender un proceso de
revision del POT.
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planes, estrategias y proyectos pertinentes y ajustados a la realidad fisica,
social, econémica y ambiental del territorio.

En parte, se puede intuir que esta situacion es una de las causas de que mu-
chos POT, PBO y EOT? | no lograran un cumplimiento aceptable de sus
Programas de Ejecucion” . En relacién con esta hipétesis, el documento
20 afios de ordenamiento territorial en Colombia: experiencias, desafios y
herramientas para los actores territoriales (Contreras Ortiz, Y.; Instituto de
Estudios Urbanos (IEU), 1980), menciona lo siguiente:

Otra de las dificultades expresadas por los panelistas de aquellos munici-
pios que tienen POT de primera generacién aprobado y que se enfrentan
a hechos de aumento poblacional y de ocupacion territorial es la limitada
relacién existente entre las caracteristicas del municipio, sus pobladores,
y los procesos de planificacion y gestion que se han propuesto desde los
mismos. Esto hace referencia a que los documentos estan disefiados y apro-
bados sin tener en cuenta las condiciones de pobreza extrema, la poblacion
vulnerable sin atencion estatal (afros, indigenas, etcétera) y la carencia de
los servicios publicos bésicos de saneamiento.

Lo cual es consecuente con las declaraciones de Dorys Patricia Noy Pala-
cios, coordinadora del Equipo de Asistencia Técnica para la Revision de
los Planes de Ordenamiento Territorial, de la Direccién de Espacio Urba-
no y Territorial del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio — MVCT
(Noy Palacios.D.P; Instituto de Estudios Urbanos - IEU, 2020,):

...el 88% de los principales instrumentos de planificacién en el pais se en-
cuentran desactualizados. El panorama no es muy alentador si ademas se
tiene en cuenta que algunos de los instrumentos actualizados estan deman-
dados o estan siendo cuestionados® .

20 Plan de Ordenamiento Territorial (POT): Municipios con mas de 100.000 habitantes | Plan Bésico
de Ordenamiento Territorial (PBOT): Municipios entre 30.000 y 100.000 habitantes. | Esquema
Basico de Ordenamiento Territorial (EOT): Municipios con menos de 30.000 habitantes.

21 Los programas de Ejecucion definen con caracter obligatorio las actuaciones sobre el territorio
previstas en el POT durante el periodo de la correspondiente administracion municipal. En el
programa de ejecucion se desarrollan las estrategias, proyectos, acciones o actividades que se
desprenden de las decisiones contempladas en el POT.

22 Declaraciones publicadas en la pagina web del Instituto de Estudios Urbanos de la Universidad
Nacional de Colombia.
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Por lo que se puede concluir, muchos de los proyectos, planes, objetivos y
metas propuestos en los Planes de Ordenamiento Territorial no tuvieron
una lectura multisectorial de la realidad del territorio y esto es en gran
medida consecuencia de la ausencia, desactualizacién y pertinencia de los
datos e informacién con los que se elaboré el diagnéstico y formulacion de

un instrumento de planeacion importante como lo es el POT.

A diferencia del anterior enfoque, donde la revision y ajuste del Plan de Or-
denamiento Territorial (POT) se dificulta y se ve limitada por la carencia
o deficiencia de la informacion, la aplicabilidad del Catastro Multipro-
posito se presenta como un instrumento indispensable y estructural para
la elaboracion, revision, ajustes y seguimiento del Plan de Ordenamien-
to Territorial (POT); ya que basicamente busca, ademas, de mantener la
informacién base catastral actualizada, incorporar una serie de atributos
fisicos, ambientales, socioeconémicos, etcétera, que antes no eran mapea-

dos en el territorio.

Un Catastro Multiproposito “se construye por medio de una asociacion
entre muchas partes interesadas que se comprometen a generar datos preci-

sos, detallados y actualizados acerca de una ciudad (Erba & Piumetto, 2016)

Por lo tanto, al momento de revisar y ajustar un Plan de Ordenamiento Te-
rritorial -POT-, los entes que cuenten con una base catastral actualizada que
opera bajo el enfoque multipropoésito podran contar con informacién actua-
lizada, multisectorial y pertinente a la realidad. De manera que sera posible:

Contar con una estructura predial actualizada (formal e informal), que
les permitird determinar el crecimiento de la huella urbana en relacion al
territorio y la densidad poblacional, lo que es un insumo importante para
definir un Modelo de Ocupacién Territorial® coherente, donde a partir de
datos concretos y verificables, las areas de expansion urbana estén dimen-

sionadas y localizadas de manera objetiva.

23 El Modelo de Ocupacién se enmarca en la definicion establecida en el paragrafo 1, del articulo
12, de la Ley 388 de 1997: “(..) el modelo de ocupacion del territorio fija de manera general la
estrategia de localizacion y distribucion espacial de las actividades, determina las grandes in-
fraestructuras requeridas para soportar estas actividades y establece las caracteristicas de los
sistemas de comunicacion vial que garantizaran la fluida interaccion entre aquellas actividades
espacialmente separadas(1997)."
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Mantener mapeada con distintos atributos (tipo, estado, cobertura, etcé-
tera) toda clase de infraestructuras publicas como: vias, equipamientos
publicos de salud, educacion, culturales, etcétera) las cuales pueden ser
contrastadas con las proyectadas por el Plan de Ordenamiento Territorial
-POT-, insumo importante para hacer rendiciéon de cuentas y seguimien-
to al programa de ¢jecucion del POT, pero lo mas importante es que les
permitira plantear un programa de ejecucion robusto, basado en datos
actualizados, donde se incorporen Planes Maestros* de infraestructura
publica acordes a los objetivos y metas propuestas, ademas de las necesida-
des reales del territorio.

Mantener un dialogo fluido con las Corporaciones Autonomas Regionales
-CAR?- con las que deberan concertar el Plan de Ordenamiento Terri-
torial -POT-, tramite de Ley* que con mucha regularidad genera friccion
entre Entes Territoriales y estas corporaciones, con el entorno interinsti-
tucional e interoperable con el que debe desarrollarse el CMP, se espera
entonces que las CAR se responsabilicen de suministrar la informacion
ambiental necesaria para que el municipio incorpore las determinantes
ambientales en el POT, de tal manera que, si se cuenta una actualizacion
integral de la dimensiéon ambiental del territorio, el didlogo CAR y Ente
Territorial sea mas fluido y por lo tanto, la concertacion deberia ser mas
expedita y agil.

El concepto de Uso de Suelo consiste en obtener el dictamen escrito sobre el
uso o usos permitidos en un predio o edificacion especifica, de conformidad
con las normas urbanisticas del Plan de Ordenamiento Territorial. Es muy

24 “Sufinalidad radica esencialmente en la definicién, reglamentacién y orientacion de grandes
sectoresy aspectos que constituyen o hacen parte del ordenamiento, como por ejemplo el es-
pacio publico, los equipamientos, los centros de abastecimiento, las redes de servicios publi-
cos, los sistemas de movilidad, etc. Estos planes pueden elaborarse tanto para zonas urbanas
como rurales, si asi lo determina el plan de ordenamiento territorial” (Portilla, 2017).

25 Las Corporaciones Auténomas Regionales y de Desarrollo Sostenible -CAR- son entes corpo-
rativos de caracter publico, integrados por las entidades territoriales, encargados por ley de
administrar —dentro del area de su jurisdiccion— el medio ambiente y los recursos naturales
renovables, y propender por el desarrollo sostenible del pafs.

26 Las CAR, por las funciones atribuidas por la Ley 99 de 1993, son la maxima autoridad ambiental
y administradoras de los recursos naturales renovables de sus jurisdicciones y las encargadas de
velar por la dimension ambiental en las decisiones de planificacion y de ordenamiento territorial
(numerales 2°y 5° Articulo 31° Ley 99 de 1993). En consecuencia, deben asegurar que los modelos
de ocupacién de los POT, incorporen criterios de sostenibilidad ambiental y resiliencia territorial.
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comun ver un mapa de Usos de Suelo de un POT, que no responden a la
dindmica urbana, por ejemplo, se identifican zonas con usos netos que no se
dan enla realidad del territorio, llevando consigo una serie de fricciones entre
el Ente Territorial y el Gremio Comercial. El primero ejerciendo el control
urbanistico y el segundo sustentando la localizacion de establecimientos co-
merciales en zonas no contempladas en el POT] pero que obedecen a una
serie de variables que hacen atractiva y productiva dicha localizacion, desde
el punto de vista comercial. De tal manera, que el Catastro Multiproposito
permite que los usos de suelo propuestos por el POT se basen en de datos y
variables que permita un planeamiento objetivo de los usos de suelo, ya que
ademas de que se pueda compartir informacién con entidades ptblicas de
todos los niveles, también puede ser posible con entidades privadas. En re-
lacién a este Gltimo, y a partir de convenios interadministrativos o similares,
el CMP podra alimentarse de informacién suministrada por las Camaras de
Comercio” , de tal manera que el municipio puede contar con informaciéon
importante relacionada a su dindmica comercial formal, por ejemplo la lo-
calizacion y tipo de establecimiento comercial, esta informacion es relevante
para entender hacia qué sector de la ciudad se esta dinamizando de manera
importante la actividad comercial, y asi posteriormente con datos precisos
y un andlisis tendencial, plantear una planificaciéon de los Usos de Suelo
acorde a esta dinamica ya sea para fomentarla, regularla o desincentivarla a
través del Plan de Ordenamiento Territorial (POT).

Estos son solo algunos ejemplos que permiten ilustrar el potencial que pue-
de tener la implementacion del Catastro Multipropoésito en lo concerniente
al Ordenamiento Territorial. Son muchas las variables que pueden ser uti-
lizadas y analizadas como insumo para la construccion y seguimiento de
un POT; esto dependera en gran medida de la cantidad y calidad de in-
formacion que alimente la Infraestructura de Datos Espaciales del gestor
catastral; a partir de los acuerdos que se logren establecer entre entidades
publicas y privadas que puedan suministrar informacion relevante y perti-
nente en torno al territorio y su implicacion en la planificacion del mismo.

27 ‘“Las Camaras de Comercio, son personas juridicas sin animo de lucro, de caracter corporativo
y gremial, sujetas en la ejecucion de todos sus actos de administracion, gestion y contratacion
al derecho privado, las cuales tienen como fines defender y estimular los intereses generales
del empresariado en Colombia..” http://Mmww.confecamaras.org.co/representacion-de-la-red/
introduccion-a-camaras-de-comercio
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Planes de Desarrollo (municipal y departamental)

Todos los municipios tienen como principal funcién ordenar el desarro-
llo de su territorio y garantizar que todas las acciones que se ejecuten
apunten a lograr los objetivos trazados en el marco de la planificacion.
Esta labor se lleva a cabo a partir de dos instrumentos complementarios
entre si: el Plan de Ordenamiento Territorial, que realiza la plancacion
fisico-territorial del municipio y el Plan de Desarrollo, con el que se pla-
nifican la dimensién social y econémica y se programan las inversiones
en el municipio y departamentos.

El objetivo fundamental de los planes de desarrollo es demarcar el rum-
bo de la regién para hacer posible el buen desarrollo social, econémico,
cultural, ecolégico, y una adecuada calidad de vida de los ciudadanos.
Respecto del ordenamiento territorial, estos deben tener en cuenta los
objetivos, directrices y proyectos trazados en los Planes de Ordenamiento
Territorial. Teniendo en cuenta que el POT tiene una duracion superior
y no cuentan con asignacion presupuestal propia, sino que su ejecuciéon
financiera depende estrictamente de la destinacién de recursos que se
haga mediante el plan de desarrollo, y los presupuestos plurianuales de
mnversion debidamente aprobados (Solarte Portilla, 2017).

El Plan de Desarrollo es un instrumento de mediano y corto plazo que
debe ser elaborado por el alcalde y gobernador elegido para el perio-
do constitucional correspondiente, conforme al programa de gobierno
presentado al inscribirse como candidato. Teniendo en cuenta que este
instrumento complementa las directrices impartidas por el PO, presen-
ta de manera similar la problematica planteada en el enfoque tradicional
del Ordenamiento Territorial ya mencionada; a esta también podemos
anadir las comunes fricciones que se dan entre gobiernos entrantes y
salientes debidas principalmente a la discusion acerca de la fiabilidad de
la informacién compartida en los procesos de empalme que estos deben
hacer por ley® .

28 Elempalme de gobierno es un proceso que contribuye a la rendicion de cuentas de la rama eje-
cutiva. Es una obligacion de todos los servidores de la administraciéon publica, de acuerdo con lo
establecido en el Articulo 39 numeral 2 de la Ley 152 de 1994, el Articulo 78 de la Ley 1474 de 2011y
el Articulo 50 de la Ley 1757 de 2015. En este marco, el empalme de Gobierno es un proceso efec-
tivo, transparente, Util y obligatorio, a través del cual se hace entrega y se recibe formalmente
la administracion publica de las entidades territoriales, y se formaliza con la entrega del acta de
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Con el enfoque multiprop6sito, y en especial su articulacion con los datos
multisectoriales que pueden ser obtenidos de la Infraestructura de Datos
Espaciales® del Catastro Multiproposito se busca que estas diferencias de
informacién tiendan a ser subsanadas. Por ejemplo:

* Este tipo de Catastro permite evidenciar de manera objetiva la trazabi-
lidad que tiene el Plan de Desarrollo Municipal y Departamental con el
Programa de Gobierno presentado a la ciudadania, ya que permite ob-
tener datos precisos de los proyectos desarrollados y los propuestos en los
diferentes sectores, generando confianza en el gobierno entrante y princi-

palmente en la ciudadania.

* El mandatario saliente, fundamentado en la informacién contenida la
Infraestructura de Datos Espaciales, y partiendo de que esta informaciéon
ha sido desarrollada y/o compartida por multiples entidades publicas y
privadas relacionadas con el desarrollo territorial y socioeconémico, po-
dra hacer recomendaciones estratégicas y operativas que le permitan al
nuevo mandatario: Conocer las lecciones aprendidas que se podrian tener
en cuenta en la proxima gestion y que redunden en el bienestar de la ciu-
dadania; Identificar los retos a desarrollar a nivel estratégico y operativo;
y conocer los temas que deben ser prioritarios a corto plazo para mitigar
cualquier afectacion al municipio/departamento.

* Cada alcalde y gobernador electo tendra un acceso significativo a la in-
formaciéon del POT. En el momento de formular su plan de desarrollo
debe tener en cuenta las vigencias de sus contenidos. La informacion con-
tenida en el Catastro Multipropésito permitira de manera objetiva y agil
hacer una descripcion general de la forma en la cual recibi6 el Plan de
Ordenamiento Territorial, las modificaciones que sufrio, por qué se reali-
zaron y como se entrega, resaltando los aspectos que, en consideracion, se

deben atender con mayor prioridad.

informe de gestion. El empalme también es un proceso estratégico y de interés publico, dado
que brinda insumos claves para la elaboracién del nuevo Plan de Desarrollo

29 Una IDE (Infraestructura de Datos Espaciales) es un sistema informatico compuesto por un con-
junto de recursos (catdlogos, servidores, programas, aplicaciones, paginas web, etcétera), armo-
nizados bajo un marco legal que garantiza la interoperabilidad, de modo que se asegura que los
datos producidos por las instituciones puedan ser compartidos por toda la administracion. Su
objetivo es compartir la informacién geografica en la red y ponerla a disposicion de los usuarios.
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* De igual manera este Catastro Multipropoésito permitira al mandatario
saliente elaborar la lista de acciones y/o gestion que el nuevo gobernante
debe empezar a realizar desde el momento de su posesion y este, a su vez,
contard con una herramienta que le permitira tener una radiografia clara
del estado en que recibe el municipio, de tal manera que podra contrastar
la informacion recibida con los datos contenidos en la Infraestructura de

Datos Espaciales del Catastro Multiproposito.

Para concluir, es vital resaltar la importancia y el potencial que tiene la
implementacién del Catastro Multiproposito con una visiéon regional, ya
que para que estos ejercicios con este enfoque sean efectivos a escala depar-
tamental, los municipios que lo conforman deben contar con una gestion
catastral basada en la nueva politica pablica. Esto sera mas factible en la
medida en que los distintos municipios (especialmente pequenos e interme-
dios) se habiliten a través de una gestion conjunta, permitiendo asi unificar
bases de datos, evitando la dispersion de informacion en diversos gestores.
Esto facilita la lectura del territorio por parte de los gobiernos regionales.
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El Caracter subregional
del Catastro

a relevancia del Catastro Multiproposito adquiere una dinamica di-
ferente cuando la vemos desde la Optica subregional, tal que permite
superar la tradicional y limitada vision fiscal.

La definiciéon de Catastro Multipropoésito incluida en el Decreto 148 de
2020 nos invita a reflexionar sobre su dimension subregional (Presidencia
de la Reptblica , 2020). Esta dice:

Es aquel en el que la informaciéon que se origina a partir de su imple-
mentacion; debe servir como un insumo fundamental en la formulaciéon e
implementacion de diversas politicas publicas contribuyendo a brindar una
mayor seguridad juridica, la eficiencia del mercado inmobiliario, el desa-
rrollo y el ordenamiento territorial integrada con el registro publico de la
propiedad inmueble, digital e interoperable con otros sistemas de informa-
ci6on del territorio, y que provea instrumentos para una mejor asignacion
de los recursos publicos y el fortalecimiento fiscal de los territorios.

Por lo tanto, en la medida en que los territorios puedan contar con in-
formacion actualizada, pertinente, veraz, organizada y georreferenciada,
estos contaran con un diagnostico claro de la situacion actual del mismo.
Esto le ayudara a los mandatarios locales y regionales estudiar patrones,
analizar tendencias y realizar proyecciones que le permitiran tomar las
mejores decisiones posibles en la gestion ptblica, mas importante atn, cuando
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la problematica o necesidad a atender, tiene causas y/o consecuencias que
desborda el ambito local.

Sibien esto es ya muy importante para la gestion pablica en la escala munici-
pal, cuando estos datos se procesan a una escala supramunicipal, el potencial
de informacion es exponencial, ya que muchas de las dinamicas del terri-
torio, no responden exclusivamente a situaciones que se enmarcan en los
limites politico-administrativos, como lo son: la gestién de los ecosistemas
estratégicos, la gestion del riesgo, las conurbaciones intermunicipales, entre
otros de indole funcional.

El documento “Lineamientos conceptuales y metodologicos para la definicion
de una subregionalizacion funcional en Colombia” (DNP, 2020), desarrollado
por el Departamento Nacional de Plancacion ~DNP-y el Centro Latinoame-
ricano para el Desarrollo Rural ~RIMISP-, considerado en el Plan Nacional
de Desarrollo 2018-2022 invita a revisar las relaciones territoriales desde una
légica de subregional.

El énfasis del ejercicio de subregionalizaciéon que se desarrolla en este
documento esta en la identificaciéon de las relaciones funcionales (socia-
les, econémicas y ambientales) que van mas alla de las interacciones en
mercados laborales compartidos, y que permiten agrupar municipios que
pueden diferir por sus caracteristicas, pero que comparten diversas funcio-
nalidades. El aprovechamiento de dichas funcionalidades abre un campo
potencial para la aplicacién de politicas pablicas con mayor impacto para
la transformacioén territorial y el mejoramiento de las condiciones de vida

de sus pobladores (Bateman, y otros, 2018)

Logica que también puede ser aplicada al Catastro Multiproposito, viéndolo
como una herramienta eficaz al momento de hacer uso de la informacién no

fiscal, desde una vision funcional del territorio.

Aproximacion al concepto de subregion funcional

El documento mencionado en el apartado anterior sobre los “Lineamientos
conceptuales y metodolégicos para la definiciéon de una subregionalizacion
funcional en Colombia” define la region funcional como “...unidades terri-
toriales definidas a partir de la interdependencia y de la densidad de flujos
entre sus elementos. Ll sistema se organiza en torno a un polo o centro, en
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el que todos sus elementos se relacionan mas intensamente que con otros
nodos localizados fuera del ambito territorial (Rodriguez, 2016)

A su vez define la escala subregional como “...escala intermedia entre el
nivel municipal y la escala regional, por lo que resulta fundamental com-
prender la naturaleza de esa unidad territorial, antes de profundizar los
elementos sobre la identificacion de su funcionalidad.”

Concepto que ha sido tenido presente en los analisis y experiencias que desde
la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) se
han abordado en torno al mismo regional. Uno de estos ejercicios invita a ver
el desarrollo desde una nueva légica, un nuevo paradigma, con una vision
mas holistica, descentralizada y menos asistencialista del desarrollo regio-
nal, proponiendo una multiplicidad de actores que interactuando de manera
consensuada pueden aportar a la competitividad y equidad de los territorios.

Figura 9 Nuevo paradigma en la visién regional
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Fuente: OECD, Regional Development Policies in OECD Countries, 201 0.

Por otra parte, el documento desarrollado por DNP y RIMISP identifico
una serie de variables para el modelo propuesto para Colombia, las cua-
les resultan préacticas y replicables a la hora de implementar el catastro:
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“Teniendo en cuenta las dos grandes dimensiones para la subregionaliza-
cion: 1) interdependencia (que contiene contigiiiddad funcional y relacion
definida por flujos), e ii) influencia (entendida como los tiempos de viaje
entre los municipios, afectados por la jerarquia de nodos dinamizadores),
podemos identificar las variables que, dada la disponibilidad de informa-
cion, seran parte de la construcciéon del modelo de subregionalizacion.”
(Bateman, y otros, 2018).

Esta definicién permite visualizar a las subregiones como aquellas areas te-
rritoriales que son determinadas por relaciones funcionales, ya sea de tipo
ambiental (contigliidad ambiental) como los parques naturales; econémica
(contigtiidad econémica), como las zonas francas; poblacional (contigiiidad
poblacional), como los procesos de conurbacion municipal; los de conmu-
tacion laboral, como las ciudades dormitorios; y los de conmutacién social
y de servicios, como los acueductos regionales.

Figura 10: Relaciones funcionales de las subregiones
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Fuente: Lineamientos conceptuales y metodoldgicos para la definicion de una subregionalizacion

Juncional en Colombia

En materia de contigtiidades, se podrian resaltar dos casos. Uno, el del Parque
Nacional Sierra Nevada de Santa Marta donde confluyen tres (3) departa-
mentos (Cesar, Magdalena y La Guajira), y ocho (8) municipios, como se
aprecia en la ilustracion. Es importante mencionar que sin bien existe una
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entidad como Parques Naturales Nacionales, es necesario que los municipios
incluyan las acciones necesarias en sus instrumentos de planeaciéon de manera
practica, consensuada e integral, que permitan hacer la gestion, conservacion
y proyeccion necesaria de un activo ambiental tan importante como lo es este.

Figura 11: Contigiiidad ambiental. Area PNN Sierra Nevada de Santa Marta

Fuente: Elaboracion propia, basado en datos IGAC y PNN.

El otro seria el de la contigiiiddad poblacional, el cual, por medio del uso
de sitio web lighttrends permite a través de la contaminacion luminica de
las ciudades, evidencian la contigiidad poblacional y conurbaciones que
existe en los territorios.

Figura 12: Contigiiidad poblacional
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El potencial del Catastro Multipropésito esta en la vision
subregional

El concepto de subregion recogido en el PND, estimula la adopcion de medi-
das que se beneficien de un manejo integral del territorio, donde el concepto
de economia de escala, se convierta en un eje decisorio a la hora de definir
politicas publicas. Concepto, que se logrod operativizar gracias al Catastro
Multipropoésito. De igual forma, el cruce de informacion desde la logica
supranacional, fortalece las funciones en materia de ordenamiento y plani-
ficacion, a la vez que beneficia los procesos de focalizacion de beneficiarios.

En virtud de lo anterior, es de esperar que las regiones seran mas producti-
vas, competitivas y con un mayor nivel de desarrollo y oportunidades para
la equidad, siempre que los municipios y departamentos hagan proyectos
conjuntos en infraestructura, servicios publicos, entre otros (DNP, 2020).

De esta manera, el Catastro Multiproposito desde una vision supramuni-
cipal, permite entender que existen relaciones funcionales en el territorio
que superan los limites municipales, usando la informacién como activo
estratégico de interés. Entre sus usos se resalta la planificacion regional,
como se ha mencionado; o la gestion de riesgo, o la identificacion de ac-
ciones orientadas a mejorar la competitividad de la misma, la dotacion de
equipamientos municipales, conectividad, manejo del medio ambiente y
gobernabilidad, entre otros.

Figura 13: Potenciales usos del catastro desde la vision subregional
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Anexo I. Preguntasy
repuestas sobre el Catastro
Multipropodsito

P1/ ;Cémo hizo el Gobierno Nacional la construccion de
la nueva politica de catastro?

R/ En junio de 2016 se aprobd el documento CONPES 3859, el cual
desarroll6 la “Politica para la adopcion e implementacion de un Catastro
Multipropésito rural-urbano”, y que avanzoé en la implementacion de la
fase piloto, pero no logré consolidar ajustes estructurales para la ¢jecucion
de la politica, debido principalmente a limitaciones en la realizacion de
ajustes legislativos.

En marzo del afio 2019 se aprob6 el CONPES 3958 como “Estrategia para
la implementacion de la politica pablica de Catastro Multiproposito” (que
remplaza el mencionado CONPES firmado en el 2016). El principal obje-
tivo de este documento fue “Establecer esta estrategia de tal manera que se
cuente con un catastro con enfoque multipropésito, completo, actualizado,
confiable, consistente con el sistema de registro de la propiedad inmueble,
digital e interoperable con otros sistemas de informacion a 2025”.

En mayo de 2019 el Congreso de la Reptblica expide la Ley 1955, en la
que se desarrolla el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, donde, en
su articulo 79 establece que el IGAC habilitara como gestores catastrales
para la prestacion del servicio catastral a las entidades ptblicas nacionales
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o territoriales, incluyendo, entre otros, esquemas asociativos de entidades
territoriales; previo cumplimiento de las condiciones juridicas, técnicas,

econdmicas y financieras.

Enjulio de 2019, el IGAC expide la Resolucion N.? 828 de 2019, “Por el cual
se fijan las condiciones juridicas, técnicas, econémicas y financieras, para la

habilitacion de los gestores catastrales del servicio publico catastral...”

En octubre de 2019 y febrero de 2020, el DANE expide los Decretos 1983
y 148 (respectivamente), donde reglamenta parcialmente el articulo 79 de
la Ley 1953, entre otras disposiciones.

De tal manera que los entes territoriales tienen via libre para desarrollar
los tramites ante el IGAC y habilitarse como gestores catastrales, y tener
autonomia en el manejo del catastro en su territorio y por ende operarlo

directamente o contratar un operador catastral, si fuere el caso.

P2/ ¢{Qué busca la nueva politica de catastro?

R/ Se podria decir que la politica busca:

* Actualizacién permanente de la informacion predial.

* Mecanismos eficientes para el mantenimiento de la informacion.
¢ Integracion, uso y disposicion de datos.

* Aseguramiento de la calidad de la informacién.

* Atencion efectiva a los usuarios.

Adicionalmente y un aspecto de fondo, es la descentralizacion de la gestion
catastral y el empoderamiento de los alcaldes para el mancjo catastral. El
catastro es visto como una herramienta que sirva para una adecuada ges-
tion territorial, que garantice una justicia social

P3/ (Cuales pueden ser los beneficios del Catastro
Multipropésito en los municipios?

R/ Contar con un catastro actualizado en el pais es tener informacion
exacta de como esta dividida la tierra, sus niveles de productividad, sus
condiciones ambientales y de titulacion, entre otras. Solo asi se podran
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disenar politicas publicas y de prevencion efectivas que respondan a las
realidades de los territorios y los ciudadanos.

El Catastro Multipropésito, permitira a los municipios:

* Fortalecer la descentralizacion.

 Fortalecer las finanzas territoriales, a través de un recaudo efectivo.
* Dar el primer paso para una titulacién masiva rural y urbana.

* Ser un insumo para la formalizaciéon de la propiedad.

* Fomentar un mercado formal de tierras y acceso a créditos.

* Disminuir la conflictividad sobre la propiedad.

* Megjorar los esquemas y planes de ordenamiento territorial con mejor y mas
informacion, asi como otros instrumentos de planificaciéon urbana y rural.

* Tacilitar identificacién de determinantes étnicas, sociales y ambientales.
 Simplificacion de tramites.
* Promover la seguridad juridica en torno a la propiedad.

¢ Ofrecer una informacion actualizada, oportuna y disponible para toma

de decisiones en la gestion puablica.
* Realizar una mejor gestion de activos ambientales.

P4/ ;Qué opciones se tienen para prestar el servicio de
catastro en el marco de la nueva politica puablica?

R/ Es importante manifestar que los entes territoriales (municipios, esque-
mas asociativos o gobernaciones) que no se han habilitado como gestores
catastrales, tienen dos opciones para poder tener autonomia en el manejo
del catastro en su territorio:

* Habilitarse como gestor catastral

La normatividad establece los requisitos juridicos, técnicos, financieros y eco-
noémicos para que los entes territoriales se habiliten como gestores catastrales
y puedan ser autbnomos en el manejo del catastro, lo que incluye: formacion,
conservacion, actualizacion y difusion de la informacion catastral o contratar

la operacion catastral con un tercero, generalmente una entidad privada.
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Si el municipio se habilita como gestor catastral, seria el responsable de la
gestion catastral en el territorio y puede realizar conservacién dindmica,
procesos de conservacion y actualizacion e incorporar todas las modifica-
ciones tanto fisicas como juridicas y econémicas en los bienes inmuebles
que administra de manera auténoma y en las zonas que defina o priorice
sin requerir al IGAC para estos procesos.

e Contratar otro gestor habilitado para que preste el servicio

El municipio o ente territorial puede contratar a un gestor habilitado para
que opere su catastro y realice las operaciones necesarias para mantener
actualizada la informacion.

La contratacién del gestor catastral se realiza a través de convenio o con-
trato interadministrativo con las autoridades catastrales existentes antes de
la ley expedicion de la Ley 1955 del 2019 (los catastros de Bogota, Cali,
Medellin y Antioquia) o con las entidades catastrales habilitadas como ges-
tores (Area Metropolitana de Barranquilla -AMB-, Area Metropolitana de
Centro Occidente -AMCO- , Area Metropolitana de Bucaramanga -AMB-,
Municipios Asociados del Altiplano del Oriente Antioqueio -Masora- , Va-
lle de Aburra Departamento de Cundinamarca, Gobernacion del Valle del
Cauca, Fusagasuga, Santa Marta, Cicuta, o cualquier gestor habilitado ).

Se ha indicado que existe una opcioén adicional que es recurrir al IGAC
para la prestacion del servicio, pero en términos practicos y reales, esta no

es una opcion para tener autonomia en el manejo del catastro.

Se puede senalar que la gestion catastral correspondiente a la actividad
de formacién, conservacion, actualizacion y difusion de la mnformacion
catastral esta a cargo del gestor catastral, que para el caso de los entes
territoriales que no se han habilitado, le corresponde al Instituto Geogra-
fico Agustin Codazzi -IGAC-, que debe realizar procesos de conservacion
y actualizacioén catastral en los municipios a su cargo para mantener ac-
tualizada la informacién fisica, juridica y econémica de los predios. No
obstante, por aspectos econémicos y logisticos, no acomete estas activida-
des y lamentablemente la Gnica opcién que tienen los municipios a cargo
del IGAC es suscribir contratos o convenios interadministrativos para que
el Instituto realice actividades, bien sea de conservacién o actualizacion
catastral. Es decir, un municipio que no se habilite como gestor estara la-
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mentablemente destinado a que su informaciéon catastral se desactualice
cada vez mas con el paso del tiempo. En otras palabras, se habilita como
gestor o cambia de gestor para que realice la operacion.

P5/ ¢Debo ser gestor catastral o coordinar la gestion a
través de un Esquema Asociativo Territorial?

R/ Esta es una decision importante ante la nueva politica publica de ca-
tastro y una reflexiéon que debe ser analizada al interior del municipio.
Dependera de diversos factores técnicos, juridicos, econémicos y finan-
cieros. Para municipios pequefios e intermedios que hagan parte de
Esquemas Asociativos Territoriales -EAT- | lo ideal seria que se habilitaran
como gestores a través de esta figura, generando asi economias de escala,
ya que los costos derivados de la operacion del catastro se dividiran entre
varios municipios, lo que puede generar ahorros, a pesar de que aumenta
la extension territorial y nimero de predios a operar. En relacion con el
enfoque multipropoésito, resulta muy conveniente esta figura asociativa, ya
que les permite contar con informacién de otros municipios que impactan
el ordenamiento territorial y funcional del propio territorio.

No obstante, y si se analizan municipios de los denominados categoria 4, 5
o0 6, existiria una alternativa adicional que corresponde a que un municipio
en particular se habilite como gestor y exista un acuerdo previo que una
vez habilitado sea el gestor catastral de municipios aledanos.

P6/ ;Qué debo tener en cuenta para habilitarme como gestor?

R/ Con base en la normatividad, es importante indicar que el decreto
1983 de 2019 establece el marco de las condiciones juridicas, técnicas,
econdmicas y financieras para habilitar a los gestores catastrales que
efectuaran la gestion catastral. De igual manera, sefiala los requisitos de

idoneidad de los operadores catastrales. Estas son:
Econémicas:

* Rango de gestion alto o medio en el componente de Gestion de la Me-
dicion de Desempefio Municipal (MDM).

* Resultado superior o igual al 60% en el Indice de Desempeno Fiscal -IDF-
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Financieras:
* Proyecciones financieras de acuerdo con la Resolucion 828 de 2019.

 Capacidad de endeudamiento inferior o igual a 70%, calculada segun la
relacion: (Total pasivos / total de activos) * 100.

« Indice de cobertura de caja del Proyecto, superior o igual al 120%, de
acuerdo con la siguiente formula: [(Caja disponible en el periodo de
tiempo de duracion del proyecto) / (Total de erogaciones provistas en el
proyecto en el mismo periodo)] * 100 = 120%

« Indice de riesgo de cuentas por pagar de largo plazo = cuentas por pagar a
largo plazo iguales o inferiores al 50% del Pasivo Corriente del solicitante.

Técnicas:

* Presentar la descripcién general de las condiciones en las que se llevara
a cabo la prestacion del servicio publico de gestion catastral en relacion

con la formacién, actualizacion, conservacion y difusion catastral.

* Ll cronograma vy las actividades para desarrollar durante los primeros
doce (12) meses de prestacion del servicio a partir de su habilitacion.

* La fecha aproximada del inicio del servicio de gestion catastral, la cual
no podra ser superior a dos meses contados a partir de la fecha del acto
administrativo que lo habilita.

Con base en lo anterior, la habilitacién como gestor catastral es un tramite
que por el momento se realiza ante el IGAC, ya que es posible que dicho
procedimiento sea modificado una vez entre a operar el Comité Técni-
co Asesor para la Gestion Catastral, como instancia asesora que debera
garantizar, entre otras, la idoneidad de las propuestas de regulacion de la
gestion catastral, como lo establece el Decreto 148 de febrero 4 de 2020.

El llamado “documento de habilitaciéon” que debe ser estructurado y ela-
borado como requisito para obtener la resolucién de habilitacion como
gestor catastral no es lo tnico que debe tener en cuenta el ente territorial
que busca la autonomia en la gestion catastral y quiza ha sido el error de la
mayoria de los municipios, esquemas y departamentos habilitados, ya que
no han tenido en cuenta aspectos técnicos previos al mismo documento de
habilitacion y que corresponden a los siguientes:
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Gestion cartografica: Es necesario que inclusive previo a la estructuracion
del documento de habilitacion, se avance en obtener el insumo cartografico
necesario para realizar la gestion catastral del territorio y que corresponde a:

¢ Informacion raster (Ortofoto).
* Modelo Digital de terreno (D'TM).
 Cartografia basica vectorial no parcelaria.

Es un riesgo para la gestién y operacion catastral esperar a ser habilitado
para iniciar el proceso de obtencién de estos productos.

Plataforma informatica: de la misma manera que para el tema cartografi-
co, la plataforma que soportara no solo la operacién, sino la atenciéon del
servicio publico de la gestion catastral se convierte en la “piedra angular”
para garantizar la calidad en el servicio.

Se podria afirmar que la resolucion de habilitacion, o mejor, el proceso de
empalme deberia estar condicionado a que se cuente con una plataforma
implementada para la atencién del servicio y de la operacion. De lo con-
trario, no s¢ deberia delegar esta gran responsabilidad del manejo de la
gestion catastral a un ente territorial, ya que se podria estar llevando a las
administraciones al borde de un precipicio con las consecuencias para los
usuarios que demandan no solo informacién actualizada y confiable, sino
un atencion rapida, eficiente, oportuna y de calidad como lo establecen los
principios de la gestion catastral que corresponden a: calidad, eficiencia,
progresividad, libre competencia, seguridad juridica, apertura tecnologica,
integralidad, participacién ciudadana, sostenibilidad y publicidad y uso de
la informacion.

Lo anterior sin contar que dentro de este aspecto de plataforma se debera
implementar el modelo extendido de catastro registro establecido en el
estandar LADM_COL.

Adicionalmente, es recomendable que se discutan los procedimientos del
enfoque multipropésito, entre estos el de barrido predial masivo, ya que es
un tema que debe analizarse con base en la informacion existente, tanto
cartografica como de bases de datos actual e ir programando la estrategia
para poder garantizar al final un 4rea unica para los inmuebles, que es uno

de los aspectos mas complejos en el tema fisico del catastro.
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Para terminar y con el animo de alertar sobre los aspectos que van mas
alla del documento de habilitacién, es importante que el ente territorial
tenga definido como abordara el tema de la operacion catastral entre las
siguientes alternativas

* Asumir directamente la operacion catastral.

* Contratar la operacién con un gestor catastral con experiencia practica

en la operacion.
+ Contratar la operacién con un privado.
P7/ ¢Cuanto cuesta ser gestor catastral?

R/ En primera medida, es importante que las entidades territoriales vean
este costo como una inversién y no como un gasto, ya que, con una opera-
cion eficiente basada en el marco de la nueva politica catastral, son muchos
los beneficios que recibira la entidad, tanto tributarios como en informa-

ci6n para una mejor toma de decisiones.

Inicialmente, este costo estara asociado a la actualizacion y dependera del
nimero de predios, si este se hace o no a través de figuras subregionales,
las condiciones de accesibilidad del territorio, el rezago en la actualizacion,
los tipos de tenencia y titulacion, acceso a la informacion cartografica, y
existencia y vigencia de planes o esquemas de ordenamiento territorial.

De tal manera, si bien no se puede determinar un valor genérico para todos
los entes territoriales, lo que si se puede afirmar con base en la experiencia
en la tematica catastral es que cada peso que se invierta en actualizacion
catastral puede generar una rentabilidad minima de entre siete y doce pesos.

La gestion catastral ha demostrado con los catastros descentralizados que
los mismos son auto sostenibles, y esto no cambia con la implementacion

del catastro con enfoque multipropésito.

Se podria pensar que la gestion catastral se circunscribe a un niimero mini-
mo de predios de un territorio, se habla en discusiones académicas que es
“rentable” la gestion catastral para un nimero de predios que puede osci-
lar entre setenta y noventa como minimo, pero si esto fuera cierto, lo que se
estaria afirmando es que solo pueden ser gestores catastrales los municipios
o territorios de categoria 1, 2 o 3 tnicamente y la ley seria discriminatoria,
ya que como se ha indicado, los municipios que corresponden a categorias
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4, 5y 6 estarias destinados a no poder ser gestores catastrales.

Se considera que, st bien el inicio de la gestion y operacion requieren de
importantes recursos econéomicos, cualquier territorio o municipio puede
de manera organizada y con un analisis serio y responsable establecer las
estrategias para aprovechar esta oportunidad de tener la autonomia en el
manejo del territorio desde el punto de vista catastral y de gestion terri-
torial, se requiere de acciones decididas y acompafamiento técnico para
demostrar que aunque la gestion catastral es compleja, si se establecen y se
tienen en cuenta los aspectos previos y posteriores a la habilitacion, cual-
quier territorio puede ser un ¢jemplo en la gestion catastral. Los recursos
son importantes, pero si no se realiza una buena planeacién y no se imple-
menta una linea de tiempo con pasos procesos, procedimientos, estrategias
que permitan tener un mapa de navegaciéon para ofrecer a la ciudadania
un catastro diferente que sirva como herramienta para la toma de decisio-
nes en el ambito territorial y que busque el mejoramiento de la calidad de
vida de los habitantes del territorio, cualquier recurso econémico con el
que se cuente serd insuficiente, y esto es lo que se debe evitar.

P8/ ¢Qué opciones de financiamiento tengo?

R/ Como se ha mencionado, la gestion y operacion catastral requieren
de importantes recursos para la formacién, conservacion, actualizacion
y difusion de la informacion catastral entre otros aspectos y lo que se ha
establecido por parte del Gobierno Nacional son las siguientes opciones:

* Recursos propios.
* Sistema general de regalias.
 Créditos (Findeter).

 Capacidad de endeudamiento.

P9/ ;Qué implica ser gestor catastral?

R/ Mas que un titulo o un nombre, ser gestor catastral es una “funcionali-
dad”. Se ha indicado en presentaciones, foros y demas que el gestor catastral
es el responsable fiscal, disciplinario y penal de la veracidad de la infor-
macion presentada en la solicitud de habilitacién. Sin embargo, el gestor
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catastral debe verse como la base que soporte todas las decisiones que se
tomen en el ambito territorial de un municipio, y por ende ser quien su-
ministre la informacién cartografica y técnica que permita generar justicia

social en el territorio.

En ese orden de ideas, el gestor no se debe limitar Gnica y exclusivamente
alo relacionado con el tema de avaltios catastrales que reflejen la realidad
de los predios.

El gestor debe ser visto como un 6rgano técnico, el gestor catastral debe
generar la informacién necesaria y suficiente para que los mandatarios
locales conozcan su territorio, obtengan los recursos para sus planes y
programas y que los mismos se enfoquen en mejorar la infraestructura,
mejorar la calidad de vida de los habitantes, generar empleo y en términos

generales contribuir a la paz que tanto requiere nuestro pais.

P10/ ;Quién vigila a los gestores catastrales?

R/ La vigilancia del catastro, que es ahora un servicio publico a cargo de
cada municipio, es responsabilidad de la Superintendencia de Notariado
y Registro -SNR-, que velara por el estricto cumplimiento de los requisitos
definidos para los gestores y operadores.

No obstante, y si bien asi esta definido en la normatividad vigente, es claro
que la SNR debe igualmente realizar modificaciones y procesos al interior
de la entidad para poder tener el equipo técnico suficiente para realizar
tan compleja actividad.

Por otra parte, se considera que el Departamento Administrativo Nacional
de estadistica -DANE- debe jugar un rol importante con el Comité Técni-
co Asesor para la Gestion Catastral, como instancia asesora.

P11/ {Qué debo hacer como gestor catastral?

R/ Realizar la formacion, actualizacién y conservacion y difusion de la
informacion catastral bajo su direccién, autonomia y responsabilidad ante

el ente territorial contratante y los particulares.



ANEXO 1: PREGUNTAS Y REPUESTAS SOBRE EL CATASTRO MULTIPROPOSITO

Expedir los actos administrativos necesarios para el cumplimiento de las
actividades propias de la gestion catastral. Estos surtiran efectos en el am-
bito territorial donde se esta prestando el servicio.

Dar cumplimiento a todo el marco regulatorio que expida el Gobierno
Nacional.

Adicionalmente, el gestor debe realizar todas las actividades técnicas que
implica la operacion catastral, y es uno de los aspectos que genera en los
gestores la mayor preocupacion.

P12/ ;(Desde que me habilito como gestor catastral, en
cuanto tiempo puedo empezar a operar bajo esta figura?

R/ El primer paso es hacer empalme y entrega de la informacion por par-
te del IGAC al gestor catastral.

Este debera efectuarse en un periodo maximo de tres (3) meses contados a
partir de la fecha de la habilitacion.

Posterior a esto, el gestor inicia la fase de actualizacién, que puede
dividirse en:

* Alistamiento: Contratacion y logistica, definicion de estrategia de reco-

nocimiento, preparacion de insumos y socializacion.

* Ejecucion: Expedicion de resolucion de apertura, captura de informa-
cién en campo, analisis fuentes de informacion, aplicacion de métodos
de valoracién comercial, determinacién de valor comercial, determina-

cion de valor catastral y expedicion de resolucion de valores.

* Cierre: Expedicion de resolucion de cierre, socializacion de resultados y
entrega de base catastral.

* Uso: Liquidacion del impuesto predial unificado e implementacién de
capas de informacion con enfoque multipropésito.

Esta parte puede durar aproximadamente doce (12) meses.

Todo inicio trae obstaculos que se deben sobrepasar y la gestion catastral
no escapa a este hecho. Es por eso que se ha insistido que mas alla del do-
cumento de habilitaciéon y del empalme que se debe realizar para el inicio
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de la operacién, se debe ser muy riguroso en estructurar todo el andamiaje
necesario para la operacion, y el tiempo para esto, por una parte no esta
definido y por otra, nunca se contara con el cien por ciento de lo reque-
rido para operar, ya que siempre se deberan hacer ajustes e implementar
nuevas estrategias y procesos para la operacion catastral, pero lo que si es
importante es que una vez se decida iniciar el camino o viaje para la habili-
tacion como gestor catastral, se debe trabajar en la construccion de la base
que soportara esa nueva empresa que es la gestion catastral, y garantizar

que se contara con los insumos cartograficos y tecnoldgicos necesarios.

En el contexto planteado no es valido que los entes que se habiliten como
gestores, tomen la ruta facil de subcontratar la gestion con un gestor ya
habilitado. Estos pueden buscar colaboracion técnica, y contratar elemen-
tos de la operacion, pero deben desarrollar sus propias capacidades como
gestor catastral.

Asumir el control de la gestoria, no solo ayuda a la generacion de empleo
en el municipio, desarrollando un mercado de conocimiento alrededor de
la operacién catastral, sino que también ayuda a una mayor y mejor soste-

nibilidad del proceso catastral.

P13/ ¢Si el catastro ya no es un insumo meramente
fiscal, y pasa a tener un enfoque multipropésito, cual
es la oficina o secretaria encargada al interior del ente
territorial de operarlo?

R/ El catastro tradicional era operado por el IGAC, y a su vez producia in-
formacion casi exclusivamente para las Secretarias de Hacienda de los entes
territoriales. Sin embargo, a partir del enfoque multipropoésito la informa-

ci6n debera ser usada por varias secretarias, entre estas, la de planeacion.

Definir una secretaria encargada de manera general, seria desconocer las
caracteristicas propias de los municipios. Sin embargo, si es recomendable,
que independiente de a donde se inscriba la dependencia, se tenga pre-
sente que la informacién a consolidar en el Catastro Multipropésito es ttil
para varias secretarias; y que existe una diferencia entre los usos actuales y
potenciales, y los procedimientos para conseguir la informacion.
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Si nos guiamos por el concepto de uso de la informacién, se esperaria
que el manejo del catastro permita la participacion de varias entidades del
municipio, por ende, deberia estar adscrita o al despacho o a la oficina de
planeacion, por su transversalidad tematica. O, si nos guiamos por la parte
asociada a procedimientos de levantamiento de informacion, esta oficina
deberia estar asociada a la secretaria de planeacion por la similitud de

procesos con los de licencias de construccion.

P14/ Sino cuento en mi municipio con el recurso humano
capacitado en mi territorio para operar el Catastro
Multipropéosito, ¢qué debo hacer?

R/ La ESAP se encuentra preparando un plan de acciéon que le permita
desarrollar un rol activo y protagénico en la formacién y mejoramiento de
capacidades en el recurso humano de los entes territoriales que pretendan
habilitarse como gestores catastrales, asi como para los equipos técnicos de
los operadores que pretendan prestarles el servicio de Catastro Multipro-
posito a los entes territoriales.

En este aspecto, se insiste en que la academia juega un rol de gran trascen-
dencia y es apoyar y acompanar técnicamente a los entes territoriales. El
catastro con enfoque multipropésito ha generado nuevos bienes y servicios
que deben ser suplidos, un nuevo mercado se ha generado, el de operado-
res catastrales y tanto la empresa privada como las universidades deben
convertirse en actores protagonicos para materializar esta gestion territo-

rial que da el nuevo catastro en nuestro pais.

P15/ ¢Las gobernaciones qué papel juegan?

R/ Las gobernaciones, en su misionalidad, tienen la posibilidad de vi-
sualizar las oportunidades que trae el pensar de manera subregional la
prestacion de servicios, entre estos los catastrales. La Ley dio la posibilidad
que los departamentos se habiliten como gestores y operadores del catastro
en sus areas de influencia, garantizando en todos los casos, la libertad de

un municipio de definir su gestor catastral.

De igual forma, los departamentos también pueden apoyar financiera,

técnica y administrativamente a los municipios que asuman su gestion ca-
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tastral. Adicionalmente pueden promover la coordinacién entre gestores

catastrales, asociaciones y municipios para la prestacion del servicio.

Documentos de consulta para estas preguntas:

Presentacion: Actualizacion Catastral Para Gestores | IGAC
Presentacion: Gestores Catastrales | Asocapitales
Presentacion: Caja de Herramientas Catastro | ESAP

Infografia: ABC Nuevo Catastro | Consejeria Presidencial para las Co-
municaciones

CONPES 3859, 13 de junio de 2016
CONPES 3958, 26 de marzo de 2019

Ley 1955 de 2019 | Congreso de la Republica
Resolucion N 828 de 2019 | IGAC

Decreto N° 1983 de 2019 | DANE

Decreto N° 148 de 2020 | DANE

Catastro Territorial Multifinalitario | Lincoln Institute of Land Policy, 2013.
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La creacion del Catastro Multipropésito surge como una politica innova-
dora que busca operar los procesos sobre derechos de propiedad de
manera actualizada y confiable. Por esta razon nace el mterés de reflexaon-
ar sobre los diferentes usos que se pueden emplear y los beneficios que trae
su implementacion para los propietarios de tierras y las mismas entidades
encargadas de onentar la actualizacion catastral,

Durante afios la inlormacion territonal era exclusiva de entidades como el
IGAC v las Secretanas de Hacienda y los datos proporcionados no eran lo
sulicientemente reales debido a diversos [actores, entre ellos: la limitada
comunicacion existente entre las entidades encargadas de la gestion
territorial, lo que origing la falta de informacion sobre los predios
existentes y sus duefios, asi como la relacion estrecha que se creo entre el
catastro v el impuesto predial, entre otmos importantes, De aqui la necesi-
dacl de abrir nuevos caminos en el vso del catastro v hacerdo multipropasito
a partir del uso de herramientas como las nuevas tecnologias para ampliar
la informacion existente v renovar los datos presentes con inlormacion
veridica de las diferentes entidades territoriales que intenvienen en la
tramitacion catastral,

Para profundizar mas en Ias potencialidades y las aplicaciones del Catastro
Multiproposito es preciso hacer un recormido. por diferentes espacios,
partiendo desde su evolucion, entendiendo el catastro tradicional v las
mejoras que el Muolipropdsito pretende realizar, los usos que hacen
diferentes paises y las utilidades que tiene en ambitos come: el manitimo,
ecologico (verde) y energético. Sin dejar de lado un potencial uso en
Colombia levado a los Planes de Ordenamiento Termtonal y las regiones,
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