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Resumen ejecutivo
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El Catastro Multipropósito se definió como una he-
rramienta para la construcción de paz en el con-
texto de la implementación de la Reforma Rural 
Integral (RRI) definida en el Acuerdo final para la 
terminación del conflicto y la construcción de una 
paz estable y duradera (en adelante, Acuerdo fi-
nal de paz). Este acuerdo se firmó en 2016 entre 
el Estado colombiano y la entonces organización 
insurgente Fuerzas Armadas Revolucionarias de 
Colombia (FARC). 

La implementación del Catastro Multipropósito se 
da en contextos complejos, con desafíos críticos 
en términos de informalidad y concentración de la 
tierra, desconfianza institucional y antecedentes de 
conflicto armado. Estas condiciones propician ten-
siones entre las comunidades y actores territoriales

1. Problema público

El marco normativo y el de política pública vigen-
tes ya reconocen la participación ciudadana en la 
gestión catastral. Los asuntos pendientes son ope-
rativos: ¿cuándo abrir la interlocución?, ¿quién debe 
responder las observaciones?, ¿qué información 
debe quedar registrada? Y, ¿cómo se tramitan los 
casos que exceden las competencias catastrales? 
Estas definiciones deben adoptarse antes del tra-
bajo de campo y reflejarse en la planificación, la 
contratación y la supervisión de cada operación.

2. Tesis central
La participación debe quedar incorporada desde el 
diseño de la operación catastral. Esto exige definir 
los momentos de interlocución, los responsables 
institucionales y las rutas para registrar, responder 
o remitir las observaciones formuladas en el terri-
torio. 

La interlocución social no dirime las controversias

El Catastro Multipropósito (CM) produce informa-
ción para la administración y el ordenamiento del 
territorio, para la Reforma Rural Integral (RRI) y 
para el funcionamiento del Sistema de Adminis-
tración del Territorio (SAT). En muchas zonas ru-
rales, la actualización catastral llega a contextos 
con informalidad en la tenencia, con antecedentes 
de conflicto armado y con escasa confianza en las 
instituciones. Allí, el trabajo predial se encuentra 
con desacuerdos sobre linderos, ocupaciones no 
formalizadas, expectativas locales e inquietudes 
sobre los avalúos y sus posibles efectos fiscales.

ante los resultados del catastro, tensiones que,si 
no se atienden de manera oportuna, hacen que sus 
resultados no se acepten y pierdan legitimidad. 

En ese sentido, la participación en los procesos de 
gestión catastral debe verse como un componente 
estructural del mismo nivel que los resultados téc-
nicos y se debe incorporar desde el momento del 
diseño de la política pública, en su operación y en 
la socialización de resultados. 

El modelo participativo de Catastro Multipropósito 
con enfoque de construcción de paz reconoce las 
realidades territoriales, sus tensiones y el cono-
cimiento de las comunidades sobre su territorio, 
para que sus resultados sean legítimos y útiles en 
la toma de decisiones públicas. 

sobre tenencia o valor de los predios, ni reempla-
za las verificaciones técnicas o los procedimientos 
administrativos. Puede ayudar a identificar algunas 
tensiones antes del cierre de la operación y a aten-
der dificultades que, planteadas más tarde, podrían 
requerir nuevas verificaciones, reingresos a campo 
o correcciones posteriores.
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La identificación social y ambiental previa al trabajo 
de campo sirve para ubicar, antes del levantamien-
to de la información predial, actores, autoridades, 
barreras de participación, antecedentes territoria-
les y posibles alertas.

3. Hallazgos clave de esta reflexión

•	 La fase preoperativa de la actualización 	
	 catastral permite preparar la                 	
	 interlocución

Las observaciones formuladas por los actores lo-
cales deben quedar registradas, es preciso asignar 
a un responsable de esa labor y se requiere que 
haya respuestas. Cuando el asunto corresponda a 
otra entidad diferente al DNP o al IGAC, como la 
Agencia Nacional de Tierras (ANT), la remisión y el 
seguimiento deben, también, documentarse.

Los pliegos de condiciones y contratos deben deli-
mitar las tareas del operador. Al contratista le co-
rresponde ejecutar las actividades previstas y re-
portar las situaciones encontradas en campo, pero, 
no definir el alcance general de la participación, 
asumir compromisos institucionales o resolver con-
troversias sobre propiedad, ocupación o tenencia.

•	 Se necesita dejar trazabilidad de la 		
	 participación. 

•	 La dirección de la operación            		
	 corresponde al gestor. 

Las metas de predios, área actualizada y ejecución 
financiera deben revisarse junto con las solicitudes 
de corrección, las reclamaciones, los reingresos a 
campo, los reprocesos y las alertas surgidas du-
rante la operación. Esta información ayuda a esta-
blecer dónde se originaron las dificultades y qué 
ajustes requieren los instrumentos de gestión.

•	 El seguimiento no termina con la 		
	 cobertura y el cronograma. 
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4. Implicaciones para la política pública
La tabla 1 presenta las decisiones que cada actor institucional o instancia pública ha de tomar en razón 
de las propuestas del modelo de catastro multipropósito. 

Tabla 1. Implicaciones del estudio para la política pública, según actor o instancia

En términos prácticos, el modelo concentra la atención en tres asuntos: preparar la interlocución antes 
del trabajo de campo, asignar una ruta verificable a las observaciones y alertas y utilizar los resultados 
de cada operación para revisar la contratación, la supervisión y los instrumentos institucionales.

1	  La Acción sin Daño funciona como un principio rector en la planificación y ejecución de proyectos en contextos com-
plejos. Parte de la premisa de que cada acción que se implementa altera la dinámica local, lo que conlleva prever y mitigar sus 
efectos secundarios. Este concepto, que tiene su origen en el ámbito médico y en el ámbito de la cooperación internacional, es 
fundamental para evitar la profundización de divisiones y desigualdades en determinado contexto, la imposición soluciones 
que desconozcan los saberes culturales y las capacidades propias de las comunidades y para que las acciones de ayuda no 
profundicen las tensiones y conflictos.

Fuente: elaboración propia
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Introducción
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Por qué la participación en el Catastro Multipropósito importa para la construcción de paz

En municipios con alta informalidad en la tenen-
cia de la tierra, antecedentes de conflicto armado 
y capacidad institucional limitada, la actualización 
catastral se desarrolla dentro de relaciones terri-
toriales e institucionales ya existentes. El levan-
tamiento, la comunicación, la revisión y el uso de 
la información predial pueden hacer visibles des-
acuerdos, situaciones de tenencia no formalizadas 
y expectativas relacionadas con la propiedad y con 
los efectos de la actualización. 

Este documento ofrece un marco de análisis y cri-
terios para incorporar la participación ciudadana e 
institucional en las decisiones sobre la gestión del 
Catastro Multipropósito. El análisis parte del exa-
men de normas, procedimientos institucionales, 
evaluaciones, sistematizaciones de experiencias y 
espacios de interlocución desarrollados durante la 
implementación de la política nacional de catastro. 
Está dirigido, principalmente, a tomadores de de-
cisión del Departamento Nacional de Planeación 
(DNP) y del Instituto Geográfico Agustín Codazzi 
(IGAC), así como a gestores catastrales y entidades 
del Sistema de Administración del Territorio (SAT).

El texto se enfoca en los mecanismos organizados 
de interlocución con comunidades, organizaciones 
sociales, autoridades étnicas y actores institucio-
nales. Los mecanismos colectivos examinados co-
existen con los derechos individuales de informa-
ción, contradicción y reclamación previstos en el 
procedimiento administrativo. Estos mecanismos 
requieren definir cuándo se realiza la interlocución, 
quiénes intervienen, cómo se registran las obser-
vaciones y qué entidad debe responderlas.

El documento analiza cuatro asuntos centrales:
1.	 El diálogo multiactor y la incidencia en 	
	 la operación catastral.
2.	 La identificación y el tratamiento de 		
	 tensiones territoriales. 
3.	 Los enfoques diferenciales y las barre-	
	 ras de participación.

2 Para la preparación y revisión editorial de este documento 
se utilizaron herramientas de inteligencia artificial generativa 
como apoyo en la estructuración, reformulación y depuración 
de borradores. Los autores verificaron las fuentes, citas, argu-
mentos y formulaciones incorporadas y asumen plena respon-
sabilidad por la versión final.

4.	 La incorporación de criterios del enfo-	
	 que Acción sin Daño en la operación      	
	 catastral. 

Por sí sola, la participación no resuelve los conflic-
tos territoriales, ni garantiza la construcción de paz. 
Puede contribuir a identificar con anticipación las 
controversias y a definir rutas institucionales para 
su tratamiento. Según el asunto, estas rutas pue-
den incluir una respuesta institucional, un ajuste en 
la ejecución o la remisión a la autoridad competen-
te.

El documento se estructura en cinco capítulos. El 
capítulo 1 expone el marco analítico que vincula la 
información catastral, la administración del terri-
torio y la construcción de paz. El capítulo 2 desa-
rrolla los cuatro asuntos señalados y examina los 
problemas asociados con espacios de interlocución 
limitados o tardíos. El capítulo 3 formula las ba-
ses de un modelo operativo de participación para 
la gestión catastral. El capítulo 4 presenta las im-
plicaciones del modelo para la política pública y la 
gestión técnica del IGAC, el DNP y los gestores ca-
tastrales. El capítulo 5 sintetiza las conclusiones y 
orientaciones para la toma de decisiones.

La elaboración del documento contó con el acom-
pañamiento técnico de la Cooperación Alemana 
para el Desarrollo (Deutsche Gesellschaft für Inter-
nationale Zusammenarbeit, GIZ), que apoyó con la 
sistematización de experiencias, el fortalecimiento 
de capacidades y la facilitación de espacios de in-
tercambio inter-institucional2.
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1. Catastro, territorio y 
construcción de paz: un 
marco mínimo de 
referencia
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El Catastro Multipropósito (CM) es una política 
pública orientada a la administración y el ordena-
miento del territorio en Colombia. Amplía los usos 
tradicionales del catastro asociados al avalúo y la 
tributación predial y produce información que sirve 
de insumo para la formalización de la propiedad, la 
planificación local, las acciones vinculadas con la 
Reforma Rural Integral (RRI) y las decisiones adop-
tadas en el marco del Sistema de Administración 
del Territorio (SAT). La producción y utilización de 
esta información involucra a entidades nacionales 
y territoriales, autoridades locales, gestores, ope-
radores y organizaciones territoriales.

Los documentos de política pública destacan el 
paso de un esquema centrado, principalmente, en 
fines fiscales hacia un modelo de uso múltiple e in-
tegrado (DNP, 2025c; Gobierno de Colombia, 2019). 
En esa línea, el Documento Conpes 3958 de 2019

1. CATASTRO, TERRITORIO Y CONSTRUCCIÓN DE PAZ: UN MARCO MÍNIMO DE 
REFERENCIA

1.1 El Catastro Multipropósito en la 
gestión territorial y la articulación 
institucional

(Conpes, 2019) relaciona los rezagos históricos de 
la información predial con la necesidad de forta-
lecer las capacidades técnicas y la coordinación 
interinstitucional requerida para implementar la 
política en los territorios.

La ampliación de los usos del catastro también 
obliga a revisar las condiciones en las que se de-
sarrolla la operación. En zonas rurales con conflic-
tos sobre el uso o la tenencia de la tierra conviene 
prever desde la planificación cómo se explicará el 
alcance de la intervención, qué actores deben ser 
vinculados, cómo se distribuirán las responsabili-
dades entre gestores y operadores y qué canales 
se utilizarán para registrar y tramitar las observa-
ciones locales. Estos aspectos no sustituyen las es-
pecificaciones técnicas del producto, pero, forman 
parte de las condiciones en las que se obtiene la 
información.
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1.2. Tierra, conflicto armado y tensiones 
históricas en el territorio

En Colombia, la informalidad en la tenencia, el des-
pojo, el desplazamiento forzado, las situaciones de 
ocupación y posesión no formalizadas y la desin-
formación sobre los derechos y usos de la tierra 
han estado asociadas con disputas entre actores 
sociales, institucionales, económicos y armados. La 
firma de acuerdos de paz no resuelve por sí mis-
ma estas controversias. Algunas permanecen o 
adquieren nuevas formas durante la implementa-
ción de políticas territoriales (Revista de Ingeniería, 
2018).

En estas condiciones, el levantamiento de informa-
ción predial puede hacer visibles o reactivar des-
acuerdos previos. La actualización catastral suele 
poner en discusión la delimitación de los predios, 
las formas de ocupación, los derechos alegados y 
los posibles efectos sobre el avalúo catastral o el 

impuesto predial. Cuando estos asuntos no se iden-
tifican oportunamente, pueden aparecer durante el 
trabajo de campo o después de la entrega de los 
productos en forma de observaciones, solicitudes 
de revisión o controversias que requieren respues-
ta institucional (Vásquez Cruz y Home, 2022).

El Catastro Multipropósito también se implementa 
en territorios con una presencia estatal discontinua 
y relaciones históricamente difíciles con las institu-
ciones públicas. En esos contextos, el levantamien-
to técnico interactúa con expectativas, temores y 
tensiones preexistentes. La manera de explicar el 
alcance de la intervención, recibir observaciones y 
tramitar los asuntos que exceden las competencias 
catastrales puede facilitar o dificultar la relación 
entre los actores locales y las entidades responsa-
bles de la gestión del territorio (Barney, 2022).

1.3. Catastro, Reforma Rural 
Integral y paz territorial

distribución, la recuperación de baldíos y el forta-
lecimiento de la gestión del impuesto predial y de 
las finanzas municipales. La información catastral 
sirve, así, de insumo para las políticas agrarias y de 
desarrollo rural, aunque la ejecución de estas me-
didas corresponde a las entidades con competencia 
en cada materia.

En el marco del Punto 1, Reforma Rural Integral 
(RRI), del Acuerdo final de paz (2016), se estableció 
el compromiso de formar y actualizar el catastro 
rural. Esta medida busca proveer información pre-
dial para apoyar decisiones sobre el uso sostenible 
de la tierra, la formalización de la propiedad, la re
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En territorios rurales con antecedentes de conflicti-
vidad histórica, la operación catastral se desarrolla 
dentro de relaciones institucionales y territoriales 
ya existentes. La recolección de información sobre 
los predios, sus formas de ocupación y sus usos se 
cruza con expectativas locales, antecedentes de te-
nencia y disputas no resueltas.

La participación debe concretarse desde la pla-
nificación de cada operación. Esto implica prever 
tiempos, definir canales de diálogo con los actores 
locales, asignar responsabilidades a gestores y 
operadores y establecer rutas para recibir, tramitar

ma crítica los esquemas de administración de tie-
rras centrados, principalmente, en la producción e 
integración de información territorial. Los autores 
señalan que este enfoque puede dejar en segundo 
plano la diversidad de visiones sobre el territorio 
y los conocimientos de las comunidades, así como 
el lugar que estos ocupan en el Sistema de Admi-
nistración del Territorio (SAT). Para la gestión del 
Catastro Multipropósito, este planteamiento supo-
ne prever espacios de participación, canales para 
recibir observaciones y mecanismos de coordina-
ción con los actores locales, desde la planificación, 
hasta el cierre de la operación.

La producción de datos prediales no resuelve por 
sí misma los conflictos, ni reduce las brechas te-
rritoriales, pero, cuando el levantamiento de in-
formación desconoce las dinámicas sociales o las 
diferentes formas de ocupación de la tierra, puede 
agravar controversias existentes o producir dificul-
tades durante la operación. León y Dávila (2020) 
advierten que el catastro no opera de manera neu-
tral y que la forma de implementarlo, incluida la in-
terlocución con los actores locales en sus distintas 
fases, puede influir en los efectos que produce en 
el territorio.

Avendaño, Sandoval y Gil (2024) examinan en for-

1.4. Implicaciones para el diseño y la 
implementación del Catastro 
Multipropósito

o remitir observaciones. Estas previsiones evitan 
que la participación quede limitada al cumplimien-
to documental y pueden ayudar a identificar aler-
tas o dificultades que afecten las actividades de 
campo.

El siguiente capítulo examina la relación entre la 
gestión catastral y la construcción de paz en la 
perspectiva del diálogo multiactor, del tratamiento 
de tensiones territoriales, de la inclusión de acto-
res que enfrentan barreras de participación y de la 
aplicación del enfoque Acción sin Daño.
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2. La participación en el 
Catastro Multipropósito como 
dimensión de construcción de 
paz
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Este capítulo examina en qué condiciones la parti-
cipación puede influir en la forma en que se desa-
rrolla la operación catastral y en la relación entre 
las entidades y los actores del territorio. El análisis 
se concentra en cuatro asuntos principales:

•	 Las formas de diálogo e interlocución 	
	 entre las entidades y los actores del   	
	 territorio.

pone incorporar en las operaciones actividades fi-
nanciadas de Acción sin Daño, capacidades para la 
participación y mecanismos de comunicación de 
doble vía (diapositivas. 15, 20).

Castro (2025) señala que la participación ciudada-
na está reconocida como un principio de la gestión 
catastral, pero, advierte que la asistencia a acti-
vidades de socialización no permite establecer si 
se consideraron las observaciones o si los riesgos 
sociales se identificaron y se trataron. Su estudio 
destaca la necesidad de contar con espacios de in-
terlocución que permitan intercambiar información 
relevante y precisar el alcance de las decisiones 
institucionales.

Avendaño, Sandoval y Gil (2024) plantean la im-
portancia de reconocer e incorporar la información 
producida por organizaciones comunitarias a partir

La producción de información predial se desarro-
lla dentro de relaciones sociales e institucionales 
ya existentes. En áreas rurales, las actividades 
catastrales pueden tener lugar en territorios con 
antecedentes de conflicto, desconfianza hacia las 
entidades públicas y arreglos informales sobre la 
tenencia y el uso del suelo. La precisión técnica de 
los insumos es una condición de calidad. También, 
importa cómo se informa a los actores, se contras-
tan los datos y se tramitan las observaciones for-
muladas en el territorio.

Desde esta perspectiva, la consideración de estos 
efectos debe incorporarse a partir de la planeación 
de la operación y no solamente como respuesta 
a situaciones que aparezcan durante la ejecución. 
Home (2024) plantea que el potencial transforma-
dor del catastro participativo debe convertirse en 
un propósito previsto desde la planificación y pro

•	 La identificación y el tratamiento de 		
	 tensiones relacionadas con la tierra, los 	
	 usos del suelo y los efectos del conflicto. 
•	 Las condiciones de participación de los 	
	 actores que enfrentan mayores barreras 	
	 para intervenir en el proceso. 
•	 La incorporación de criterios del enfoque 	
	 Acción sin Daño en la planificación y ejecu-	
	 ción de la operación catastral.

2. LA PARTICIPACIÓN EN EL CATASTRO MULTIPROPÓSITO COMO DIMENSIÓN 

DE CONSTRUCCIÓN DE PAZ

2.1. La dimensión relacional de la 
operación catastral
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La gestión catastral involucra a entidades del SAT, 
a autoridades locales, gestores y operadores, or-
ganizaciones sociales y comunidades. Los espacios 
de interlocución cumplen funciones distintas según 
la fase de la operación: permiten explicar procedi-
mientos y competencias, recoger información del 
territorio y examinar observaciones sobre la infor-
mación predial. Su incidencia se aprecia en el tra-
tamiento dado a esas observaciones. Estas deben 
ser revisadas y respondidas y, cuando corresponda, 
dar lugar a ajustes en la ejecución o a la remisión 
del asunto a la entidad competente.

Castro (2025, pp. 9–11) relaciona la participación 
con el contacto directo con los grupos de interés y 
con la identificación temprana de situaciones que 
pueden afectar el desarrollo de la operación. Al-
gunas de estas actuaciones están previstas en el 
Procedimiento de Diálogo e Interlocución Social

2.2. Diálogo multiactor e incidencia en 
la operación catastral

de sus sistemas locales de conocimiento. Según los 
autores, contar con espacios institucionales para 
contrastar estos insumos con la información catas-
tral amplía las fuentes disponibles y permite dejar 
constancia del tratamiento dado a los aportes co-
munitarios.

En la práctica, la dimensión relacional exige infor-
mar oportunamente y abrir canales para recibir y 
revisar observaciones. También, supone aclarar las 
competencias institucionales y dejar registro de las 
respuestas dadas y de los desacuerdos que perma-
nezcan al finalizar la operación.

con Enfoque Intercultural (PDI) del IGAC, que con-
templa la identificación social y ambiental, el ma-
peo de actores y acciones de interlocución durante 
las distintas fases de la operación (IGAC, 2026). 
Las reuniones constituyen una parte del procedi-
miento. Su alcance depende, también, del registro 
de las observaciones, de la respuesta institucional 
y de los ajustes que correspondan.

El proceso de diálogo social coordinado por el DNP 
en 2025 ofrece un ejemplo concreto. La memoria 
registra compromisos específicos y asuntos que 
debían continuar en discusión. También, recoge 
una hoja de ruta de seguimiento y el acuerdo de 
crear y formalizar una Mesa Nacional de Interlocu-
ción (DNP, 2025b; DNP y GIZ, 2025). El proceso dejó 
compromisos y mecanismos de seguimiento verifi-
cables, aunque permanecieron diferencias sobre el 
uso y los efectos de la información catastral.
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Castro (2025) analiza dificultades relacionadas 
con la socialización limitada de resultados y con la 
atención de observaciones. Para ello, toma como 
referencia las operaciones contratadas en 2021 
para varios municipios de Boyacá, luego examina-
das mediante una actuación de control fiscal (p. 6). 
En los casos examinados, varias observaciones se 
tramitaron después del trabajo de campo o de in-
corporada la información a las bases. Su revisión 
exigió procedimientos y verificaciones adiciona-
les3.

La interlocución temprana permite registrar las 
diferencias, contrastar la información disponible y 
definir una ruta para su atención. Algunas contro-
versias exigen verificaciones en campo, decisiones 
administrativas de otras autoridades o procedi-
mientos judiciales o agrarios.

3 	 El Informe de Actuación Especial de la Contraloría

Las intervenciones catastrales pueden desarrollar-
se en contextos donde existen diferencias previas 
sobre la delimitación de predios, la tenencia, el uso 
del suelo o situaciones de ocupación y tenencia re-
lacionadas con el conflicto armado. Una operación 
de actualización —o la aplicación del ajuste auto-
mático de avalúos catastrales rezagados previsto 
en el artículo 49 de la Ley 2294 de 2023— puede 
hacer visibles inquietudes que no se habían regis-
trado o tramitado institucionalmente.

Las sistematizaciones de Pineda Piñeros registran 
situaciones en las que las discrepancias sobre lin-
deros, formas de tenencia y efectos fiscales fueron 
planteadas cuando la operación ya estaba avan-
zada o después de presentados los resultados. En 
esos casos, las observaciones dieron lugar a solici-
tudes de revisión técnica, verificaciones adicionales 
y ajustes a la información (Pineda, 2024a y 2024b).

Las condiciones para participar en la gestión catastral varían según las características sociales, cultura-
les y organizativas del territorio. Algunos actores enfrentan barreras lingüísticas, geográficas, de acceso 
a la información o de representación que deben considerarse al preparar las actividades de campo y los 
espacios de interlocución.

2.3. Identificación y tratamiento de 
tensiones territoriales

2.4. Enfoques diferenciales y 
barreras de participación

General de la República sobre la actualización catastral en Boyacá confirma que la débil socialización y la baja participación 
ciudadana comprometieron la legitimidad del proceso y derivaron en reclamaciones y ajustes posteriores. La prensa nacional 
recogió estos hechos señalando que, en varios municipios, los propietarios solo conocieron el nuevo catastro al recibir el cobro 
del impuesto predial, lo que detonó la inconformidad social (Boyacá 7 días, 6 de julio de 2025; Caracol Radio, 2025).
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En el caso de los pueblos indígenas, estas condicio-
nes están vinculadas, además, con derechos colec-
tivos, autonomía y pluralismo jurídico. En 2020, la 
Comisión Nacional de Territorios Indígenas (CNTI) 
cuestionó el avance de la ruta de Catastro Multi-
propósito y barrido predial sin que se hubiera sur-
tido la consulta previa ni concertado técnicamente 
su implementación con las instancias indígenas co-
rrespondientes. La organización advirtió sobre po-
sibles afectaciones a los derechos territoriales y a 
la autonomía de los pueblos indígenas (CNTI, 2020; 
Carranza 2020). 

En 2025, el Gobierno nacional expidió el Decreto 
462, que regula la implementación de la Política 
de Catastro Multipropósito en territorios y territo-
rialidades de los pueblos indígenas (Decreto 462 
de 2025). La norma establece condiciones para la 
coordinación con las autoridades indígenas, el res-
peto de su autonomía y sus conocimientos propios 
y la participación de operadores catastrales indíge-
nas en los casos previstos por la reglamentación. 

Ese mismo año, se expidió el Decreto 1139, aplica-
ble a la gestión catastral en territorios colectivos, 
ancestrales o tradicionales y en tierras ocupadas o

poseídas ancestral o tradicionalmente por comu-
nidades negras, afrocolombianas, raizales y palen-
queras (Decreto 1139 de 2025). Entre otras dispo-
siciones, contempla la participación de consejos 
comunitarios, organizaciones y demás formas or-
ganizativas de estas comunidades durante la ope-
ración catastral.

Los dos decretos establecen regímenes diferencia-
les relacionados con derechos colectivos y formas 
propias de organización. Otros actores territoriales, 
entre ellos, la población campesina y las juntas de 
acción comunal, no cuentan con un régimen equiva-
lente. Esto no excluye la aplicación de los mecanis-
mos generales de participación e interlocución que 
correspondan en cada operación.

La planeación catastral debe aplicar las condicio-
nes previstas por cada régimen diferencial y ajus-
tarse a las autoridades, lenguas, formas organiza-
tivas y conocimientos propios de las comunidades 
comprendidas en las normas. En los demás casos, 
corresponde identificar las barreras concretas de 
participación y definir los ajustes necesarios en el 
marco general aplicable.

La Acción sin Daño debe considerarse durante la 
planificación, la ejecución y el seguimiento de la 
operación catastral. Este enfoque exige revisar en 
las distintas fases los posibles efectos no previstos

2.5. Enfoque Acción sin Daño en el 
diseño y la ejecución de la operación 
catastral

de las actividades. Las convocatorias, el uso de da-
tos o la identificación pública de voceros locales 
pueden aumentar riesgos o tensiones preexisten-
tes si no se organizan de acuerdo con las condicio-
nes del territorio.
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Este apartado toma como referencia el proceso de 
diálogo social sobre la Política de Catastro Multi-
propósito coordinado por el DNP durante 2025. Su 
origen se encuentra en un compromiso asumido 
por la Presidencia de la República en abril de ese 
año, después de que representantes comunales y 
veedurías ciudadanas plantearan preocupaciones 
sobre la implementación de la política. El DNP asu-
mió la coordinación del proceso y solicitó a la Coo-
peración Alemana para el Desarrollo (GIZ) acompa-
ñar su preparación y facilitación (DNP y GIZ, 2025).

alertas y situaciones de tensión, establecer reglas 
para la interlocución y documentar las observa-
ciones y respuestas institucionales (Pineda, 2024a y 
2024b).

Algunas de estas orientaciones fueron incorpora-
das en procedimientos e instrumentos instituciona-
les del IGAC, como el PDI, que deben identificarse 
de manera expresa en la referencia (IGAC, 2024 y 
2026).

En la práctica, la Acción sin Daño requiere revisar 
los posibles efectos de la operación sobre los ac-
tores locales, ajustar el manejo de la información y 
dar seguimiento a las alertas y a la implementación 
de las medidas adoptadas.

Castro (2025) relaciona la participación con la iden-
tificación y el tratamiento temprano de riesgos so-
ciales, en especial en zonas con antecedentes de 
conflictividad o desconfianza institucional. La in-
corporación del enfoque exige definir desde el ini-
cio quiénes participarán, en qué condiciones y qué 
información puede divulgarse. También, deben pre-
verse mecanismos para reconocer riesgos y regis-
trar, responder o remitir las alertas que aparezcan 
durante el proceso. 

La sistematización del IGAC muestra que la aplica-
ción de la Acción sin Daño depende de decisiones 
tomadas desde la preparación de la intervención. 
Esto supone realizar oportunamente el análisis so-
cial, contar con equipos preparados para atender

2.6. Problemas asociados a una 
participación limitada

El proceso tuvo dos momentos públicos principa-
les. El primero fue el webinar institucional realiza-
do el 12 de agosto, concebido para presentar las 
responsabilidades de las entidades y responder 
inquietudes de las organizaciones comunales. La 
memoria elaborada sobre el proceso registra la co-
nexión de unas 300 personas y más de 500 interac-
ciones y preguntas en el chat. También, señala que 
las exposiciones técnicas ocuparon buena parte del 
encuentro, mientras los representantes comunales 
cuestionaron los efectos de la política y solicitaron 
una participación más activa en su ejecución.
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Las observaciones recogidas en el webinar se uti-
lizaron en la preparación del Encuentro Nacional 
adelantado en Bogotá los días 15 y 16 de octubre. 
En la primera jornada, las entidades y las organiza-
ciones sociales trabajaron por separado en sus pre-
ocupaciones y propuestas. En la segunda, se reu-
nieron en mesas mixtas para contrastar posiciones, 
identificar acuerdos y asuntos pendientes y formu-
lar una hoja de ruta de seguimiento. La memoria 
presenta estos momentos como partes sucesivas 
de una misma actividad (DNP y GIZ, 2025).

Las preocupaciones examinadas a continuación 
corresponden, principalmente, a las experiencias 
y cuestionamientos que la Confederación Nacional 
de Acción Comunal (Confecomunal) y las veedurías 
llevaron al proceso de diálogo social. El encuentro 
de octubre permite observar cómo se discutieron 
esos asuntos y cuáles permanecieron abiertos.

Durante el webinar, los voceros comunitarios y de 
las veedurías expusieron varias preocupaciones 
que asociaron con una participación restringida:

•	 Garantías de revisión y contradicción.

Algunos participantes relacionaron el temor frente 
a los efectos del catastro, con la ausencia de espa-
cios previos de interlocución. Una representante de 
las veedurías ciudadanas sostuvo que no existían 
garantías suficientes para formular observaciones 
y controvertir oportunamente los resultados de la 
actualización (DNP, 2025c).

•	 Inconsistencias en los datos y         		
	 revisión previa. 

•	 Momento de la reclamación y carga 		
	 administrativa. 

•	 Información insuficiente y             		
	 desconfianza en los operadores. 

Representantes de Confecomunal manifestaron 
que, en algunos casos, la ciudadanía conoce la in-
formación catastral cuando las alcaldías ya han 
adoptado las bases y cuando se han expedido las 
liquidaciones o facturas del impuesto predial. Se-
gún su postura, esta situación no permite el trámite 
oportuno de inconsistencias y eso termina afectan-
do los intereses de la ciudadanía (DNP, 2025c).

Representantes comunitarios denunciaron casos 
en los que existían diferencias sustanciales entre 
la información registral y el área consignada en 
las fichas catastrales después de la actualización. 
También, cuestionaron que esas diferencias no se 
hubieran contrastado con los propietarios antes de 
la adopción formal de los resultados (DNP, 2025c).
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•	 Consideración de riesgos de           		
	 seguridad en el territorio. 

ron que, en zonas con presencia de grupos armados 
o dinámicas de violencia, el liderazgo social conlle-
va riesgos. Plantearon que los procesos participa-
tivos deberían prever medidas para evitar que las 
convocatorias, la identificación pública de voceros 
o las actividades de seguimiento aumenten los 
riesgos preexistentes que enfrentan los liderazgos 
locales (DNP, 2025c).

Los testimonios no permiten determinar con qué 
frecuencia se presentan estas situaciones en las 
operaciones catastrales, pero, sí muestran pro-
blemas que pueden surgir cuando los espacios de 
interlocución se abren después de adoptadas deci-
siones relevantes o cuando no existen canales cla-
ros para revisar los resultados. 

La tabla 2 presenta las implicaciones que pueden 
tener algunos ámbitos de la política según la mo-
dalidad de participación que se implemente en los 
procesos de actualización catastral. 

Las personas participantes asociaron la informa-
ción insuficiente o poco clara durante el trabajo de 
campo con interpretaciones desfavorables sobre 
los intereses de los operadores catastrales. Aun-
que estas percepciones no se verificaron durante el 
diálogo, ponen de relieve la importancia de explicar 
los procedimientos, las funciones de los operado-
res y los mecanismos disponibles para solicitar una 
revisión (DNP, 2025c).

Quienes hicieron las vocerías comunales recorda-
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Tabla 2. Posibles implicaciones operativas según la modalidad de participación en el proceso de 
actualización catastral1

Fuente: elaboración propia
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3. Gobernanza del Catastro 
Multipropósito y participación 
ciudadana
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Aquí se propone un modelo⁴ para organizar las de-
cisiones relacionadas con la participación durante 
la planificación, la ejecución y el seguimiento de la 
gestión catastral. Este modelo complementa los 
procedimientos existentes y ayuda a prever cómo 
se incorporará la interlocución comunitaria en las 
distintas fases del proceso. Está dirigido, principal-
mente, al DNP, al IGAC y a los gestores catastrales, 
de acuerdo con sus respectivas funciones, así:

Puede utilizarlo para incorporar información sobre 
participación, alertas y atención de observaciones 
en el seguimiento de la política de Catastro Multi-
propósito y en la revisión de problemas recurren-
tes.

Le sirve como referencia para formular o ajustar li-
neamientos, metodologías y herramientas relacio-
nadas con la participación y para contrastar infor-
mación con los actores locales.

Les ofrece elementos de análisis para la planifica-
ción operativa, la estructuración de pliegos

4 En este documento, el término “modelo” designa un es-
quema analítico que organiza decisiones relacionadas con la 
participación en la gestión catastral. No pretende represen-
tar todas las particularidades de cada operación, ni sustituir 
las normas y los procedimientos técnicos vigentes (Vásquez y 
Home, 2022).	

y contratos, la ejecución del trabajo de campo y 
la supervisión de las obligaciones asignadas a los 
operadores. 

El modelo también puede servir como referencia 
para la Superintendencia de Notariado y Registro 
(SNR), en sus funciones de inspección, vigilancia y 
control del servicio público catastral, cuando exa-
mine el cumplimiento de las obligaciones apli-
cables a los gestores en materia de información, 
atención de solicitudes y desarrollo de los procedi-
mientos catastrales.

En la práctica, el modelo puede utilizarse para:

•	 Identificar riesgos. Analizar desde la 		
	 planificación las condiciones del contexto 	
	 que pueden afectar las actividades y actua-
	 lizar el análisis durante la operación.
•	 Definición de canales de atención. Estable-	
	 cer rutas claras para recibir, tramitar y res-	
	 ponder observaciones relacionadas con la 	
	 información predial, el desarrollo de la 
	 operación o las decisiones adoptadas.
•	 Registro y trazabilidad. Documentar las 	
	 observaciones recibidas, las respuestas 	
	 institucionales y las decisiones adoptadas 	
	 durante la interlocución.
•	 Uso de criterios comunes. Promover crite-	
	 rios comunes para registrar las alertas, 	
	 identificar a la entidad competente y orien-	
	 tar su tratamiento.

•	 Departamento Nacional de           		
	 Planeación (DNP).

•	 Instituto Geográfico Agustín Codazzi 	
	 (IGAC). 

•	 Gestores catastrales. 

3. GOBERNANZA DEL CATASTRO MULTIPROPÓSITO Y 
PARTICIPACIÓN CIUDADANA

3.1. Propósito, alcance y destinatarios 
del modelo participativo
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Los tres niveles de decisión son interdependientes. Si no existen instrumentos que los conecten, la par-
ticipación puede quedar a discreción del operador5. Por ello, antes de iniciar la operación, deben estar 
definidos los lineamientos, los recursos, las responsabilidades y los mecanismos de seguimiento.

La figura 1 muestra la relación de los niveles y el circuito de retroalimentación entre la ejecución, el di-
seño institucional y la política.

5  La ausencia de estas definiciones puede traducirse en ineficiencias y reprocesos que afectan la ejecución de los presupuestos. 
En efecto, señala la Contraloría General de la República (CGR) que “durante el período analizado, de 2016 a 2023 (…) el Estado 
ha destinado aproximadamente $1,19 billones para el fortalecimiento catastral [sin embargo] en el período analizado, la eje-
cución presupuestal ha alcanzado los $ 375,22 mil millones, lo que representa, en términos globales, el 31 % del presupuesto 
disponible, lo que indica que una parte significativa del presupuesto destinado a la actualización catastral permaneció sin obli-
gar” (CGR, 2024, p. 32). En tal sentido, la participación no se plantea como una exigencia normativa adicional, sino como una 
condición operativa para mejorar la eficiencia, la calidad y el uso estratégico de la información producida.

Figura 1. Arquitectura del modelo de participación: niveles de decisión y responsabilidades 

Según la arquitectura presentada en la figura 1, la tabla 3 identifica responsabilidades, instrumentos y 
condiciones requeridas en cada nivel de decisión para implementar el modelo de participación. 

Fuente: elaboración propia

El modelo distingue decisiones de política pública, de diseño institucional y de ejecución operativa. Esta 
separación permite asignar responsabilidades y evita que vacíos de orientación o reglamentación se tras-
laden a los equipos de campo.

3.2. Arquitectura del modelo: niveles de 
decisión y responsabilidades 
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Tabla 3. Arquitectura del modelo de participación. Niveles de decisión, responsabilidades y 
capacidades requeridas6 

6 La tabla organiza las funciones requeridas por el modelo de participación, integrando las competencias establecidas en la 
normativa vigente.

7 Un ejemplo claro de estas situaciones que se quieren evitar se da cuando “la entrega de la base catastral por parte del gestor 
catastral no incluye muchas veces asistencias técnicas desde una perspectiva de género y que permitan identificar el uso de la 
variable sexo” (Gaitán, s.f., p. 6), lo que limita [la] apropiación efectiva para la formulación de políticas públicas y [el ] uso por 
instancias para la implementación y evaluación de esas políticas, como lo son las mesas de concertación y los Consejos Consul-
tivos de Mujeres y comunidad LGBTIQ+.

8 Las sistematizaciones del IGAC muestran que los problemas recurrentes (reprocesos, conflictos, pérdida de legitimidad) se 
explican, en gran medida, por deficiencias en el nivel de diseño institucional y territorial, no por fallas aisladas en la ejecución 
(Pineda, 2024a).

9 El Procedimiento de Diálogo e Interlocución Social con Enfoque Intercultural (PC-GCT-04) del IGAC formaliza varias de estas 
decisiones (IGAC, 2024).

Fuente: elaboración propia
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La cadena de valor permite ubicar dónde la participación aporta al proceso catastral y dónde pueden 
originarse reprocesos o costos posteriores. La figura 2 relaciona las condiciones previas, los procesos, los 
productos, los resultados y los efectos esperados.

Figura 2. El modelo como cadena de valor del Catastro Multipropósito participativo 

Fuente: elaboración propia

3.3. El modelo como cadena de 
valor del Catastro Multipropósito 
participativo 
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3.3.1. Insumos previos para generar valor

Parte del valor del proceso catastral se define an-
tes del trabajo de campo, mediante decisiones de 
política, planificación y contratación:

•	 Marco de política y lineamientos operativos, que 
definen el lugar de la participación en el proce-
so catastral y orientan su aplicación.

•	 Capacidades institucionales que se requiere 
que tenga el gestor, necesarias para planificar 
el relacionamiento, supervisar la ejecución y 
responder ante riesgos.

•	 Condiciones contractuales que precisan las 	
responsabilidades del operador, los recursos 
disponibles y los mecanismos de coordinación 
y seguimiento.

Cuando estos elementos no están suficientemente 
definidos, los vacíos tienden a aparecer durante la 
operación y deben resolverse en el terreno, donde 
los ajustes pueden exigir más tiempo, recursos y 
coordinación.

3.3.2. Procesos estratégicos antes y durante la operación en 
terreno

La caracterización social debe adelantarse de ma-
nera previa al trabajo técnico, mediante un diálogo 
estructurado. Consiste en una lectura estratégica 
que permite al gestor catastral identificar actores, 
expectativas, tensiones y riesgos en el territorio. 
Esta información sirve para orientar la planificación 
y anticipar conflictos.

El diseño del diálogo debe precisar los momentos 
de participación, los actores involucrados y el

margen de incidencia disponible. Explicar estos al-
cances evita que haya expectativas que la opera-
ción no puede atender.

Durante el trabajo en terreno, la información re-
cogida por los equipos puede activar alertas para 
el gestor catastral. El enfoque de Acción sin Daño 
orienta los ajustes técnicos y comunicativos cuando 
se identifican posibles efectos adversos.

3.3.3. Productos y resultados inmediatos del CM participativo

Los productos de la participación documentan la 
interlocución sin sustituir los requisitos técnicos 
del catastro. Esos productos son mapas de actores, 
fichas de identificación social y ambiental, 

registros de asistencia, informes de interlocución, 
cartografía participativa e informe de cierre. Estos 
soportes dejan constancia de observaciones, acuer-
dos, riesgos y acciones pendientes.
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3.3.4. Resultados operativos e institucionales esperados

Los procesos y productos descritos pueden contri-
buir a generar resultados específicos en la gestión 
de la operación:

•	 Reducción de correcciones y reprocesos tar-
díos, al consolidar, antes del cierre de las ac-
tividades de campo, la información básica con 
los insumos y registros producidos durante la 
interlocución social.

•	 Identificación oportuna de desacuerdos y ries-
gos, lo que permite atender, en forma preventi-
va, las tensiones locales antes de que escalen.

•	 Construcción de la trazabilidad de acuerdos, 
responsabilidades y decisiones, mediante so-
portes que permitan al gestor y a las comuni-
dades verificar los compromisos asumidos y el 
tratamiento dado a las observaciones.

•	 Mejores condiciones de coordinación entre el 
gestor catastral, los equipos de campo y las en-
tidades involucradas en el territorio.

Estos resultados no eliminan los costos iniciales de 
la participación, ni garantizan conformidad con la 
información producida. Lo que sí pueden hacer es 
facilitar la atención de observaciones antes de que 
se conviertan en retrasos, ajustes tardíos o dispu-
tas posteriores.

La Contraloría General de la República (CGR) ha 
advertido que las deficiencias en la gestión y en la 
ejecución de la política catastral han representado 
oportunidades perdidas para actualizar y moderni-
zar la información del país (CGR, 2024, p. 75). La 
evaluación de la política debería considerar, junto 
con la cobertura y la velocidad, los reprocesos, la 
gestión de riesgos y la respuesta institucional a los 
desacuerdos.

3.3.5. Efectos de mediano y largo plazo

Los resultados operativos descritos pueden tener 
efectos que trasciendan una operación catastral 
específica, entre ellos, los siguientes:

•	 Fortalecimiento de los canales de relación en-
tre las entidades públicas y los actores territo-
riales en función de la confianza en la gestión 
de la información catastral.

•	 Mayor capacidad institucional para encauzar 
tensiones y desacuerdos por medio de procedi-
mientos formales y transparentes.

 
•	 Mejores condiciones para la planeación, al 

disponer de información técnica rigurosa y de 
un proceso transparente de interlocución so-
cial.

•	 Mejores condiciones para fortalecer, en forma 
gradual, la confianza y la legitimidad insti-
tucional, cuando a los compromisos asumidos 
durante la operación se les hace seguimiento y 
ellos se cumplen.

La sostenibilidad de estos efectos depende de la 
continuidad del proceso, del cumplimiento de los 
acuerdos alcanzados y del uso efectivo de la infor-
mación producida. Por eso, la participación de la 
comunidad no debe limitarse a su actuación en el 
levantamiento catastral, sino mantenerse en las 
fases posteriores de actualización y uso de la infor-
mación en la gestión pública local.
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Los riesgos de que ocurran situaciones desfavorables en el proceso, que se presentan en la tabla 4, no 
derivan de la participación en sí misma, sino de la incorporación de esta participación en forma tardía, 
incompleta o sin reglas claras.

Tabla 4. Riesgos frecuentes y medidas de diseño en el modelo de participación que mitigan los 
riesgos

Fuente: elaboración propia

3.4.1. Riesgo de participación tardía o reducida a la socialización

Este riesgo se presenta cuando los espacios de in-
terlocución se abren, únicamente, en las fases fina-
les de la operación, una vez que las decisiones téc-
nicas centrales se han adoptado y el margen para 
hacer ajustes es reducido. 

En las experiencias analizadas, la apertura tardía 
de estos espacios redujo la interlocución a la pre-
sentación de decisiones que tienen poco margen de 
modificación y trasladó la discusión a las reclama- 
ciones y solicitudes de corrección.

Las posibles manifestaciones de situaciones des-
favorables son:

•	 Cuestionamiento o rechazo de los resultados 
catastrales. 

•	 Incremento de reclamaciones administrativas y 
solicitudes de corrección. 

•	 Deterioro del relacionamiento entre las entida-
des y los actores territoriales. 

3.4. Riesgos frecuentes y medidas de 
diseño
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Las siguientes medidas de diseño institucional 
mitigan el riesgo:

•	 Incorporación temprana y secuencial: consiste 
en integrar la interlocución desde la prepara-
ción de la operación, antes del trabajo de cam-
po, y en mantenerla en las fases en las que aún 
es técnicamente viable contrastar información, 
atender observaciones y ajustar decisiones. 

•	 Claridad en los alcances del diálogo: esto

3.4.2. Riesgo de reactivación o identificación tardía de tensiones 
territoriales

En contextos con conflictos alrededor de la tierra, 
la ejecución de una operación catastral puede ha-
cer visibles o intensificar las tensiones relacionadas 
con límites, usos, derechos y expectativas sobre los 
predios. Si la intervención se adelanta sin una ca-
racterización previa que recoja el contexto social 
del territorio, estas tensiones pueden manifestarse 
durante el trabajo de campo, cuando es más redu-
cido el margen institucional para responder y hacer 
ajustes. 

Posibles manifestaciones de situaciones desfavo-
rables:

•	 Interrupciones o bloqueos durante el trabajo de 
campo.

•	 Incremento de controversias, reclamaciones y 
solicitudes de corrección posteriores al levan-
tamiento predial.

•	 Requerimientos de organismos de control y 
ajustes no previstos en la operación.

Medidas de diseño institucional que mitigan el 
riesgo:

•	 Identificación social y ambiental previa: elabo-
rar una caracterización del territorio antes del

trabajo técnico, en la que se integren la infor-
mación institucional disponible y el conocimien-
to de los actores sociales sobre su territorio du-
rante la interlocución. 

•	 Análisis y canalización de tensiones: dife-
renciar las situaciones que pueden atenderse 
mediante ajustes en la operación catastral de 
los conflictos estructurales y que superan el 
ámbito de competencia del gestor, a la vez que 
exigen articulación o remisión a otras entida-
des distintas al DNP o al IGAC, como la SNR, la 
ANT o la entidad territorial competente. 

•	 Mecanismos de interlocución diferenciada: di-
señar estrategias de diálogo adaptadas a los 
actores, a las tensiones identificadas y a las 
decisiones sobre las que existe un margen de 
incidencia durante la operación.

•	 Canales de reporte y de alerta temprana: de-
finir, aplicando el enfoque de Acción sin Daño, 
mecanismos para que los equipos de campo co-
muniquen al gestor las tensiones identificadas, 
los compromisos asumidos y las situaciones 
que requieren ajustes.

significa definir de manera explícita los obje-
tivos de la participación y los niveles de inci-
dencia correspondientes a cada momento del 
proceso. 

•	 Integración en los instrumentos de gestión: 
esta medida quiere decir incluir la secuencia 
participativa, sus tiempos y responsables en 
la planificación y en los términos de referen-
cia, para que al operador no le toque resolver 
durante el trabajo de campo vacíos propios del 
diseño institucional.
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3.4.3. Predominio de actores con mayor capacidad de incidencia

Los espacios de interlocución pueden quedar do-
minados por actores con mayor capacidad organi-
zativa, económica, política o de acceso a la informa-
ción. Esto puede ocurrir, incluso, sin una intención 
deliberada de invisibilizar otros actores. Cuando 
la convocatoria no identifica a los actores menos 
representados —como mujeres, jóvenes, población 
LGBTIQ+, población campesina o comunidades ét-
nicas—, algunos sectores pueden quedar al mar-
gen.

Posibles manifestaciones de situaciones desfavo-
rables:

•	 Representación parcial o sesgada de los intere-
ses y realidades presentes en el territorio. 

•	 Traslado al proceso catastral de disputas inter-
nas o de tensiones de representación. 

•	 Cuestionamientos sobre la representatividad y 
la legitimidad de los espacios de interlocución. 

Medidas de diseño institucional que pueden miti-
gar el riesgo:

•	 Análisis de representación: identificar los ac-

tores, organizaciones y sectores que están pre-
sentes o que se ven afectados por la operación, 
cuáles de ellos cuentan con menor capacidad 
de incidencia y qué ajustes se necesita hacer en 
la convocatoria. 

•	 Diseño de espacios diferenciados: implemen-
tar mecanismos y espacios de diálogo separa-
dos cuando en espacios conjuntos existan asi-
metrías de poder que dificulten la expresión de 
determinados grupos o sectores.

•	 Transparencia en la vocería y registro de po-
siciones: establecer con claridad a qué sector o 
grupo representa cada interlocutor y dejar re-
gistro de los desacuerdos y de las posiciones 
minoritarias, para evitar presentar la posición 
de un grupo como si fuera la representación de 
toda la comunidad. 

•	 Adaptación metodológica: ajustar los forma-
tos, lenguajes y herramientas de interlocución 
a los contextos y capacidades locales y de 
acuerdo con los criterios diferenciales estable-
cidos en el modelo.

3.4.4. Riesgo de correcciones tardías, reprocesos y sobrecostos
Este riesgo se origina cuando los tiempos, recur-
sos y actividades de interlocución social no están 
previstos desde la fase inicial de planificación. En 
estos escenarios, las tensiones territoriales, las in-
consistencias en la información y las observaciones 
locales deben gestionarse durante o después del 
levantamiento predial, lo que obliga a realizar ajus-
tes técnicos fuera de los tiempos proyectados y a 
asignar recursos no previstos para la atención de 
las reclamaciones.

Posibles manifestaciones de situaciones desfavo-
rables:

•	 Correcciones técnicas y administrativas poste-

riores a las actividades de campo.
•	 Ampliación de los plazos de ejecución para 

atender las controversias no identificadas tem-
pranamente.

•	 Incremento de costos por adiciones contractua-
les, reingresos a campo y coordinación institu-
cional extraordinaria.

•	 Dificultades en el relacionamiento con los ac-
tores locales cuando se posterga la atención a 
los reclamos.

Medidas de diseño institucional que pueden miti-
gar el riesgo:

•	 Previsión presupuestal e integración operati-
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3.4.5. Riesgo de daños no intencionados a poblaciones y 
territorios 

Este riesgo surge cuando se aplican especificacio-
nes técnicas o procedimientos estandarizados sin 
atender las particularidades sociales, culturales o 
de relacionamiento con la tierra. La falta de adap-
tación puede afectar prácticas locales o desconocer 
disposiciones aplicables a determinados grupos y 
territorios, entre ellos los pueblos indígenas, las 
comunidades afrocolombianas y la población cam-
pesina.

Posibles manifestaciones de situaciones desfavo-
rables:

•	 Interrupción de las actividades por falta de 
coordinación previa o por incumplimiento de 
los protocolos aplicables en el territorio.

•	 Reclamaciones por el incumplimiento de las 
garantías y por procedimientos aplicables en la 
recolección de datos prediales.

•	 Tensiones o afectaciones en los mecanismos 
comunitarios de toma de decisiones y de orga-
nización local.

Medidas de diseño institucional que pueden miti-
gar el riesgo:

•	 Evaluación y adaptación metodológica: revi-
sar antes de iniciar las operaciones si los ins-
trumentos y los lenguajes técnicos requieren 
adecuaciones para responder a las caracterís-
ticas del territorio.

•	 Capacitación de los equipos: antes de iniciar el 
trabajo de campo, formar al personal técnico y 
social en el enfoque de Acción sin Daño y en las 
dinámicas del territorio.

•	 Incorporación en la operación y la contrata-
ción: incluir en los términos de referencia y en 
los protocolos de campo los ajustes metodoló-
gicos, las pautas de interlocución y las dispo-
siciones normativas aplicables, entre ellas, el 
Decreto 462 de 2025 para territorios y territo-
rialidades indígenas y el Decreto 1139 de 2025 
para territorios de comunidades negras, afro-
colombianas, raizales y palenqueras.

Una convocatoria uniforme no asegura que todos

•	 va: Incorporar en la planificación presupuestos 
y términos de referencia para los tiempos, re-
cursos y responsabilidades correspondientes a 
la interlocución social.

•	 Seguimiento integral de costos de operación: 
Registrar en forma sistemática las correcciones, 
reingresos a campo y adiciones temporales o fi-
nancieras para comparar los costos iniciales de

la interlocución con los gastos derivados de los 
ajustes extemporáneos.

•	 Diversificación de indicadores de desempeño: 
complementar las métricas tradicionales de 
avance (cobertura geográfica y cumplimiento 
de plazos) con indicadores que midan el volu-
men de reclamaciones, la cantidad de reproce-
sos y la gestión oportuna de las alertas durante 
la operación.

3.5. Enfoque de inclusión y 
adecuación metodológica

los actores puedan participar en condiciones com-
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tuir los estándares técnicos de la gestión catastral.

El seguimiento debe verificar si los canales previs-
tos funcionaron y si los requerimientos locales se 
atendieron, no limitarse al conteo de asistentes.

3.5.1. Decisiones de inclusión en la planificación

El gestor catastral debe definir desde la planifi-
cación cómo se aplicará el enfoque diferencial en 
cada operación: qué grupos enfrentan mayores 
barreras, en qué momentos se requiere reforzar su 
intervención y qué ajustes deben quedar previstos 
en la contratación.

Medidas para la planificación de la operación:

•	 Identificación de actores y barreras: durante 
la preparación, es preciso reconocer los grupos, 
sectores o comunidades que pueden quedar 
marginadas de la convocatoria general y las 

3.5.2. Ajustes metodológicos según actores y territorios
Un formato único de interlocución no puede respon-
der a todos los contextos. Las labores de cuidado, 
las distancias, el lenguaje técnico y las relaciones 
locales de poder pueden limitar la participación de 
mujeres, comunidades campesinas dispersas y de 
otros sectores.

Medidas de adecuación metodológica:

•	 Identificación de barreras locales: durante la 
etapa de preparación, reconocer qué sectores 
enfrentan mayores limitaciones para participar. 
Según las dinámicas de cada territorio, estas li-
mitaciones pueden requerir ajustes específicos 
para mujeres, jóvenes, comunidades étnicas, 
comunidades campesinas o personas con

condiciones que limitan su participación.

•	 Definición de momentos y alcances de la in-
terlocución: se necesita identificar para qué 
decisiones, en qué fases y con qué nivel de in-
cidencia participarán los grupos identificados.

•	 Integración en la contratación: se requiere in-
cluir los ajustes de inclusión, los tiempos, los 
recursos previstos y las responsabilidades del 
operador catastral en los términos de referen-
cia.

orientaciones sexuales e identidades de género 
diversas. 

•	 Diversificación de formatos y escenarios: en la 
preparación, es útil pensar en si se modifican 
los horarios, lugares de encuentro, los medios 
de convocatoria y las herramientas de trabajo. 
Si es necesario, implementar espacios separa-
dos cuando las dinámicas comunitarias o las 
asimetrías de diálogo inhiban la expresión de 
determinados grupos.

•	 Responsabilidades del gestor: incluir en las 
pautas de contratación los ajustes que el ope-
rador debe aplicar en campo, mediante el es-
tablecimiento de canales para que reporte al 
gestor las barreras o exclusiones no previstas.

parables entre sí. El acceso a la información, el len-
guaje técnico, la disponibilidad de tiempo, la ubi-
cación geográfica y las relaciones locales de poder 
crean barreras distintas. Los ajustes metodológicos 
normativos buscan reducir esas barreras sin susti-
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3.5.4. Roles y capacidades de los equipos

En algunas operaciones, los asuntos relacionados 
con la interlocución social pueden quedar en ma-
nos de quienes tienen perfil social, mientras que 
las decisiones sobre gestión predial están a cargo 
de los perfiles técnicos y jurídicos. Esta división di-
ficulta la coordinación interna e impide que las ob-
servaciones o barreras identificadas en terreno se 
integren oportunamente en el componente técnico 
de la operación.

Criterios para la conformación y preparación de 
los equipos:

•	 Distribución clara de funciones: definir res-
ponsabilidades complementarias entre los per-
files técnicos y sociales en las actividades de 
campo y en la relación con los actores locales.

•	 Capacitación previa: antes de iniciar las labo-

2025 para la gestión catastral en sus territorios 
colectivos y ancestrales. 

•	 Consulta previa: debe incorporarse en la plani- 
ficación cuando corresponda de acuerdo con las 
normas y decisiones judiciales aplicables.

•	 Comunidades campesinas: la metodología 
debe considerar sus formas de tenencia y sus 
dinámicas territoriales. Esto no equivale a un 
régimen catastral especial.

•	 Responsabilidades del gestor y del opera-
dor: antes del trabajo de campo, el gestor debe 
identificar las normas aplicables e incorporar-
las en la planificación y en los documentos de 
contratación. El operador debe aplicar los pro-
cedimientos definidos en campo y reportar al 
gestor las situaciones no previstas que surjan.

res en campo, formar al personal en el marco 
normativo aplicable, en enfoques diferenciales, 
pautas de Acción sin Daño y manejo de tensio-
nes territoriales.

•	 Coordinación entre componentes: estable-
cer canales de comunicación entre los perfiles 
técnicos, los jurídicos y los sociales para que 
la información recogida en el territorio pueda 
incorporarse en las decisiones de la operación.

•	 Distribución de responsabilidades: el gestor 
debe fijar los perfiles requeridos, la capacita-
ción y los mecanismos de coordinación en los 
documentos de contratación. Al operador le 
corresponde vincular el personal solicitado, or-
ganizar el trabajo entre los componentes y co-
municar al gestor las dificultades que no pueda 
resolver durante la operación.

No todas las medidas de inclusión tienen el mismo 
alcance jurídico. Algunas son ajustes metodológi-
cos que buscan facilitar la interlocución. Otras se

derivan de obligaciones legales o de regímenes es-
peciales que deben identificarse antes de iniciar el 
trabajo en terreno.

Marcos normativos según el territorio:

•	 Territorios y territorialidades indígenas: la 
operación debe ajustarse a las disposiciones 
del Decreto 462 de 2025 y a los procedimientos 
de concertación que correspondan a la zona de 
intervención.

•	 Comunidades negras, afrocolombianas, rai-
zales y palenqueras: se deben incorporar los 
procedimientos previstos en el Decreto 1139 de

3.5.3. Requisitos normativos según población y territorio
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El modelo puede utilizarse en varios momentos de la política y de la operación catastral. Sirve para re-
visar el diseño antes de contratar, acompañar la ejecución y analizar los resultados una vez terminada 
la operación.  A continuación, se presentan cuatro usos prácticos del modelo. En cada caso, se señalan 
los actores institucionales a los que va dirigido, las decisiones que ayuda a orientar y las evidencias o 
productos esperados.

3.6.1. Uso 1. El modelo como herramienta de diseño ex ante 
(antes de contratar y ejecutar)

Para qué entidad y personas sirve:

•	 Para el DNP: en la 
definición de cri-
terios de política 
pública, orientación 
de la inversión y 
evaluación de resul-
tados.

•	 Para el IGAC: en 
su rol de autoridad 
catastral, para la 
expedición de regu-
lación, para trazar 
especificaciones téc-
nicas y lineamientos 
metodológicos.

•	 Para gestores catastra-
les: en la estructuración 
de su intervención, en la 
estimación de costos y 
tiempos y en la elabo-
ración de términos de 
referencia.

Para qué sirve: 

permite anticipar e incorporar las actividades de interlocución social desde la 
fase de planificación de la operación. Su aplicación ayuda a evitar que la defini-
ción de tiempos, recursos, actores y estrategias de diálogo se posponga para el 
trabajo de campo, cuando el cronograma limita el margen de ajuste contractual 
e institucional.

Decisiones que orienta:

•	 Precisar los obje-
tivos, momentos 
y escenarios de la 
interlocución social, 
identificando a los 
actores involucrados 
y el alcance de su 
participación.

•	 Fijar las condiciones 
técnicas de la ope-
ración incluyendo la 
identificación social 
y ambiental previa 
y las pautas para el 
tratamiento de ten-
siones territoriales.

•	 Reflejar estas condicio-
nes en la estructuración 
de costos, los cronogra-
mas de ejecución, los 
planes operativos y los 
términos de referencia.

3.6. ¿Cómo usar el modelo? Guía 
práctica para la toma de decisiones 
públicas
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Evidencias o productos esperados:
•	 Documento de plani-

ficación de la opera-
ción, con presupues-
to y cronograma de 
interlocución social.

•	 Términos de referen-
cia contractuales que 
incluyan requerimien-
tos específicos, perfi-
les de equipo y pautas 
de interlocución para 
los operadores.

•	 Instrumentos de 
identificación social y 
ambiental adaptados 
a la población y al 
territorio de interven-
ción.

3.6.2. Uso 2. Lista de verificación durante la implementación

Para qué grupos sirve:

•	 Gestores catastra-
les: para el segui-
miento y supervi-
sión técnica y social 
de la operación.

•	 SNR: en el marco 
de sus funciones de 
inspección, vigilancia 
y control.

•	 Equipos técnicos 
catastrales y socia-
les: para la coordi-
nación y operación 
en terreno.

Para qué sirve: 

permite verificar durante la ejecución si se están aplicando las decisiones 
incorporadas en la planificación y en los documentos contractuales y si las 
dificultades e imprevistos detectados en campo son registrados, comunicados 
y tramitados por las instancias correspondientes.

Preguntas para el seguimiento:

•	 ¿La interlocución 
social prevista se 
realizó antes del 
inicio del levanta-
miento en campo y 
en los demás mo-
mentos definidos en 
la planificación?

•	 ¿Las tensiones 
territoriales identifi-
cadas se registraron, 
se comunicaron y 
se encaminaron 
oportunamente a las 
instancias corres-
pondientes?

•	 ¿Se aplicaron los 
ajustes metodoló-
gicos previstos para 
responder a las barre-
ras de participación 
de actores y grupos 
específicos?

•	 ¿Las decisiones técnicas, prediales y comunicativas incorporaron el enfo-
que Acción sin Daño y sus pautas considerando los riesgos identificados y 
las medidas preventivas para reducirlos?
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3.6.3. Uso 3. El modelo como marco de evaluación y de 
aprendizaje institucional

Para qué entidades sirve:

•	 IGAC: para revisar los 
lineamientos metodo-
lógicos, las especifica-
ciones técnicas y las 
decisiones de diseño 
a partir de los resul-
tados y las novedades 
acumuladas en las 
operaciones.

•	 SNR: para identifi-
car problemas recu-
rrentes observados 
en el marco de sus 
funciones de ins-
pección, vigilancia y 
control.

•	 DNP: para incorporar 
hallazgos de la ope-
ración territorial en la 
evaluación y ajuste es-
tratégico de la política 
pública.

Para qué sirve: 

permite examinar el desempeño de una operación más allá de las cifras de área 
actualizada o del cumplimiento cuantitativo del cronograma. Ayuda a analizar la 
frecuencia de reclamaciones, la recurrencia de reprocesos, la necesidad de am-
pliaciones de plazo, la atención a las alertas territoriales y el grado de efectivi-
dad de la interlocución social y a examinar si estos aspectos se relacionan con la 
estructuración, la gestión institucional o el trabajo de campo.

Evidencias o productos esperados:

•	 Informes de segui-
miento a las obliga-
ciones contractuales 
y a las decisiones de 
planificación.

•	 Registro de alertas territoriales y reporte de novedades en campo, con las 
decisiones de manejo adoptadas, las personas responsables asignadas y los 
plazos de seguimiento.

•	 Planes de mejora-
miento por parte de 
la inspección vigi-
lancia y control de 
la SNR. 

•	 Soportes que documen-
tan ajustes a cronogra-
mas, instrumentos de 
recolección o estrategias 
de interlocución social.
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3.6.4. Uso 4. El modelo en función de un sustento político-
técnico para tomar decisiones sobre la participación

Para qué entidades y personas sirve:

Para qué sirve: 
permite sustentar técnicamente las decisiones operativas vinculadas con 
la participación, como la estimación de tiempos, la asignación de presu-
puestos, la vinculación de perfiles sociales y la adopción de mecanismos de 
interlocución. Aporta criterios para respaldar estas decisiones ante instan-
cias que puedan considerarlas secundarias o accesorias frente a las metas 
de cobertura o plazos de ejecución.

Evidencias o productos esperados:

•	 Informes de eva-
luación ex post que 
detallen las causas 
de los desfases de 
tiempo, de costo o 
de cobertura social y 
en los que se iden-
tifiquen las respon-
sabilidades de cada 
actor.

•	 Propuestas de ajuste 
a lineamientos regu-
latorios, términos de 
referencia o instru-
mentos técnicos de 
la autoridad catas-
tral.

•	 Registro de leccio-
nes aprendidas y de 
asuntos pendientes 
de seguimiento para 
otras operaciones o 
territorios.

•	 IGAC, DNP y SNR: según 
sus competencias, para 
sustentar decisiones de 
política pública, regulato-
rias, de asignación presu-
puestal y supervisión.

•	 Gestores catastrales: para justificar 
ante autoridades locales, instancias 
territoriales y organismos de control 
las decisiones adoptadas en la plani-
ficación, la asignación de recursos y 
la ejecución de la operación.

Decisiones que orienta:

•	 Distinguir qué 
dificultades respon-
dieron a vacíos en el 
diseño normativo o 
contractual y cuáles, 
a fallas operativas 
en la ejecución.

•	 Determinar qué compo-
nentes requieren revisión: 
los términos de referencia 
y pliegos de contratación, 
las metodologías de reco-
lección, las estrategias de 
interlocución o los esque-
mas de supervisión.

•	 Registrar los 
aprendizajes de la 
operación para con-
siderarlos en inter-
venciones futuras y 
en revisiones de la 
regulación.



43

Escuela de Alto Gobierno ESAP

Argumentos que estructura el modelo:

•	 Optimización de 
recursos y tiempos: la 
interlocución tempra-
na puede reducir la 
frecuencia de repro-
cesos, reclamaciones 
y costos derivados de 
correcciones tardías 
en las fases posterio-
res a la operación.

•	 Trazabilidad e infor-
mación territorial: la 
inclusión del saber 
de las comunidades 
sobre su territorio 
aporta contexto y de-
talle a la información 
captada en campo y 
facilitar la compren-
sión del proceso y la 
lectura de los resul-
tados.

•	 Gestión preventiva 
del riesgo: la apli-
cación del enfoque 
Acción sin Daño 
ayuda a identificar 
y a mitigar riesgos 
sociales que podrían 
interrumpir la ope-
ración.

3.6.5. Condiciones de uso del modelo

El modelo no sustituye la responsabilidad técnica 
de la autoridad catastral, de los gestores y de los 
operadores, ni el conocimiento directo del territo-
rio. Su aplicación efectiva exige lo siguiente: 

•	 Disposición institucional: voluntad y capaci-
dad de adoptar decisiones clave en la fase de 
diseño ex ante y apertura para efectuar ajustes 
operativos razonables durante la ejecución.

•	 Delimitación clara de competencias: definición 
precisa de las responsabilidades que corres-
ponden a la formulación de política, la regula-
ción, la gestión y la ejecución.

Evidencias o productos esperados:

•	 Documentos de so-
porte técnico y eco-
nómico que sustenten 
la inclusión de rubros, 
perfiles de equipo y 
tiempos para activida-
des de interlocución 
en la planeación de la 
operación.

•	 Justificaciones 
incorporadas a 
planes operativos, 
presupuestos y 
pliegos de condicio-
nes contractuales.

•	 Soportes para la 
atención de requeri-
mientos, observacio-
nes e informes ante 
autoridades territo-
riales, instancias de 
decisión y organis-
mos de control.

•	 Flexibilidad técnica y contractual: capacidad 
técnica, contractual y financiera para adaptar 
los instrumentos y metodologías a las particu-
laridades de cada contexto territorial.

•	 Seguimiento y aprendizaje: disposición para 
evaluar de manera sistemática los resultados 
de las decisiones adoptadas y alimentar con las 
lecciones aprendidas las siguientes interven-
ciones.

Sin estas condiciones, el modelo puede quedar 
como una declaración sin efectos verificables en la 
operación.
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El modelo organiza decisiones ya previstas o desa-
rrolladas en la política y en los instrumentos insti-
tucionales. Su aporte es vincular entre sí los nive-
les de decisión: la orientación de política, el diseño 
institucional y la operación territorial y asignar a 
cada uno responsabilidades y evidencias de cum-
plimiento.

La incidencia de la participación depende de cuán-
do ocurre, sobre qué decisiones puede actuar y 
cómo se registran las observaciones y las respues-
tas. Por ello, la interlocución debe quedar incorpo-
rada en reglas, presupuestos, contratos, mecanis-
mos de supervisión y protocolos de campo, no solo 
en actividades de socialización.

3.7. Síntesis del modelo y orientaciones 
para la toma de decisiones públicas

El modelo no pretende eliminar los conflictos terri-
toriales. Busca hacer trazables las decisiones, ha-
bilitar canales para tramitar desacuerdos y evitar 
que problemas de diseño lleguen sin respuesta al 
trabajo de campo.

El capítulo siguiente aborda las implicaciones de 
este modelo para la política pública: las decisiones 
prioritarias que corresponden al DNP y al IGAC, los 
ajustes normativos e institucionales requeridos y 
las estrategias para sostener esta orientación en 
el tiempo ante eventuales cambios en el entorno 
político e institucional. 
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4. Implicaciones de política 
pública para el DNP y el IGAC
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Este capítulo examina las decisiones que se deri-
van del modelo para el DNP y el IGAC. Para el DNP, 
se abordan asuntos de orientación, seguimiento y 
evaluación de la política; para el IGAC, las respon-
sabilidades relacionadas con su condición de máxi-
ma autoridad catastral nacional y de gestor en los

La participación se convierte en una 
decisión de política pública cuando 
sus condiciones se incorporan a la 
planificación, la contratación, la eje-
cución y el seguimiento de las ope-
raciones. 

Esto permite recibir observaciones antes del cierre, 
identificar riesgos y canalizar asuntos que exceden 
la competencia catastral.

Esta orientación se refleja de manera explícita en la 
declaración de importancia estratégica del proyec-
to de inversión Actualización y Gestión Catastral 
Nacional, correspondiente a nueve municipios, que 
se expresa en el Documento Conpes 4204 de 2026 
(Conpes, 2026). En su justificación, el documento

4. IMPLICACIONES DE POLÍTICA PÚBLICA PARA EL DNP Y EL IGAC

4.1. El Catastro Multipropósito 
participativo como decisión de 
política pública

territorios a su cargo. El análisis incorpora como 
referencia reciente el Documento Conpes 4204 de 
2026 y su Plan de Acción y Seguimiento, aunque 
teniendo en cuenta que ambos instrumentos co-
rresponden a un proyecto de inversión específico.

incluye como parte del diseño de la intervención 
“metodologías participativas diferenciadas y meca-
nismos de aseguramiento de la calidad durante la 
fase operativa” (Conpes, 2026, p. 16); a la vez, para 
municipios con presencia de conflicto armado acti-
vo o reciente, “coordinación previa con autoridades 
civiles, medidas de seguridad específicas y meto-
dologías participativas adaptadas a comunidades 
con desconfianza institucional históricamente fun-
dada” (Conpes, 2026, p. 24).

El Plan de Acción y Seguimiento (PAS) del Docu-
mento Conpes 4204 distingue, formalmente, la in-
terlocución social en la fase preoperativa, de los 
espacios de socialización y participación de la fase 
operativa. Adicionalmente, la vinculación a salva-
guardas sociales y las recomendaciones del Confis
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integran la interlocución local al esquema de re-
porte y control del proyecto mediante la recomen-
dación de remitir trimestralmente lo siguiente:

el seguimiento del proceso de actualización 
catastral, que dé cuenta del aseguramiento 
de la calidad de la información, de los proce-
sos de participación con las comunidades y la 
administración municipal, de los desembol-
sos realizados y del desempeño del operador 

Para el DNP, la incorporación de la 
participación de los actores locales 
en el Catastro Multipropósito impli-
ca revisar qué información se produ-
ce, cómo se obtiene y cómo puede 
utilizarse después en la gestión

a la Dirección General del Presupuesto Públi-
co Nacional y al Departamento Nacional de 
Planeación (Conpes, 2026, Anexo B, p. 33).10 

En territorios complejos, abrir la interlocución des-
de las primeras fases permite reconocer problemas 
antes del levantamiento o de la adopción de resul-
tados. Su seguimiento forma parte de las decisio-
nes necesarias para proteger la calidad de la ope-
ración y la inversión pública.

10 Cabe anotar, sin embargo, que esta incorporación ha avan-
zado, más que en su medición dentro del PAS, en el diseño me-
todológico, en las salvaguardas y en los requerimientos de re-
porte, ya que todavía su traducción es limitada en indicadores 
formales sobre participación, salvaguardas sociales, atención 
de alertas territoriales o cumplimiento de los compromisos 
derivados de la interlocución.	

4.2. Implicaciones para el DNP: 
orientación, evaluación y coherencia
de política

territorial. De este análisis, se desprenden tres lí-
neas de trabajo: adopción de criterios de calidad 
en la orientación de política pública, definición de 
esquemas de seguimiento y, la tercera línea, arti-
culación e intercambio intersectorial.

4.2.1. Adopción de criterios de calidad en la orientación de 
política pública

En su función de orientación de la política catastral 
y en el seguimiento de instrumentos de inversión, 
el DNP puede incluir la participación temprana y 
diferenciada como criterio de calidad del proceso. 
Esto supone complementar las metas físicas de 
cobertura con información sobre las condiciones 
de ejecución: por ejemplo, los espacios de inter-
locución realizados, las barreras identificadas, el 
tratamiento de observaciones y las alertas comu-
nicadas.

En el marco del Sistema de Administración del Te-
rritorio (SAT), esta información puede ayudar a 

explicar por qué algunas intervenciones avanzan 
según lo previsto y otras requieren ajustes. Para 
hacerle seguimiento a esta pregunta, es necesario 
definir qué se reporta, quién debe hacerlo y con qué 
periodicidad.
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El PAS del Documento Conpes 4204 prioriza varia-
bles de ejecución física, financiera y administrativa. 
Sus indicadores se concentran en la autorización de 
vigencias futuras y en dos informes semestrales, 
acompañados de un balance cualitativo general 
sobre dificultades y cambios durante la ejecución. 
Este seguimiento podría complementarse con re-
gistros del ciclo operativo:

•	 Costos de ajuste y corrección: adiciones y pró-
rrogas contractuales, supervisión adicional y 
repetición de actividades en campo, identifican-
do las razones que produjeron estos cambios.

•	 Reprocesos y reclamaciones: solicitudes for-

males de revisión catastral, correcciones técni-
cas derivadas del control de calidad y reedición 
de productos por inconformidades en territorio.

•	 Tensiones territoriales: controversias sobre 
uso, ocupación o tenencia identificadas durante 
la operación, instancia a la que fueron comuni-
cadas, decisión adoptada y asuntos pendientes. 

El DNP podría, al consolidar el seguimiento del 
PAS, utilizar las recomendaciones del Confis para 
que el IGAC remita reportes trimestrales. Puede 
hacerlo mediante campos comunes para registrar 
actividades de interlocución, alertas, decisiones y 
compromisos pendientes.

4.2.2. Definición de esquemas de seguimiento y evaluación

El Documento Conpes 4204 de 2026 señala que los 
municipios intervenidos contarán con insumos ac-
tualizados para revisar sus Planes de Ordenamien-
to Territorial (POT) y sus Esquemas de Ordena-
miento Territorial (EOT) y relaciona la integración 
de la información catastral con el fortalecimiento 
del SAT. 

En ese sentido, el DNP puede incorporar en sus 
esquemas de evaluación preguntas orientadas a 
verificar si la información producida se dispuso, es 
interoperable y se aprovechó en los POT/EOT y en 
la programación de inversiones de los municipios

4.2.3. Articulación e intercambio intersectorial

intervenidos, inversiones que se articulen con las 
necesidades de sectores como el desarrollo rural, 
la formalización de la propiedad, la gestión am-
biental y el ordenamiento territorial local.

El seguimiento puede ayudar a examinar dónde o 
quién recibe la información, en qué sistema, pro-
grama o instrumento se incorpora y qué dificul-
tades encuentran las entidades territoriales para 
utilizarla. Estas preguntas permiten diferenciar la 
entrega de las bases catastrales, de su aprovecha-
miento posterior en la planificación local y en las 
decisiones de inversión pública.
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El modelo participativo tiene impli-
caciones diferenciadas para las dos 
funciones que cumple el IGAC: como 
máxima autoridad catastral nacional 
y como gestor catastral en los 

4.3.1. Aplicación operativa de los lineamientos técnicos

El Procedimiento de Diálogo e Interlocución Social 
con Enfoque Intercultural (PC-GCT-04, versión 2), 
vigente desde marzo de 2026, orienta el diálogo y 
la interlocución social en la gestión catastral. Esta-
blece acciones mínimas para las fases preoperativa, 
operativa y posoperativa; incorpora el componente 
social y ambiental en el plan operativo y contempla 
la consolidación de lecciones aprendidas.

El IGAC debe verificar que estas disposiciones se 
reflejen en lo siguiente:

•	 Los documentos precontractuales y los contra-
tos de operación catastral. 

•	 La definición de los perfiles requeridos para los 
equipos técnicos y sociales. 

4.3.2. Delimitación entre gestor y operador catastral
El modelo distingue las responsabilidades del ges-
tor catastral, de las tareas contratadas con los ope-
radores. El Documento Conpes 4204 de 2026 ofrece 
un ejemplo de esta distribución, pues, en el proyecto 
descrito en el Documento, el IGAC actúa como autori-
dad, gestor y contratante.

•	 IGAC como autoridad: define la regulación na-
cional, las especificaciones técnicas, los crite-
rios de calidad y las condiciones para la habili-
tación de gestores. 

territorios a su cargo. Los requerimientos de interlo-
cución social deben reflejarse tanto en la regulación 
y las especificaciones, como en la planificación, la 
contratación y la supervisión de las operaciones.

4.3. Implicaciones para el IGAC como 
autoridad y gestor catastral

•	 Los esquemas de supervisión y, cuando corres-
ponda, de interventoría. 

•	 Los cronogramas y la estimación de los costos 
de la operación. 

El Documento Conpes 4204 de 2026 ofrece un an-
tecedente reciente, correspondiente, como se men-
cionó antes, a un proyecto específico, con informa-
ción sobre interlocución social, alertas, solicitudes 
de revisión y reprocesos. El proyecto incorpora me-
todologías participativas diferenciadas, salvaguar-
das sociales y actividades de interlocución en sus 
fases de ejecución. Aunque corresponde a nueve 
municipios, muestra cómo estos componentes pue-
den quedar incluidos en la estructuración y finan-
ciación de una operación catastral.

•	 IGAC u otros gestores catastrales: planifican 
la operación en el territorio, definen la estrate-
gia de interlocución, contratan, supervisan, re-
ciben los productos y coordinan la relación con 
las autoridades locales. 

•	 Operadores catastrales: desarrollan las activi-
dades preoperativas, operativas y posoperativas 
previstas en el contrato y aplican las metodolo-
gías definidas para la intervención. 
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mientos, la contratación o la supervisión.

•	 El PAS del Documento Conpes 4204 de 2026 in-
cluye el seguimiento a la autorización de vigen-
cias futuras y la entrega de informes semestra-
les, pero, no establece un procedimiento para 
convertir las alertas y los resultados territoria-
les en ajustes de los instrumentos del IGAC. 

El IGAC podría vincular los balances del PDI y los 
informes de las operaciones con la revisión perió-
dica de sus especificaciones técnicas, los documen-
tos contractuales, los criterios de supervisión y la 
formación de sus equipos. Para ello, sería, también, 
necesario dejar constancia de los cambios adopta-
dos y revisar su aplicación en operaciones poste-
riores.

Si bien los operadores necesitan margen para 
ajustar. Técnicamente. el trabajo a las condiciones 
encontradas en campo, no les corresponde a ellos 
cambiar el alcance general de la participación, mo-
dificar compromisos institucionales, ni resolver

4.3.3. Retroalimentación y aprendizaje institucional

El IGAC cuenta con experiencias que pueden ali-
mentar la revisión de sus operaciones. 

•	 La Escuela Intercultural de Geografía para la 
Vida se desarrolló mediante procesos colabo-
rativos y de coconstrucción orientados a forta-
lecer capacidades de participación comunitaria. 
Su pilotaje y escalamiento produjeron materia-
les, sistematizaciones y aprendizajes con apoyo 
de actores de cooperación y organizaciones te-
rritoriales.

•	 El PDI vigente contempla la consolidación de 
lecciones aprendidas al finalizar los procesos, 
aunque en instrumentos revisados no se iden-
tificó una ruta específica para decidir cuáles de 
esos hallazgos deben modificar los procedi-

controversias sobre tenencia que son competencia 
de otras autoridades. Una delimitación más precisa 
evita que un contratista, durante la ejecución, ter-
mine resolviendo vacíos de planificación o decisio-
nes propias del gestor.

4.4. Sostener el enfoque participativo en 
contextos políticos cambiantes

superan un período de gobierno. El balance de los 
proyectos piloto realizados entre 2017 y 2018, re-
tomado por el Documento Conpes 4204 de 2026, 
señaló, además, la importancia de incorporar com-
ponentes sociales y participativos y de adaptar la 
operación a las condiciones territoriales (Conpes, 
2026, p. 10).

La política pública de Catastro Mul-
tipropósito (CM) se ha desarrollado 
en varias administraciones, Planes 
Nacionales de Desarrollo y docu-
mentos Conpes. 

Esta continuidad muestra que la actualización ca 
tastral responde a compromisos e inversiones que
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La interlocución cumple funciones operativas con-
cretas: identifica restricciones o desacuerdos antes 
del trabajo de campo, aporta contexto y canales 
para recibir observaciones, permite aplicar salva-
guardas de Acción sin Daño y deja registro de com-
promisos y asuntos pendientes para la supervisión.

Estos componentes dependen menos de una

te las actividades previstas teniendo en cuenta 
alertas y especificidades de poblaciones y te-
rritorios, no le corresponde la definición del al-
cance de la participación, asumir compromisos 
en nombre de las entidades o resolver contro-
versias sobre la tenencia de la tierra.

•	 Evaluar la operación únicamente por indica-
dores de velocidad y cobertura: los avances en 
términos de predios o hectáreas actualizadas 
por unidad de tiempo deben analizarse junto 
con las correcciones, las solicitudes de revisión, 
las reclamaciones, las ampliaciones de plazo y 
la repetición de actividades. También es nece-
sario identificar las causas de estas situaciones 
sin atribuirlas automáticamente a un único fac-
tor. 

•	 Tratar el formato de Acción sin Daño como 
una declaración: la aplicación del enfoque re-
quiere identificar posibles efectos adversos, 
incorporar salvaguardas en el plan de trabajo, 
asignar responsables y definir rutas para co-
municar y hacer seguimiento a las alertas. 

prioridad gubernamental específica cuando sus 
condiciones mínimas quedan incorporadas en ins-
trumentos ordinarios de gestión, como el PDI, los 
documentos contractuales, los criterios de supervi-
sión y los mecanismos de seguimiento. Definir acti-
vidades, responsables y formas de registro permite 
mantener la interlocución y ajustarla a cada ope-
ración.

4.5. Qué no hacer: riesgos de diseño de 
política a evitar

En el diseño y la gestión del Catas-
tro Multipropósito, conviene evitar 
decisiones que dejan vacíos durante 
la ejecución:

•	 Sustituir la interlocución social, por activi-
dades de socialización: limitar el componente 
participativo a la presentación de información 
o comunicación de decisiones ya adoptadas no 
reemplaza los espacios en los que los actores 
locales pueden formular observaciones y reci-
bir respuestas. Tampoco resulta conveniente 
programar estos espacios cuando ya el crono-
grama, el presupuesto y los productos contrac-
tuales no permiten introducir ajustes.

•	 Aplicar un mismo esquema operativo en todos 
los territorios: las diferencias sociales, cultura-
les, institucionales y de acceso deben reflejarse 
en los plazos, los presupuestos, los perfiles de 
los equipos y las modalidades de interlocución.

•	 Trasladar decisiones de gestión al operador: 
si bien el contratista debe adaptar técnicamen
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Del análisis, se desprenden cuatro decisiones insti-
tucionales para la gestión del Catastro Multipropó-
sito participativo:

•	 Incorporar la interlocución desde la planifica-
ción inicial: integrar los mecanismos de diálogo 
territorial en el diseño de las intervenciones, de 
modo que sus tiempos, requerimientos, pro-
ductos, responsables y presupuestos queden 
reflejados desde el inicio en los documentos 
contractuales, cronogramas y planes operati-
vos.

•	 Preservar la función de dirección en el gestor 
catastral: mantener en el gestor las decisio-
nes institucionales de definir el alcance de la 
participación, los compromisos institucionales, 
las salvaguardas y las rutas de comunicación 
y atención para riesgos y reclamos, evitando 
trasladar al operador contratista decisiones

que corresponden a las autoridades competen-
tes.

•	 Ampliar la información en los esquemas de 
seguimiento: los avances físicos y presupues-
tales deben revisarse junto con las observa-
ciones locales, los reprocesos y sus causas, las 
solicitudes de revisión y las controversias terri-
toriales identificadas, canalizadas o pendientes 
de seguimiento.

•	 Aprovechar el aprendizaje acumulado en la 
regulación operativa: utilizar los balances 
del Procedimiento de Diálogo e Interlocución 
Social con Enfoque Intercultural (PDI) y las 
lecciones aprendidas de las intervenciones de 
campo para orientar ajustes en las especifica-
ciones técnicas, los documentos contractuales, 
los criterios de supervisión y los contenidos de 
formación de los equipos.

4.6. Síntesis de decisiones 
prioritarias
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5. Más allá del dato catastral: 
participación y construcción de 
paz territorial
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En territorios con disputas por la tierra y relaciones 
frágiles con el Estado, la operación catastral incide 
en dinámicas locales ya existentes. Aunque no re-
suelve controversias estructurales, puede recono-

•	 Canalizar observaciones y alertas: definir rutas 
para recibir y registrar observaciones, solicitu-
des y controversias. Los asuntos de competen-
cia catastral deben asignarse a un responsable; 
los demás, remitirse a la autoridad correspon-
diente y quedar sujetos a seguimiento.

•	 Documentar decisiones y compromisos: re-
gistrar las actividades realizadas, los actores 
vinculados, las observaciones recibidas, el tra-
tamiento dado y los asuntos pendientes. Esta 
información facilita la supervisión contractual, 
la revisión de productos y la explicación de las 
decisiones adoptadas.

Estas tareas no sustituyen el levantamiento ni el 
control técnico del dato, ni modifican las compe-
tencias legales. Permiten prever responsables, ru-
tas de tratamiento y formas de registro, y aportan 
información sobre barreras, desacuerdos y alertas 
que pueden afectar la ejecución.

5. MÁS ALLÁ DEL DATO CATASTRAL: PARTICIPACIÓN Y 
CONSTRUCCIÓN DE PAZ TERRITORIAL

5.1. La dimensión relacional de la 
política de Catastro Multipropósito

cerlas a tiempo, agravarlas o dejarlas sin canal ins-
titucional. La diferencia depende de cómo se orga-
niza la interlocución, se aplican los enfoques dife-
renciales y se gestionan las alertas.

La producción de información ca-
tastral relaciona a comunidades, 
propietarios, organizaciones, autori-
dades territoriales, gestores y ope-
radores. 

Estas relaciones están atravesadas por expectati-
vas, desacuerdos y experiencias previas con el Es-
tado que deben considerarse desde la planificación.

Una interlocución temprana y estructurada permite 
desarrollar, al menos, tres tareas durante la ope-
ración:

•	 Identificar tensiones territoriales preexis-
tentes: reconocer desacuerdos sobre el uso, 
la ocupación, la tenencia o la delimitación de 
los predios y valorar posibles efectos adversos. 
Cuando corresponda, esta revisión debe tradu-
cirse en salvaguardas o ajustes para no agravar 
las tensiones durante el trabajo de campo.
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La calidad técnica de los productos 
catastrales —como la precisión de 
la cartografía o la consistencia de 
las bases de datos— sigue siendo in-
dispensable, pero, por sí sola, no

5.2. Inclusión y enfoque de Acción sin 
Daño en la calidad del proceso 
catastral

con barreras específicas pueden requerir medi-
das diferenciadas de información, convocatoria 
o atención.

En zonas de conflicto o con disputas por la tierra, 
el enfoque de Acción sin Daño permite examinar 
si la actualización predial puede alterar o agravar 
tensiones locales. Este análisis se concreta en dos 
acciones: 

•	 Identificar posibles efectos adversos: revisar 
si la recolección de información sobre el uso, 
la ocupación, la tenencia o los linderos puede 
agravar controversias, generar presiones sobre 
ocupantes y poseedores o crear expectativas 
que excedan las competencias del catastro.

•	 Definir salvaguardas y rutas de remisión: in-
corporar medidas preventivas en los protoco-
los de campo y asignar responsables para re-
gistrar, comunicar, remitir y hacer seguimiento 
a las alertas que requieran la intervención del 
gestor catastral o de otras autoridades.

La revisión del proceso debe dejar evidencia de las 
barreras identificadas, los ajustes adoptados, las 
observaciones recibidas y las alertas remitidas. 
También, debe señalar los asuntos que no pudie-
ron atenderse dentro de las competencias de la 
operación.

permite valorar las condiciones en las que se ob-
tuvo la información. La evaluación de la operación 
requiere considerar, también, la forma en que se 
realiza el trabajo de campo, sobre todo, en lo re-
lativo al acceso que tienen los actores locales y al 
manejo de las tensiones preexistentes.

En la operación catastral, la inclusión exige reco-
nocer las barreras que dificultan la participación de 
mujeres, comunidades étnicas y otros sectores ru-
rales y traducir ese análisis en ajustes operativos:

•	 Adecuar canales y tiempos: ajustar las convo-
catorias y jornadas de atención a las condicio-
nes locales, para que quienes habitan, ocupan o 
usan los predios comprendan el trámite y pre-
senten observaciones.

•	 Aplicar los marcos diferenciales correspon-
dientes: incorporar los requerimientos legales 
vigentes para grupos étnicos y poblaciones de 
especial protección, respetando sus autorida-
des y formas de organización. Otros actores
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La continuidad del componente par-
ticipativo depende de que los apren-
dizajes territoriales se incorporen en 
los instrumentos existentes. El PDI, 
la Escuela Intercultural de

Los informes no producen ajustes por sí solos. Es 
necesario definir quién revisa los hallazgos, qué 
decisión puede derivarse de ellos, en qué instru-
mento queda registrada y cómo se comprueba su 
aplicación en operaciones posteriores.

El Catastro Multipropósito participativo no resuel-
ve las controversias sobre la tenencia o el uso de la 
tierra. Su alcance se limita a incorporar en la ope-
ración momentos, responsables y rutas para identi-
ficar las condiciones del entorno, registrar observa-
ciones locales y remitir alertas que deben tratarlas 
el gestor catastral u otras autoridades. 

La calidad técnica del dato sigue siendo indispen-
sable, pero, también importa que la operación re-
gistre cómo se obtuvo la información, qué observa-
ciones surgieron y qué tratamiento recibieron. Ese 
registro permite revisar la actuación institucional y 
explicar las decisiones adoptadas.

La continuidad de la participación exige previsio-
nes en los instrumentos habituales de gestión: 
tiempos, recursos y responsabilidades en la con-
tratación, verificación en la supervisión y rutas para 
registrar y remitir alertas. El IGAC puede incorpo-
rar los aprendizajes en sus procedimientos y espe-
cificaciones, mientras el DNP puede utilizarlos en 
el seguimiento de la política y de sus instrumentos 
de inversión.

5.3. Continuidad y aprendizaje 
institucional

Geografía para la Vida y otras experiencias del 
IGAC ofrecen metodologías y materiales útiles, sin 
excluir ajustes cuando la aplicación revele vacíos.

El IGAC y el DNP pueden aprovechar esa informa-
ción de maneras diferentes:

•	 En la revisión de los instrumentos del IGAC: 
los hallazgos de la planificación, la ejecución 
y el cierre pueden orientar ajustes en especi-
ficaciones técnicas, documentos contractuales, 
criterios de supervisión y formación de equipos. 
Algunos problemas requerirán cambios; otros, 
una aplicación más consistente de las disposi-
ciones vigentes.

•	 En la integración del seguimiento en las he-
rramientas del DNP: los reportes de las opera-
ciones pueden incorporar observaciones, aler-
tas territoriales, reprocesos, modificaciones y 
asuntos pendientes, para identificar dificulta-
des recurrentes y valorar si requieren cambios 
en el diseño de los proyectos o en sus instru-
mentos de seguimiento.
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