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Resumen

El objetivo principal de esta tesis consistid en identificar cudles son las falencias que
presenta, desde la normatividad y la jurisprudencia, el esquema de competencias vigente para la
prestacion del servicio publico de gestion catastral en Colombia. Lo anterior se hizo mediante la
respuesta a la pregunta de investigacion: ;qué problemas se evidencian, desde la normativa y la
jurisprudencia, en el esquema de competencias vigente para la prestacion del servicio de gestion
catastral en Colombia en el ejercicio de las funciones asignadas a los gestores catastrales? En
primer lugar, desde la teoria del servicio publico, se analizé el marco normativo que regula la
prestacion de la gestion catastral, identificando en este esquema las caracteristicas propias del
servicio publico. En segundo lugar, se expusieron analiticamente las condiciones de habilitacién y
de operacion de los gestores catastrales como actores protagoénicos del esquema de competencias
del servicio publico de gestion catastral en los afios 2022 a 2023. Por ultimo, en tercer lugar, se
constataron las principales dificultades juridico-administrativas que ha presentado el ejercicio de
las competencias de los gestores catastrales desde la jurisprudencia del Consejo de Estado. Fue
empleado el método de andlisis guiado por una metodologia mixta de disefio de triangulacion
convergente a partir de documentos, datos y cifras obtenidos de bases de datos de investigacion y
cifras publicadas por entidades estatales. Con fundamento en esta metodologia se pudo establecer
falencias juridicas y operativas en cuanto a la falta de descentralizacidon en la prestacion del
servicio y en la poca actualizacion de informacion catastral con enfoque multipropdsito. Asi
mismo, se evidenciaron dificultades concretas para determinar el gestor catastral competente para
prestar el servicio en determinadas clases de predios, como los adjudicados en procesos de reforma
agraria o de ordenamiento social de la propiedad rural o aquellos pertenecientes a territorios o
territorialidades propios de comunidades de grupos étnicos.

Palabras clave: catastro multipropdsito, esquema de competencias, servicio publico,

descentralizacion administrativa, politica publica.



Abstract

The main objective of this thesis was to identify the deficiencies, from both a regulatory
and jurisprudential perspective, within the current framework of competencies governing the
provision of the public cadastral management service in Colombia. This objective was addressed
by responding to the following research question: What legal and regulatory issues can be
identified in the current framework of competencies for the provision of cadastral management
services in Colombia, particularly in relation to the exercise of functions assigned to cadastral
managers? In the first instance, and based on public service theory, the legal framework regulating
the provision of cadastral management services was examined, with the aim of identifying within
it the essential features characteristic of a public service. Secondly, the conditions for the
authorization and operation of cadastral managers—as key actors within the competency
framework—were analytically presented, focusing on the period from 2022 to 2023. Thirdly, the
principal legal and administrative challenges encountered in the exercise of these competencies
were identified, drawing from the jurisprudence of the colombian Consejo de Estado. The research
employed a methodological approach based on a mixed-methods design, specifically a convergent
triangulation strategy, which incorporated documentary analysis, empirical data, and statistical
information derived from research databases and official sources published by state entities. On
the basis of this methodology, both legal and operational deficiencies were identified, particularly
with respect to the lack of decentralization in the provision of the service and the insufficient
updating of cadastral information under a multipurpose approach. Furthermore, specific challenges
were observed in determining the competent cadastral manager responsible for providing services
in certain categories of land, such as properties allocated through agrarian reform processes, rural
land-use planning initiatives, or those located within the territories or jurisdictions of ethnic

communities.

Key words: multipurpose cadaster, competency scheme, public service, administrative
decentralization, public policy.
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1. Introduccion

En la Republica de Colombia, el derecho de propiedad garantizado constitucionalmente
implica el reciproco deber de las personas titulares de contribuir con el financiamiento de los gastos
en los que incurre el Estado que garantiza sus derechos. Ya en el Articulo 58 de la Constitucion
Politica modificado por el Articulo 1° del Acto Legislativo No. 1 de 1999 se define la propiedad
como “una funcion social que implica obligaciones” y entre los deberes que se desprenden de este
derecho garantizado a los ciudadanos, se encuentra incluido aquel de “[c]ontribuir al
financiamiento de los gastos e inversiones del Estado dentro de conceptos de justicia y equidad”
(Constitucion Politica, 1991, arts. 58 y 95). Este circulo virtuoso entre el Estado garante de
derechos y la persona beneficiaria y contribuyente de los gastos se materializa en la creacion,
liquidacion y pago de impuestos. Y para el caso concreto de la propiedad sobre bienes inmuebles
es el Impuesto Predial Unificado! la principal muestra de este circulo virtuoso. Mediante el pago
de este impuesto, el propietario del inmueble contribuye con la prestacion de servicios publicos
por parte de las administraciones municipales que facilitan el uso o que permiten un mejor disfrute
del respectivo bien.

A diferencia de los impuestos sobre las personas cuya base gravable depende de las
actividades econdmicas que reporta el sujeto pasivo de la obligacion, la determinacion de la base
gravable del IPU funciona a partir de la informacion econdmica que determine la misma
administracion. La principal fuente de informacion con la que disponen las administraciones
municipales para determinar la extension, los propietarios o el valor estimado del bien gravado
con el IPU es el catastro. En efecto, entre los componentes del catastro se incluye “el inventario o
censo, debidamente actualizado y clasificado, de los bienes inmuebles pertenecientes al Estado y
a los particulares, con el objeto de lograr su correcta identificacion fisica, juridica, fiscal y
econdémica.” (Catastro Bogotd, s.f.). Con esto en mente, se hace evidente que, en Colombia, la
informacion registrada en el catastro reviste una gran importancia para el funcionamiento de
Estado a nivel municipal, toda vez que de la informacion que alli consta podra determinarse el
valor que podran recaudar los Municipios por concepto de I[PU.

A pesar de la importancia fiscal que reviste el catastro, se ha observado que este no se
encuentra actualizado en gran parte del territorio nacional. La anterior circunstancia redunda, de

entrada, en un menor nivel de recaudo para las administraciones municipales en tanto que no se

I A efectos de este escrito, se hara referencia al Impuesto Predial Unificado con la sigla IPU.
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logra plasmar en la base gravable del impuesto una cifra proxima al valor comercial del inmueble.
Esta desactualizacion ha llevado a que el Estado colombiano se haya propuesto, desde el afio 2010,
impulsar la actualizacion del catastro como una politica publica, seglin se puede evidenciar en el
documento CONPES 3641 del 15 de febrero de 2010. No obstante, esta iniciativa demostrd no ser
suficiente para superar las dificultades que se presentan en cuanto a la actualizacion y
disponibilidad de la informacion catastral, de cara a las necesidades sociales y econdmicas que
presenta el pais.

A partir del Acuerdo final para la terminacion del conflicto y la construccion de una paz
estable y duradera, el Estado colombiano asumio6 el compromiso de implementar un catastro con
enfoque multipropdsito como uno de los objetivos de la “Reforma Rural Integral” (Acuerdo de
Paz, 2016, pp. 18-19). En razén a esto, se hizo evidente la necesidad de enfocar recursos y
esfuerzos en el catastro, no solo con el propdsito de actualizarlo sino también para convertirlo en
multiproposito. En otras palabras, se busca actualizar la informacién catastral y hacer de esta
interoperable con otros sistemas de informacidén como el registro notarial y la administracion de
recursos ambientales. La propuesta adoptada por las partes en el Acuerdo de Paz gira en torno a
hacer del catastro una herramienta clave para una mejor adopcion de politicas publicas que
permitan resolver los conflictos en torno a la propiedad de la tierra en Colombia.

Para lograr la consolidacion del catastro multipropdsito, los Planes Nacionales de
Desarrollo “Todos por un nuevo pais” y “Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad” (Leyes 1753
de 2015y 1955 de 2019) asi como otros documentos normativos y de politica piblica establecieron
lineas de accion institucionales con el proposito de hacer viable el cumplimiento del objetivo de
un catastro multiproposito actualizado. Debe destacarse en especifico el Articulo 79 de la Ley 1955
de 2019, cuya redaccion original consagra la creacion del servicio publico de gestion catastral y
establece que la prestacion se efectuara en virtud de una determinada distribucion de competencias.
Asi pues, este esquema de competencias hace énfasis en torno a la figura de los gestores catastrales
como los principales responsables de la prestacion de este servicio publico. Se destaca, asi mismo,
que desde un principio se contempld la posibilidad de habilitar como gestores catastrales a
entidades publicas territoriales o a esquemas asociativos de entidades territoriales. Ello revela la
intencion de acudir a la descentralizacion administrativa como herramienta que permita la eficiente
y continua prestacion del servicio, permitiendo que estas entidades coadyuven en la obtencion de

un catastro multipropdsito actualizado para todo el territorio nacional.
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Con este esquema de distribucion de competencias se busca garantizar la cobertura del
servicio publico en el territorio nacional mediante una clara delimitacion de las funciones ejercidas
por cada uno de los actores de la prestacion del servicio. No obstante, no resulta claro qué tan bien
se ha podido implementar en la préctica el esquema de competencias para la prestacion de este
nuevo servicio publico. ;Qué implicaciones tiene definir la gestion catastral como servicio
publico? ;Se ha logrado dar ese paso determinante hacia la descentralizacion, permitiendo
redistribuir hacia el nivel territorial las cargas de la prestacion del servicio publico de gestion
catastral? ;Ha permitido este esquema definir la autoridad competente para prestar el servicio

publico de gestion catastral en cada ambito territorial?

1.1. Problema investigativo

Ante las descritas inquietudes, este trabajo de tesis centra su enfoque de andlisis en las
entidades que asumen el rol de gestores catastrales en marco del esquema de competencias
introducido a partir de la Ley 1955 de 2019 para la prestacion del servicio publico de gestion
catastral. A lo largo de este escrito se busca revisar las competencias asignadas a los gestores
catastrales y la aplicacion que estas han tenido en la practica para la prestacion del servicio publico
de gestion catastral. Por lo anterior, se plantea la pregunta: ;Qué problemas se evidencian, desde
la normativa y la jurisprudencia, en el esquema de competencias vigente para la prestacion del
servicio de gestion catastral en Colombia en el ejercicio de las funciones asignadas a los gestores

catastrales?

1.2. Hipdtesis y Objetivo General
Para dar respuesta a esta pregunta, se buscard comprobar la hipotesis consistente en que el
vigente esquema de competencias para la prestacion del servicio publico gestion catastral presenta
ciertas falencias de tipo normativo, que se han manifestado en la practica operativa y en la
jurisprudencia. En este orden de ideas, el objetivo general de esta tesis consistird en identificar
cudles son las falencias que presenta, desde la normativa y la jurisprudencia, el esquema de

competencias vigente para la prestacion del servicio publico de gestion catastral en Colombia.
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1.3.  Objetivos Especificos

Bajo el descrito orden de ideas, el objetivo principal implicé el cumplimiento de tres
objetivos especificos. En primer lugar, desde la teoria del servicio publico, se analiz6é el marco
normativo que regula la prestacion de la gestion catastral, identificando en este esquema las
caracteristicas propias del servicio publico. En segundo lugar, se expusieron analiticamente las
condiciones de habilitacion y de operacion de los gestores catastrales como actores protagdnicos
del esquema de competencias del servicio publico de gestion catastral en los afios 2022 a 2023.
Por ultimo, en tercer lugar, se constataron las principales dificultades juridico-administrativas que
ha presentado el ejercicio de las competencias de los gestores catastrales desde la jurisprudencia

del Consejo de Estado.

1.4. Metodologia empleada y estructura de la tesis

Para cumplir con los objetivos propuestos, se aplicé un método analitico que se sirve de
una metodologia mixta’, por medio de la que se buscé entender el esquema de competencias para
la prestacion del servicio publico a través de las circunstancias que caractericen a los gestores
catastrales como prestadores del servicio publico. En especifico, se aplico un disefio de
triangulacion convergente, en el que se recolecta y analiza, por aparte, datos cuantitativos e
informacion cualitativa del fenomeno, para que luego converjan en la interpretacion de los
resultados, al compararse y contrastarse (Creswell & Plano Clark, 2007, p. 64). Ahora bien, para
la presente investigacion se aplicod la técnica investigativa consistente en la revision y andlisis
documental de cuerpos normativos, bases de datos de investigacion y cifras publicadas por
entidades estatales. En este orden de ideas, el presente trabajo de tesis se desarrollo en tres capitulos
siguiendo el plan de trabajo metodologico que se expone en este acapite.

En el primer capitulo se empezd por exponer la importancia de la implementacion del
catastro multipropésito para la consolidacion de una paz estable y duradera, asi como la relacion
que tiene el esquema de competencias para la prestacion de este catastro con su efectiva

implementacion. Con esta descrita labor, se encontro justificada tanto la importancia del tema

2 Explicado en CRESWELL & PLANO CLARK (2007) asi:
“In this model, the researcher collects and analyzes the quantitative and qualitative data separately on the
same phenomenon and then the different results are converged (by comparing and contrasting the different
results) during the interpretation. (...) The purpose of this model is to end up with valid and well-substantiated
conclusions about a single phenomenon” (pp. 64-65).
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como la escogencia del objeto de estudio y, a partir de ello, se desarrolldo una investigacion
documental® consistente en el marco de referencia acerca del catastro multiproposito y el servicio
publico en Colombia. Dicho marco de referencia fue desarrollado en cuatro etapas. La primera de
ellas fue un estado del arte acerca del catastro multiproposito en Colombia. La segunda etapa
consistié en un marco tedrico acerca de la teoria del servicio publico y su nocidon vigente en
Colombia. La tercera etapa consistio en un marco conceptual acerca de las palabras claves
empleadas a lo largo de este trabajo, Por ultimo, la cuarta etapa consistié en un marco juridico
analitico de los elementos presentes de la nocion vigente de servicio publico en Colombia en el
esquema de competencias para la prestacion del servicio publico de gestion catastral. A partir de
ello, se pudo evidenciar la forma en la que ha podido aplicarse la teoria de servicio publico en
Colombia en la configuracion del marco juridico que rige la prestacion del servicio publico de
gestion catastral con enfoque multipropodsito en Colombia. Dicho marco normativo establece un
esquema de competencias en el que los principales responsables de la prestacion del servicio
publico de gestion catastral son los gestores catastrales.

En el segundo Capitulo se cuantifica el grado de cumplimiento de dos principales objetivos
establecidos en la politica ptblica de catastro multipropdsito: la descentralizacion en la prestacion
del servicio publico de gestion catastral y la cantidad de predios o de superficie de terreno con
informacion catastral actualizada. Estas dos cuestiones se abordan con datos cuantitativos de la
informacion y las cifras obtenidas mediante la seleccion y organizaciéon documentos normativos y
reportes de gestion expedidos por entes gubernamentales del orden nacional. A partir de los
resultados obtenidos, se estudiardn las perspectivas y posibilidades para favorecer la
descentralizacion en la prestacion del servicio publico de gestion catastral.

En el tercer Capitulo se realiza un anélisis de datos cuantitativos de las dificultades juridicas
advertidas en la prestacion del servicio publico de gestion catastral a partir del estudio de
providencias judiciales. En especifico, fueron escogidas y analizadas aquellas providencias con las

que la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado resolvid conflictos de competencia

3 Sobre el concepto de investigacion documental o 1D, se acogi6 la definicion ofrecida en URIBE ROLDAN (2013):
“La ID es en esencia el estudio metddico, sistematico y ordenado con objetivos bien definidos, de datos,
documentos escritos, fuentes de informacion impresas, contenidos y referencias bibliograficas, los cuales una
vez recopilados, contextualizados, clasificados, categorizados y analizados, sirven de base para la
comprension del problema” (p. 190).
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que hayan involucrado a entidades del orden nacional relacionadas al tema de catastro

multiproposito.
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Capitulo I.
2. La adoptacion de un esquema de competencias descentralizado para la prestacion del
servicio publico de gestion catastral

El catastro multiproposito se vislumbra como una de las herramientas para la consolidacion
de una paz estable y duradera en Colombia. Al aportar informacién fisica, juridica, econémica e
interoperable con otros sistemas -especialmente el de registro de instrumentos publicos-, con la
implementacion del catastro multipropdsito se tiende a la mejora en la proteccion de los derechos
sobre la tierra de particulares y colectivos. Con ello se contribuye a la disminucion de la litigiosidad
y de la conflictividad social, y se busca contribuir con los procesos de ordenamiento territorial y
de ordenamiento social de la propiedad rural. Asi, la implementacion del catastro multipropdsito
en Colombia contribuye con la superacion de la inequitativa distribucion de tierras que origina el
conflicto armado interno. Retomando las conclusiones de SEGRELLES SERRANO (2018), resulta

“conveniente que se conformara un mecanismo de vigilancia por parte del gobierno central,

consolidando asi un sistema de informacién catastral para que los que mas tienen paguen

mas y al mismo tiempo se consiga la flexibilizacion de la oferta del mercado de tierras” (p.

428).

No se puede pasar por alto que la distribucion de tierras y la proteccion de los intereses o
derechos sobre ella se reviste como un factor de evidente influencia en la estabilidad politica de
los paises, siendo Colombia un ejemplo de ello. La inequitativa distribucion de rentas en el pais,
expresada en la excesiva concentracion de tierras en pocas manos, ha sido considerada como una
de las razones del origen del conflicto armado interno en Colombia (Giraldo Moreno, 2015, p. 10).
Dicha inequitativa distribucion de tierras fue una de las justificaciones mas comunmente usadas
por los grupos guerrilleros del siglo XX para emprender sus campafias militares en contra de las
fuerzas del Estado colombiano, llevando la violencia a los habitantes de las zonas mas apartadas
del pais. En palabras de WILLS (2015):

“El primer nudo que alimento la guerra y que sigue sin resolver alude entonces al conflicto

de tierras en Colombia que tiene como trasfondo un problema de representacion y

reconocimiento politico de un actor, los campesinos, que gracias a su apropiacion

recursiva de una geografia en los bordes del orden social nacional, desarroll6 a lo largo de
las décadas formas propias de vida asociativa. Esos campesinos y esas campesinas, que

han sido capaces de recrear mundos-en-comin en medio de circunstancias adversas,
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reclaman un lugar y una escucha en la esfera donde se adoptan las decisiones que

conciernen su futuro.” (pp. 801-802).

Estas tensiones causadas por la disputa por los derechos sobre la tierra entre campesinos y
terratenientes venian hildndose desde las colonizaciones efectuadas en el Siglo XIX en regiones
como el Sumapaz (Pineda, 2016, p. 13). No obstante, dichas tensiones se intensificaron a partir de
las condiciones econdmicas internacionales de la década de 1920. Los altos precios internacionales
del café impulsaron colonizaciones mediante la expansion de la frontera agricola en las actuales
zonas de los Departamentos de Quindio, norte del Valle del Cauca y sur del Tolima (Molano Bravo,
2025, 543-545, 557). MOLANO BRAVO (2015) describe estos procesos de colonizacion de la
siguiente forma:

“Como toda colonizacién campesina, la primera fase de ocupacion supuso la tumba y la

quema de selva para «civilizarla» con cultivos de pancoger. Aqui también el auge del café

fue el resorte de la colonizacion campesina y al mismo tiempo la causa de los conflictos
que generd. A diferencia de otras zonas como el Tequendama, en Cundinamarca, los
colonos no tuvieron que enfrentarse, en principio, con concesiones ni grandes haciendas.

Pero con el alza de precio del grano, se valorizaron las mejoras y los negociantes de tierras

hicieron su agosto. Se desplazaba a los fundadores y se concentraba la tierra. Los «agentes»

eran en general testaferros de negociantes que se lucraban con la intermediacion de bienes

que terminaban en manos de hacendados.” (p. 557).

Aunado a estas colonizaciones, se presentd “un ciclo de movilizaciones sociales y se
fundaron los primeros partidos de izquierda”, que estuvo acompafiado de reclamaciones de
titulacion de tierras (Wills, 2015, p. 770). Estas reclamaciones de tierras estuvieron en no pocas
ocasiones inspiradas por la Ley 200 de 1936 y sus decretos reglamentarios. En efecto, con la
expedicion de dichos cuerpos normativos, los gobiernos de la Republica Liberal trataron

“de resolver los conflictos agrarios en vista de que la reaccion terrateniente amenazaba con

agravarse. (...) La funcion social de la propiedad, pieza maestra de la reforma, entro6 a la

Constitucién de la mano de la prosperidad cafetera. Pretendia hacer «imposible todo

abuso» del derecho de propiedad. El liberalismo lo entendié como un programa de

parcelacion de tierras ociosas sin golpear el régimen hacendatario. En realidad, la reforma
permitia al latifundio retener mano de obra dispuesta al trabajo asalariado y por eso, las

parcelas distribuidas eran pequefias. El Gobierno pagaba las tierras a los terratenientes y
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las vendia a los campesinos para asegurar la propiedad y la oferta de trabajo.” (Molano
Bravo, 2015, p. 549).
A pesar de los propositos de redistribucion que la inspiraron,

“la Ley 200 —que en realidad fue una prolongacion avanzada de la Ley 83 de 1931— es el

eje alrededor del cual girarian desde entonces los conflictos agrarios sobre los que echaria

raices la lucha armada. La funcion social de la propiedad fue entendida por los campesinos
como su derecho a tierras no cultivadas, tuvieran o no titulo. Para los terratenientes ese

derecho se tradujo, en muchas regiones, en una amenaza que se debia rechazar armando a

sus peones.” (Molano Bravo, 2015, pp. 549-550).

La reaccion terrateniente ante los aparentes avances a favor de las reclamaciones
campesinas no se haria esperar. Tras la pausa de las reformas liberales acaecida durante el gobierno
de Eduardo Santos Montejo y durante la crisis del segundo gobierno del presidente Alfonso Lopez
Pumarejo, fue sancionada la Ley 100 de 1944, que revoco, en la practica, las reivindicaciones
otorgadas en la Ley 200 de 1936 (Machado Cartagena, 2009, pp. 222-223). Con este marco juridico
y el escenario politico de polarizacion politica generado en el gobierno de Mariano Ospina Pérez,
las condiciones de tension social estaban dadas para que el 9 de abril de 1948 estallara, con la
muerte del lider liberal Jorge Eliécer Gaitan, La Violencia (Machado Cartagena, 2009, pp. 223-
227). Dicho proceso llevo a la radicalizacion del gobierno de Mariano Ospina Pérez y a la llegada
de Laureano Gomez Castro a la Presidencia de la Republica. La intransigencia politica de Gomez
Castro motivaria, a su vez, el golpe de Estado liderado por el general Gustavo Rojas Pinilla el 13
de junio de 1953, que seria depuesto para dar lugar a lo que se denominaria el Frente Nacional
(Molano Bravo, 2015, pp. 568-567, 570).

En este escenario de convulsion en la sociedad colombiana, las politicas adoptadas por los
gobiernos del Frente Nacional dieron lugar a escenarios de exclusion politica y marginacion
economica por falta de acceso a la propiedad rural.

“La crisis agraria de aquel entonces, al igual que hoy, quedaba evidenciada en la extrema

desigualdad de la distribucion de la tierra y en la aguda pobreza de la poblacion rural. (...)

las luchas agrarias asociadas a la continuidad del conflicto por la tierra estuvieron
directamente vinculadas con el nacimiento de las guerrillas liberales de origen gaitanista,
con las autodefensas comunistas y especialmente con la plataforma politica que dio origen

al programa agrario de las FARC. En este escenario social y politico, el proposito de
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eliminar los grupos de bandoleros y guerrilleros adquirié protagonismo, mientras que el de
las reformas sociales y econdmicas —entre ellas las relacionadas con la reestructuracion
de la tenencia de la tierra y la modernizacion de la industria agricola— qued¢ aplazado. El
reducido alcance de las reformas sociales y econdmicas, y el escenario de represion militar
y de restriccion politica del Frente Nacional, sirvieron de caldo de cultivo de la via armada
y de la radicalizacion de algunos sectores politicos de la izquierda.” (CNMH, 2013, pp.
119-120).
No en vano, las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia — Ejército Popular (FARC-EP)
“toman el problema de la tierra como eje del conflicto y alrededor del cual disefian las soluciones
practicas” en su “Programa Agrario” de julio de 1964 (Giraldo Moreno, ib., p. 13). Este “Programa
Agrario” fue adoptado por la conferencia del entonces denominado “secretariado de la resistencia”
llevada a cabo en el afio de 1964 y que se tomaria en cuenta en la segunda conferencia, llevada a
cabo en mayo de 1965, en la que se crearon las FARC (Molano Bravo, 2015, p. 580). De esta
forma, se
“podria decir que la guerrilla comenzé a ser una autoridad surgida del movimiento
campesino, que vivia econdmica y politicamente de ¢l a cambio de dirigir sus demandas y
reemplazar al Estado como arbitro de conflictos y aun como agente de desarrollo.” (Molano

Bravo, 2015, p. 586).

2.1. Estado del Arte. La implementacion del catastro multiproposito en Colombia visto
desde distintas ramas del conocimiento y en particular desde el Derecho.

En el descrito contexto de conflicto armado interno originado en las disputas por los
derechos sobre la tierra entre campesinos y terratenientes, el catastro multipropdsito representa
una herramienta para la construccion de una paz estable y duradera. Asi las cosas, implementar el
catastro multiproposito en Colombia resulta una necesidad de caracter apremiante para la
estabilidad social, politica y econdmica del pais, al contribuir a sanear o facilitar la solucion de las
disputas legales por la propiedad de los bienes inmuebles rurales. En efecto, contar con
informacion catastral actualizada permite tener claridad acerca de los derechos de los particulares
sobre la tierra, brinda insumos idoéneos para tomar decisiones en materia de ordenamiento
territorial o administracion de tierras y facilita la recaudacion equitativa de impuestos.

Vislumbrados los efectos benéficos de una adecuada gestion del catastro multiproposito, resulta
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pertinente sefalar que su implementacion implica una institucionalidad organizada
sistematicamente para cumplir con dicho proposito. En este sentido, para entender el fendmeno
del catastro multipropodsito resulta necesario empezar por comprender las instituciones
establecidas para su prestacion, siendo este el objeto de estudio del presente trabajo. En este
sentido, se debe anotar que la institucionalidad que permita la implementacion del catastro
multipropo6sito es un problema con implicaciones de diversa naturaleza en la sociedad colombiana
que, en consecuencia, debe ser abordado desde distintas perspectivas.

En mérito de los expuesto, se propone aplicar el método del analisis* con el que se da cuenta
de un concepto al entender cada una de las partes o componentes que lo conforman. Desde un
aspecto que podemos denominar como técnico, el catastro multiproposito requiere, a grandes
rasgos, emprender procesos de levantamiento, procesamiento, consolidacion, cargue y publicacion
de informacion geografica, fisica, economica y juridica de cada inmueble, permitiendo la
disponibilidad y el acceso publico para la sociedad colombiana de dicha informacién (Montoya
Baquero et al., 2022, pp. 16-18). Desde luego, ejecutar estas labores y garantizar la disponibilidad
de la informacion generada demanda emplear el personal idoneo y contar con los recursos técnicos,
logisticos e informaticos adecuados, lo que supone costos econdmicos periddicos. Las
consideraciones referentes a la asignacion y distribucion del personal y los recursos requeridos,
asi como la determinacion de coémo asumir dichos costos y a cuales personas les corresponde
hacerlo, corresponden al componente administrativo o econdmico del catastro multipropdsito. En
una amplia mayoria de casos, las actividades y los costos monetarios del catastro son asumidos
por las administraciones publicas y no es para menos, debido a la ya descrita importancia social
de dicha informacion. En este orden de ideas, la regulacion normativa del desarrollo de estas
actividades por parte de entes concretos del Estado corresponde al componente juridico,
encontrandose incluidos en este componente las condiciones, términos y efectos ante terceros de
estas actividades, asi como los usos de la informacion generada. Se evidencia asi que cada uno de
los elementos del catastro puede ser objeto de estudio desde distintas disciplinas, artes o ciencias,

debido a sus propias particularidades. Esto anterior implica que el abordaje del fenomeno del

4 Sobre la nocidn del concepto andlisis, se sigue lo sefialado por PEREZ ESCOBAR (1969): “El analisis descompone un
todo en sus elementos heterogéneos y simples con relacion al todo; hace conocer sus relaciones mutuas, como la
descomposicion de agua en hidrégeno y oxigeno. Se propone explicar” (pp. 47-48).
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catastro multipropdsito implica tener nocion de una amplia variedad de conocimientos propios de

distintas ramas del conocimiento.

2.1.1. El catastro en Colombia como objeto de estudio interdisciplinario

El catastro multiproposito en Colombia se ha perfilado como un campo fértil para estudios
y propuestas debido no solo a la coyuntura del Acuerdo de Paz y de la expedicion del documento
CONPES 3859 del 13 de junio de 2016°, sino también a lo novedoso y necesario de su
implementacion en el seno del Estado colombiano. Los primeros abordajes hechos sobre el tema
ya evidencian la interdisciplinariedad que se requiere para comprender este fendmeno. Asi lo
ejemplifica el foro Catastro en la construccion de paz, espacio en el que se busco una comprension
integral del catastro y la implementacion del modelo multipropdsito en Colombia. Bajo estas
premisas, el 4 de diciembre de 2017 se llevé a cabo el foro Catastro en la construccion de paz con
el auspicio de la Revista de Ingenieria de la Universidad de los Andes y la Universidad Jorge Tadeo
Lozano. Las memorias de las ponencias expuestas en dicha oportunidad fueron publicadas en la
edicion 46 de la Revista de Ingenieria de la Universidad de los Andes. En dicho foro se reunieron
expertos internacionales, analistas nacionales y representantes de entidades estatales para plantear
y discutir las problematicas relacionadas a la administracion de tierras y catastro nacional
(Kalmanovitz, 2018, p. 10).

Cecilia Maria Vélez White da apertura al evento resaltando el potencial que tiene el catastro
para convertirse “en una herramienta para facilitar los planes de ordenamiento territorial, tanto de
municipios como departamentos”, pues también contribuird a establecer “los linderos de los
parques nacionales” y a hacer “el inventario de las tierras que le pertenecen al Estado” (Vélez
White, 2018, p. 14). Y destaca que el debate sobre el catastro y su implementacion “se encuentra
polarizado y los intereses particulares —en muchas ocasiones— bloquean la modernizacién y
actualizacion de los catastros” (Vélez White, ib., pp. 14-15).

En su intervencion, PEREZ BURGOS & RESTREPO RODRIGUEZ (2018)° parten de la premisa
de la importancia econémica e institucional que tiene para Colombia la implementacion del
catastro multiproposito. Aceptada dicha premisa, destacan que la consolidacion de la politica

catastral multiproposito exige acciones en tres frentes o pilares: “1) el catastro como instrumento

5 Documento titulado como Politica para la adopcién e implementacion de un catastro multipropdsito rural-urbano.
¢ Ambos funcionarios del Departamento Nacional de Planeacién — DNP.



22

para la descentralizacion; 2) adecuada regulacion en el sistema catastral nacional; e 3) integracion
catastro-registro.” (Pérez Burgos & Restrepo Rodriguez, 2018, p. 35). A juicio de los autores, el
primero de estos pilares exige la confianza en el actuar de las instituciones territoriales que, en
varios casos, cuentan con las capacidades de asumir estos retos (Pérez Burgos & Restrepo
Rodriguez, ib.). Y para facilitar esto, la regulacion nacional juega, como segundo pilar, un rol
importante al fijar unos criterios y estandares uniformes para todos los ciudadanos (Pérez Burgos
& Restrepo Rodriguez, ib., p. 36). El tercero de los pilares consiste en la integracion catastro
registro, aspecto de suma relevancia para constante actualizacion de la informacion y su adecuado
uso para garantizar los derechos de propiedad de los habitantes (Pérez Burgos & Restrepo
Rodriguez, ib.). Finalmente, se destacan tres acciones realizadas en el afo 2017: (1) la delegacion
de funciones catastrales en tres entidades territoriales, (2) la presentacion ante el Congreso de la
Republica de un proyecto de Ley que buscaba regular el “Sistema Nacional Catastral
Multiproposito” y (3) los pilotos realizados en veintitrés (23) municipios del pais.

MONTANA MURILLO (2018) hace una aproximacion al problema centrada en la regulacion
normativa del catastro multiproposito. Y tras hacer un breve panorama de la actualizacion catastral
nacional a la fecha y describir el entonces vigente esquema normativo, se enfoca en el Proyecto de
Ley numero 019/2017C — 010/2017S elaborado por el DNP y concertado con las entidades del
orden nacional competentes y con grupos €tnicos y raciales (Montafia Murillo, 2018, pp. 42-43).
En especifico, le preocupa la posibilidad de que la ponencia conjunta de Senado y Camara de
Representantes asignara funciones exclusivas de gestion catastral al IGAC, negandole tal
posibilidad a cualquier ente territorial (Montana Murillo, 2018, pp. 42-43). Y tras criticar
rotundamente esta propuesta, defiende la “desconcentracion” de la operacion catastral en los entes
territoriales con capacidad para ello y sostiene la necesidad de “que el IGAC se dedique a gestionar
el catastro de los territorios que no van a tener relacién costo-beneficio directo”, en especial
“algunos municipios con poblacion menor a los 100.000 habitantes” (Montafia Murillo, ib., pp.
43-44). En otras palabras, propone que el IGAC gestione el catastro de aquellos municipios cuyo
recaudo impositivo pueda no aumentar lo suficiente como para compensar las inversiones en la
que se haya podido incurrir para actualizar la informacion catastral de su jurisdiccion.

Por su parte, CARDENAS & ESCOBAR (2018) analizan algunos de los retos y oportunidades
en la implementacion del catastro multipropdsito. Su argumentacion empieza con la descripcion

tanto del catastro multipropésito dentro de los compromisos del Acuerdo de Paz como de la
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experiencia surgida en la delegacion de ciertas funciones del nivel central’ en municipios, distritos
y areas metropolitanas pobladas por mas de 500.000 habitantes (Cardenas & Escobar, 2018, pp.
47-48). Con base en esto, defienden la creacion de operadores especializados en formacion masiva
catastral, pues a su juicio “[s]e requiere un grupo plural de operadores, con alta dosis de innovacion
y enfoque competitivo, de modo que se estimulen los cambios que la adopcién del catastro
multiproposito requiere.” (Cardenas & Escobar, ib., p. 48). Otra inquietud que abordan es la
financiacion parcial del catastro multipropésito por parte de las entidades territoriales. Clasifican
las entidades entre aquellas que “estarian dispuestas a participar en la financiacion solo si tienen
el incentivo de que los beneficios economicos del proyecto (mayores ingresos tributarios) superan
sus costos en un plazo de diez afios” y aquellas que no, denominando a estas ultimas como “no
autofinanciables” (Cardenas & Escobar, ib., p. 50). Frente a la eventual ausencia de recursos por
parte de las “no autofinanciables”, destacan la posibilidad de acudir a préstamos de recursos
provenientes bien del Sistema General de Regalias o bien del Fondo Nacional de Pensiones de las
Entidades Territoriales (Cardenas & Escobar, ib., p. 51). La propuesta més detallada que elaboran,
aunque no la Gnica, es el aumento en un 0.1% en la tasa del impuesto de registro y con ello destinar
un porcentaje de los ingresos de la SNR en la implementacion del catastro multipropdsito
(Cérdenas & Escobar, ib., p. 52). Cerrando su razonamiento, también estiman viable: el cobro de
una tasa por el uso comercial o institucional de la informacidn de catastro o la creacion de tasas a
nivel nacional una por “servicios catastrales” y otra por “administracion del catastro de los predios
exentos del impuesto predial” (Cardenas & Escobar, ib., p. 53).

En cuanto a la participacion de PAEZ® (2018), esta consisti6 en una concisa
contextualizacion del catastro y la administracion de tierras en Colombia. Hecho esto, se centra en
la recomendacion de seguir cuatro principios en politica de tierras: “aseguramiento, autonomia,
automatizacion y asociaciones publico-privadas” (Paez, 2018, p. 58). Frente a la implementacion
del catastro multiproposito resultan directamente aplicables los tres ultimos principios. En virtud
de ellos: los municipios deberian tener “la libertad de levantar y actualizar su catastro de forma
autonoma’ -autonomia-; muchos de los procesos actuales podrian demorar sustancialmente menos

y dar mejores resultados si los ejecuta un computador o se implementara la vision computacional

" Entre ellas, aquellas relativas al catastro.
8 Investigador de la Universidad de Melbourne.
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o la inteligencia artificial -automatizacion- y se permita el ingreso de privados mediante
asociaciones publico-privadas de largo plazo y de riesgos compartidos (Paez, ib., 59).

Por su parte, el analisis de MOLINA LOPEZ & BARRETO MONTERO (2018) se centra “en torno
a procesos de catastro y de planificacion territorial, acerca de los desafios que suscitan dos politicas
de Estado imbricadas con los acuerdos de La Habana” (p. 61). Parten describiendo la realidad
colombiana en el tema de la tenencia de tierras y analizando los contenidos del Acuerdo de Paz en
materia catastral y en planificacion territorial. Hecho esto, concluyen la necesidad de “articular los
aspectos catastrales con los de registro” para hacer viable cualquier proposito de controlar la
propiedad de la tierra en el marco de una reforma rural (Molina Lopez & Barreto Montero, ib., p.
68). De igual manera, predicen que los resultados de los proyectos piloto de catastro multipropdsito
harén visible la necesidad de que el catastro cuente con las multiples variables adicionales que se
han incluido en los pilotos (Molina Lépez & Barreto Montero, ib.).

Se cierra la cobertura del foro retomando, de forma resumida, con la intervenciéon del
entonces alcalde del Municipio de Dibulla, Departamento de La Guajira, Bienvenido Mejia Brito.
El mandatario local explica las dindmicas ocurridas en su municipio a raiz del proyecto piloto
ocurrido en el que fueron escogidos para realizar en marco de un Convenio Interadministrativo.
Empieza resaltando que, en la etapa de estructuracion del Convenio, se le indico al mandatario que
se realizard la actualizacion total del catastro municipal y que, a pesar de ello, durante la etapa de
ejecucion se limitod la meta al 20% de los predios (Mejia Brito, 2018, p. 70). Aunado a este cambio
en la ejecucion del piloto, destaca que las autoridades municipales fueron reducidas a meros
“espectadores de un trabajo que ni siquiera conocemos” (Mejia Brito, ib., p. 70) La conclusion a
la que llegd Mejia Brito de la experiencia relatada es la de recalcar la necesidad de “redefinir la
forma en que, en adelante, se van a ejecutar ese tipo de actividades en el municipio, para ver si
finalmente podemos contar con una herramienta catastral que nos sirva.” (Mejia Brito, ib., p. 70).
Y es llamativa la exhortacion que hace: “[s]i vamos a trabajar, hagdmoslo, pero de forma
articulada” (Mejia Brito, ib., p. 70).

A raiz de las experiencias surgidas en este foro, se evidencia que el catastro puede ser objeto
de estudio desde distintas ramas del conocimiento. Los andlisis efectuados a la implementacion
del catastro multiproposito en el foro Catastro en la construccion de paz concuerdan en
diagnosticar el rezago en que se encuentra la informacion catastral en Colombia y en visibilizar la

utilidad publica que representa la implementacion del catastro multiproposito desde los distintos
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componentes que lo conforman o que son trasversales a este. Asi pues, de estos analisis
interdisciplinarios se ha evidenciado la trascendencia de contar con un catastro actualizado en
Colombia para consolidar los procesos de paz, fomentar el desarrollo econdmico, mejorar la
administracion de tierras y el ordenamiento territorial, facilitar la custodia y salvaguarda de los
bienes de propiedad del Estado y de los recursos medioambientales del pais. Y en cuanto a la forma
de solucionar la desactualizacion de la informacion mediante la implementacion del catastro
multiproposito, se evidencian ciertas divergencias de criterio. Si bien se evidencia un consenso
acerca de las virtudes de la descentralizacion administrativa de las funciones de catastro para
cumplir los objetivos de cobertura, también resulta evidente el debate existente acerca de los
medios 0 mecanismos para lograr dicha descentralizacion. Existen posturas que enfocan su analisis
del éxito de dicha descentralizacion en el marco normativo que regula la funcién o servicio
catastral®, hay otras ponencias que lo categorizan apenas como uno de los varios factores que
permitirdn su exitoso cumplimiento!’. Asi mismo, en ciertos andlisis se formula que la
descentralizacion propuesta debe estar respaldada con fuentes de financiacion adecuadas'!; debe
estar guiada por un preciso marco regulatorio que garantice la interoperabilidad catastro-registro'?
y que se debe ejecutar de forma arménica entre el nivel central y los entes territoriales'®. Expuestas
estas ideas, resulta pertinente indagar en la forma en se ha abordado el tema de la prestacion del
catastro multiproposito en cada uno de sus componentes investigaciones, empezando por el

técnico.

2.1.2. EIl componente técnico del catastro multipropdsito: perspectivas y propuestas de
mejora

La consolidacion de un inventario actualizado de la informacion de las tierras del pais tiene

por piedra angular las labores constantes de levantamiento, cargue y custodia de la informacion

predial. Es por ello que desde el campo de las Ingenierias y las Ciencias Exactas se han formulado

propuestas investigativas para aplicar y ejecutar en campo, de forma efectiva y eficiente, dichas

labores con enfoque multiproposito. En muchas ocasiones, estas investigaciones buscan establecer

9 Ver: MONTANA MURILLO (2018).

10 Ver: PAEZ (2018) y PEREZ BURGOS & RESTREPO RODRIGUEZ (2018).
"' Ver: CARDENAS & ESCOBAR (2018).

12 Ver: MOLINA LOPEZ & BARRETO MONTERO (2018).

13 Ver MEJiA BRITO (2018).
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métodos o metodologias técnicas que faciliten contar con informacidon adecuada, precisa y a costos
optimos para su implementacion en todo el territorio colombiano. Entre aquellos estudios se
encuentra el de LoBO RAMIREZ!'* (2019), en el que se vierte la experiencia en el desarrollo de la
herramienta LADM COL - Extractor dentro del proyecto “Modernizacion de la Administracion de
Tierras” llevado a cabo con auspicio de la Direccion de Sistemas de Informacion y Catastro —
DSIC del Departamento de Antioquia. En este trabajo “se realiza también un enfoque en el analisis
del software QGIS' basado en las funcionalidades usadas durante la realizacion de tareas SIG'®
en la DSIC'”” (Lobo Ramirez, 2019, pp. 12-13). Si bien el problema de estudio de este texto fue
planteado con anterioridad a la adopcion legal del modelo LADM_ COL en Colombia, lo cierto es
que las conclusiones conservan su pertinencia. Mas alld de presentar a la DSIC la herramienta
LADM COL - Extractor que convierte datos del modelo LADM COL al modelo en ese entonces
usado por la DSIC, LoBO RAMIREZ (2019) observa que:

“la adopcion de soluciones de software SIG libre y de codigo abierto, se muestran como

una oportunidad de mejoramiento de las précticas implementadas a nivel catastral

departamental y nacional, desde la disposicion de herramientas tecnoldgicas a la
vanguardia con prestaciones de nivel empresarial-estatal, y a su vez de un mejor

aprovechamiento del patrimonio econémico.” (pp. 35-36).

Las potencialidades que ofrecen el software SIG de codigo libre y abierto en la reduccion
de costos y el aumento de informacion procesada han dado lugar a la investigacion hecha en
GAMEZ ROJAS et al. (2021), que tiene por objeto “[p]roponer una mejor alternativa a la politica de
‘Catastro Multipropdsito’ mediante una prueba de campo, utilizando Qfield!® con la
implementacion del modelo LADM COL para el levantamiento de informacién catastral que
soporte la division material de predios.” (p. 9). La prueba de campo fue realizada en el predio “La
Palma”, ubicado en la Vereda San Pedro, Municipio de La Mesa, Cundinamarca y este inmueble

fue escogido porque en ¢l se presenta una situacion de parcelacion que no constaba en la

14 Entonces aspirante al titulo de ingeniero de sistemas.

15 Nota fuera del texto original. Sigla usada en el texto citado para hacer referencia a la “aplicaciéon de sistema de
informacion geografica de escritorio multiplataforma gratuita y de codigo abierto que admite la visualizacion, edicion
y andlisis de datos geoespaciales” (Lobo Ramirez, 2019, p. 6).

16 Nota fuera del texto original. Sigla para “Sistema de Informacion Geografica”. En inglés, se usa la sigla GIS (Lobo
Ramirez, 2019, p. 6).

17 Nota fuera del texto original. Sigla usada en el texto original para hacer referencia a la Direccion de Sistemas de
Informacion y Catastro de la Gobernacion de Antioquia (Lobo Ramirez, 2019, p. 6).

18 Nota fuera del texto original. Qfield es una aplicacién de software libre que permite el trabajo con datos GIS desde
dispositivos moviles como teléfonos celulares (Gamez Rojas, Cuéllar Monroy & Mesa Garcés, 2021, p. 12).
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informacion ni de la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos — ORIP, ni del gestor catastral
Agencia Catastral de Cundinamarca, ni en escritura publica alguna (Gamez Rojas et al., ib., pp.
29-35). El método aplicado consistié en cuatro fases de accidn: modelizacion, configuracion de
herramientas tecnologicas, validacion y resultados e inscripcion en la ORIP. La ejecucion del
proyecto y el andlisis de los resultados demostr6 la compatibilidad entre el software de Qfield y el
sistema LADM_ COL de catastro multiproposito, confirmaciéon de hipotesis que da lugar a
interesantes recomendaciones. Entre ellas se destaca la siguiente:

“El uso de las herramientas tecnoldgicas vinculadas a la politica de catastro multiproposito

supone un abaratamiento de los costos y la reduccion en los tiempo (sic), pues dicha

tecnologia es de bajo costo, larga duracion y resistente que permite recabar informacion de

manera inmediata y certera.” (Gdmez Rojas et al., ib., pp. 55).

El uso de programas de software libre no ha sido la tnica propuesta para mejorar la
eficiencia en los procedimientos de levantamiento de informacién catastral. En su proyecto de
investigacion, CAMACHO PINEDA & NINO CARRANZA (2019) se proponen corroborar si el uso de
vehiculos aéreos no tripulados'® con capacidades fotograficas puede contribuir a la agilizacion de
la implementacion del catastro multiprop6sito como sistema de administracion del territorio (pp.
9-10). Para ello, se ejecuta un estudio de caso sobre el municipio de Tena, Cundinamarca, en el
que se hard un levantamiento catastral masivo usando los UAV Phantom 4 y Phantom 4 Pro
debidamente equipados con equipos de fotografia de la calidad exigida en el estdndar de
LADM_COL (Camacho Pineda & Nifio Carranza, ib., pp. 23-27). Una vez definida su
metodologia, ejecutaron su plan de accion y analizaron los insumos planimétricos obtenidos. Los
resultados del proyecto son concluyentes en tanto que

“ha quedado en evidencia que existen métodos mas efectivos, rapidos y econdémicos para

crear material cartografico Optimo y perfectamente utilizable para el -catastro

multiproposito. Adicionalmente con los resultados obtenidos en el municipio de Tena se
puede asumir que este método es aplicable en todo el territorio nacional, ya que si bien la
topografia del municipio es bastante inclinada los resultados son favorables y pueden ser

usados en los procesos de catastro multipropdsito.” (Camacho Pineda & Nifio Carranza,

ib., pp. 51).

19 Conocidos por su sigla en inglés UAV (Unmanned Aerial Vehicle).
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Enmarcado en el tema del levantamiento catastral, QUETE OVALLE (2017) emprendi6 el
estudio de la metodologia de valoracion masiva para la estimacion de valores unitarios de terrenos
y construcciones. En su tesis, se propone una metodologia que reemplace las imprecisas
determinaciones del valor de suelo hechas mediante la elaboracion de Zonas Homogéneas
Geoeconomicas — ZHG (Quete Ovalle, 2017, p. 3). Para dotar de contenido a esta metodologia de
valuacion masiva, se aplico “la Metodologia de la investigacion del diseio DRM (Blessing &
Chakrabarti, 2009)” que fue implementada en el municipio de San Francisco de Sales,
Cundinamarca (Quete Ovalle, ib., pp. 40-43, 46). Asi, aunadas a las variables clasicas de valuacion
de un predio, se incluyen “la de conectividad”, “el aprovechamiento de recursos hidricos” y la
“aplicacion de otros estandares nacionales como la Estructura Metodologica y Cartografica para
la Aplicacion de la Leyenda de Usos Agropecuarios propuesta por la UPRA y el IGAC en el aio
2015” (Quete Ovalle, ib., p. 61). De la aplicacion de esta metodologia en el municipio seleccionado
y la confrontacion de sus resultados frente a los obtenidos en 2010 con la metodologia anterior se
evidencia la necesidad de dejar atrés “la generalizacion por zonas homogéneas para catastro, dando
un gran salto a la automatizacion de los procesos y aproximacion a datos reales” (Quete Ovalle,
ib., p. 128). Finalmente, “[l]Jos usos probables de la informaciéon obtenida mediante esta
metodologia, ya sea por cada una de las variables o la clasificacion obtenida a partir de su
operacion, responde a las necesidades de un catastro multipropdésito” (Quete Ovalle, ib., p. 129).

En una linea investigativa centrada en la mejora de inconsistencias entre la informacioén
catastral y de registro, CAMPOS DICELIZ & POVEDA SALAMANCA (2019) advierten la tendencia a
originarse conflictos juridicos de la inexistencia de relacion entre la informacion de catastro y la
de registro (pp. 2-3). Y para contribuir a mejorar la relacion entre informacion catastral y de
registro, se proponen “[e]laborar un modelo catastro y registro que mejore las inconsistencias de
la informacién como aporte a catastro multipropdsito (LADM) que contribuya a la solucion de
consultas de la propiedad, derechos, restricciones y responsabilidades para la toma de decisiones.”
(Campos Diceliz & Poveda Salamanca, 2019, p. 4). Para lograr este cometido se escoge un método
de investigacion que consiste en tres etapas: la adquisicion de informacion tanto de catastro como
de registro, la construccion de variables y la demarcacion de la zona de estudio que consistira en
una porcion del casco urbano del municipio de Tenjo, Cundinamarca (Campos Diceliz & Poveda
Salamanca, ib., pp. 48-62). De la aplicacion del método de investigacion propuesto, se formula un

modelo “Catastro — Registro” compuesto de las variables catastro, registro y espacial (Campos
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Diceliz & Poveda Salamanca, ib., pp. 63-66). Tras validarse los resultados obtenidos en la
ejecucion del modelo en el area delimitada, se concluye la funcionalidad del modelo

“como una herramienta SIG capaz de interrelacionar datos espaciales y alfanuméricos en

tres dimensiones relacionadas para finalmente retornar los resultados de la manipulacion

de la informacién que permite generar productos cartograficos como mapas, ademas de
entregar la informacion en formato espacial para apoyar futuros analisis que se puedan

hacer con los resultados.” (Campos Diceliz & Poveda Salamanca, ib., p. 79).

La copiosa cantidad de investigaciones de Ingenieria y Ciencias Exactas en las que se
aborda la implementacion del modelo LADM COL del catastro multiproposito colombiano ilustra
las potencialidades de mejora del componente técnico del catastro. El uso de aplicaciones de
software libre y abierto, la destinacion de UAVs con capacidades fotograficas y planimétricas, la
propuesta de mejores metodologias de valuacion de tierras y de interoperabilidad de sistemas de
informacion son todas propuestas con un punto en comun. Todas ellas buscan hacer de los procesos
de levantamiento y procesamiento de informacion catastral mas eficientes, mas precisos, menos
onerosos en tiempo y recursos y mas coherentes con la realidad predial. De esta relacion de las
investigaciones enfocadas en el componente técnico del catastro multipropodsito, se puede
evidenciar los propdsitos materiales que este persigue: brindar informacion mas precisa, mas
completa (al incluir mas variables) y a menores costos para las entidades responsables. Ahora bien,
a pesar de su utilidad técnica y practica, estos estudios dejan sin resolver el asunto referente a la
forma en la que se debe organizar el personal y los recursos requeridos para lograr acoger e
implementar estas propuestas y cumplir con los propdsitos descritos del catastro multipropdsito.
La anterior omision representa el objeto de estudio de los analisis econdmicos y de administracion

publica del catastro.

2.1.3. Los anadalisis economicosy de Administracion Publica del catastro multipropdsito:
limitantes de aplicacion para determinados municipios

El componente administrativo o econdmico del catastro ha sido objeto de estudio desde las

ciencias de la Economia y de Administracion Publica. En su escrito, SUAREZ RODRIGUEZ (2021)

tiene por objetivo general “[p]resentar las ventajas y desventajas administrativas que tiene la

actualizacion catastral en los municipios colombianos de categoria 5 y 6 que cuentan con una

extension rural mayor al 60% en la zona rural” (p. 8). Lo peculiar de este estudio es el analisis de
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caso que hace de un municipio con extension rural mayor al 60%, se trata de Saboya, en el
Departamento de Boyacd (Suéarez Rodriguez, ib., p. 38-42). Bajo la luz de su andlisis, “los
municipios de 5 y 6 categoria tiene (sic) dos opciones viables para realizar este proceso: la primera
consiste en realizar una Asociacion de Municipios que les permita cumplir con los requisitos
establecidos para lograr convertirse en gestor catastral” y “[I]a segunda opcidon que se puede
plantear es realizar el proceso de contratacion de los servicios de uno de los gestores catastrales
que ya cuenten con el aval” (Suarez Rodriguez, ib., p. 44). Estas conclusiones ponen el foco en la
influencia que tiene el funcionamiento de las instituciones estales para alcanzar la adecuada
prestacion de las actividades propias del catastro multipropdsito. Asi mismo, destacan que el
catastro multipropdsito no sélo requiere de avances técnicos en cuanto a medicidon de terreno y
procesamiento de datos, sino que demanda instituciones u organizaciones capaces de acogerlas y
ponerlas en marcha.

A pesar de no abordar directamente el caso colombiano, ALCAZAR MOLINA?® (2015) aborda
la influencia del funcionamiento o practicas de las institucionales para lograr la exitosa ejecucion
de las actividades propias del catastro multiproposito, formulando una propuesta de valor técnico
para la Administraciéon Publica. Esta consiste en la identificacion de los contenidos de todo
proyecto de implementacion de catastro multiproposito (enlista once de ellos) y la forma en la que
se debe satisfacer estos items (Alcazar Molina, 2015, pp. 12-16). En la formulacion de estos
proyectos, aconseja “ser conscientes de que los registros de inmuebles y derechos deben adecuarse
a las necesidades y tradiciones de la sociedad en la que van a estar inmersos.” (Alcazar Molina,
ib., p. 12). Porque “[I]a existencia de instituciones relacionadas con la agricultura, la propiedad, el
urbanismo, la tributacion inmobiliaria y la gestion del territorio, etc., en ocasiones plenamente
consolidadas y operativas, no debe desaprovecharse” (Alcazar Molina, ib., p. 31). A fin de cuentas,
“[1]a institucion catastral debe integrarse, ser el catalizador de modernizacion de la administracion
tributaria, geomatica y juridica para el uso multiple de la informacion por las diferentes
administraciones, particulares y empresas.” (Alcadzar Molina, ib., p. 32).

Estas investigaciones sobre el catastro hechas desde la Administracion Publica apuntan a
descubrir la forma en la que pueden crear las condiciones institucionales adecuadas en
administraciones publicas para implementar el catastro multiproposito. Como bien concluye

ALCAZAR MOLINA (2015), “esta modernizacion implica un cambio que, conforme se ha indicado,

20 Ingeniero de profesion.



31

exige un apoyo gubernamental decidido, una linea de actuacion definida, un equipo
pluridisciplinar cualificado y unos plazos de investigacion, desarrollo y generalizacion
perfectamente establecidos.” (p. 32). Para el caso colombiano, las limitantes técnicas,
administrativas o juridicas de ciertas administraciones publicas desmedran las posibilidades de una
eficaz ejecucion en determinados municipios, en especial aquellos de Categorias 5 y 6 como lo
expone SUAREZ RODRIGUEZ (2021, p. 44).

Conclusiones similares son compartidas en estudios adelantados desde el campo de la
Economia que tomaron por objeto de estudio el catastro multiproposito. Con los métodos propios
de la ciencia economica, GARNICA OLARTE (2020) aborda el problema de la implementacién del
catastro multipropdsito. En su obra “identifica los arreglos institucionales, los agentes, los
incentivos y mecanismos presentes en la normatividad nacional que le dan vida al sistema nacional
catastral y analiza si los mecanismos existentes son suficientes para lograr los objetivos
propuestos”, haciendo énfasis “en las motivaciones y opciones que tienen los gobiernos locales
para avanzar en la actualizacion catastral” (Garnica Olarte, 2020, p. 10). Para ello, empieza
delimitando su objeto de estudio al exponer las instituciones y el estado del catastro en Colombia
y, a partir de esto, determina su marco teodrico al explicar la teoria de economia institucional que
serd aplicada al andlisis de los arreglos institucionales del sector catastro. A partir de dichas bases
teoricas, se estudia la informacion de las setecientas cincuenta y cinco (755) actualizaciones
catastrales adelantadas por el IGAC en el periodo del 2003 al 2020, entendida cada actualizacion
como una transaccion efectuada entre dicho Instituto y el Municipio en el que se adelant6 (Garnica
Olarte, ib., p. 55). Fruto de dicho analisis, se evidencia que el esquema de competencias establecido
en Colombia para la prestacion del catastro multiproposito presenta ciertas particularidades:

“La principal relacion que se configura este juego es la de las autoridades catastrales y los

gobiernos locales. En esta relacion, el gobierno nacional, departamental y municipal

comprometen los recursos necesarios para avanzar en la actualizacidon catastral de tal
manera que se cumplen las directrices establecidas y se brinda informaciéon oportuna para
la tributacién local.

Uno de los principales costos de transaccion que se reconoce para el sistema nacional

catastral esta relacionado con la financiacion de las labores catastrales. No es claro en este

arreglo institucional el momento en el que la financiacion del catastro pas6 de ser una
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responsabilidad del gobierno central a un esfuerzo presupuestal de los gobiernos locales y
sus cooperantes.” (Garnica Olarte, ib., p. 54).
Y del resultado de este anélisis se deduce que:

“la imposicion de una serie de normas y prerrogativas a un contexto cuyas restricciones

informales (en forma de altos costos de transaccién) no son coherentes con el nuevo

conjunto de normas que se formalizan es la receta para el fracaso politico y econémico.

Los costos de transaccion en la configuracion definida para el sistema nacional catastral

son altos desde el punto de vista del agente (las entidades territoriales), incluso con las

nuevas configuraciones definidas por ley 1955 de 2019 y los documentos CONPES 3859

y 3958.” (Garnica Olarte, ib., p. 54).

No obstante, a juicio del autor, estas deducciones no son aplicables en igual medida a todos
los municipios del pais; por lo tanto, se hace necesario la distincion de tres tipos de municipios.
Asi, propone distinguir entre “municipios con capacidades e incentivos”, los que cuentan “con
capacidades e incentivos y requieren apoyo” y aquellos “sin capacidades ni incentivos” (Garnica
Olarte, ib., p. 54). El estudio diferenciado de las cifras arroja:

“que no se lograran los objetivos de la Politica Nacional Catastral que establecen para 2022

alcanzar el 60% de la actualizacion catastral y para el 2025 el 100%; esto debido a que los

costos de transaccion de los municipios ubicados en la periferia y con debilidades
institucionales siguen siendo altos y la politica actual no establece mecanismos o incentivos
para disminuirlos. En proporcion estos municipios representan mas del 50% del total

nacional.” (Garnica Olarte, ib., p. 70).

En efecto, desde la teoria de juegos se puede evidenciar que aquellas zonas del pais que
presentan un mercado inmobiliario consolidado tienen los suficientes incentivos para destinar
recursos a la actualizacion catastral, en razon a que los beneficios asociados a dichos costos son lo
suficientemente atractivos (Garnica Olarte, ib., p. 57). Para las demads categorias, el nuevo esquema
de competencias no resulta suficiente para motivarlos a adelantar la transaccion de la actualizacion.
Pues, para el caso de los municipios “con capacidades e incentivos y requieren apoyo’ los costos
se perciben como altos a pesar de los notables beneficios, lo que demandaria la intervencion de
actores externos o la presencia de fuentes de financiacion adicionales para disminuir los costos de
transaccion (Garnica Olarte, ib., pp. 60-61). Finalmente, en aquellos municipios “sin capacidades

ni incentivos”, el esquema de competencias establecido en la Ley 1955 de 2019 no influye, por si
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solo, en la disminucion de los costos de transaccion de origen estructural como pueden ser el
delicado orden publico, las limitadas capacidades institucional, el tamafio del gasto publico local
o los elevados costos econdmicos y politicos de la actualizacion (Garnica Olarte, ib., pp. 62-64).
Los estudios adelantados desde la Administracion Publica o la Economia se enfocan en la
manera en la que el funcionamiento de las administraciones publicas (a nivel nacional,
departamental, o municipal) influye en la prestacion del catastro multipropdsito. A partir de
determinar dichas relaciones causales, formulan propuestas para mejorar los procesos o
condiciones de funcionamiento de las administraciones publicas, que redunden en un mejor
cumplimiento de las metas de implementacion del catastro multiproposito. Al abordar el
funcionamiento de las administraciones publicas, se limitan unicamente a describir las normas
vigentes con las que deben guiarse las administraciones municipales. En cierto grado, asumen que
estas regulaciones normativas son condiciones predispuestas e inmutables, dandoles un trato de
constantes 'y no de variables*'. Al considerar los cuerpos normativos que regulan a las
administraciones publicas como constantes, se cercena toda posibilidad de cuestionar estos
cuerpos normativos desde los estudios de Economia y Administracion Publica. No obstante, se
debe advertir que emprender dichos andlisis o investigaciones requiere herramientas conceptuales

distintas, como aquellas propias del Derecho.

2.1.4. EI catastro multipropdsito en investigaciones juridicas

La proliferacion de cuerpos normativos que regulan el catastro y la implementacion del
catastro multiproposito en Colombia ha sido caldo de cultivo para el analisis desde el componente
juridico. Desde las investigaciones juridicas acerca del catastro multipropdsito, se han abordado
aspectos como las normas que regulan su funcionamiento, la relacion de estas normas con otros
cuerpos normativos del ordenamiento juridico (la Constitucion Politica, tratados internacionales,
etc.) o el esquema de competencias de las entidades publicas responsables de su implementacion.

De esta forma, una de las primeras lineas de investigacion juridicas sobre el catastro multipropdsito

21 “Una variable es una propiedad o concepto que puede variar y cuya fluctuaciéon es susceptible de medirse u
observarse (capaz de adquirir diferentes valores y que pueden ser registrados en un instrumento de medicion. (...)

El concepto de variable se aplica a personas u otros seres vivos, objetos, procesos, hechos y fendmenos, los cuales
adquieren diversos valores respecto a la variable medida” (Hernandez-Sampieri & Mendoza Torres, 2018, p. 125).
Por contrario, se puede considerar una constante aquel elemento que no es problematizado por el investigador y que,
en consecuencia, no es objeto de medicion por considerarse un elemento ajeno al objeto de estudio o sin efectos en
las relaciones de causalidad estudiadas.
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que se puede identificar es aquella que partié de la implementacion del catastro multipropdsito
como medio para cumplir con el Acuerdo final para la terminacion del conflicto y la construccion
de una paz estable y duradera®*.

MATIZ SANCHEZ & MORENO (2017) abordan la implementacién del catastro multipropdsito
como herramienta de construccion de paz en cumplimiento del Acuerdo de Paz. Este estudio se
encuentra motivado en los resultados que promete la implementacion del catastro multipropdsito,
pues a partir de la informacion que se logre recaudar se podra generar una nueva comprension de
la tierra y el territorio que afiance la construccion de paz en Colombia (Matiz Sanchez & Moreno,
2017, p. 99). Asi, el primer aparte del texto describe el origen y arreglos institucionales y
normativos que configuran el modelo tradicional de catastro; asi mismo, da una breve
aproximacion al conflicto armado colombiano y las transformaciones que ha sufrido el sector rural
durante los cincuenta afos de conflicto. Con esto descrito, el segundo aparte trae a colacion la
propuesta de Reforma Rural Integral — RRI, contenida en el Acuerdo de Paz y de la que presenta
cinco de las politicas que la conforman. Entre ellas esta la implementacion del catastro
multiproposito, del que destacan la armonica regulacion normativa y de politica publica que el
Gobierno nacional ha hecho en la materia (Matiz Sanchez & Moreno, ib., pp. 111-113). Sobre las
particularidades que deberian caracterizar la implementaciéon del catastro multiproposito
colombiano, los autores destacan: la interoperabilidad con la informacion del registro publico de
propiedad y la adopcién del estandar LADM o ISO 19152:2012%° (Matiz Sanchez & Moreno, ib.,
pp. 116-117). De dichas propuestas llegan a la conclusion: “la disponibilidad de una informacion
catastral multipropdsito, completa, oportuna y fiable, puede marcar una importante diferencia,
como insumo y generador de conocimiento explicito en funcién de una adecuada administracion
y gestion de las tierras rurales y, del territorio.” (Matiz Sdnchez & Moreno, ib., pp. 118).

En sentido similar, BAQUERO AREVALO & MATIZ SANCHEZ (2019) describen los avances
hechos en la implementacion del Acuerdo de Paz, enfocandose en el asunto particular del catastro
multiproposito. El andlisis vertido en las lineas del articulo parte de “una metodologia cualitativa,

basada en la compilacion, organizacidn, revision y analisis de documentos esencialmente

22 Para los efectos de este escrito, de aqui en adelante se hara referencia a este documento como Acuerdo de Paz.

23 Nota fuera del texto original. El término “LADM” hace referencia al Modelo de Dominio de Administracion de
Tierras (en inglés, Land Administration Dominion Model) en el que consiste la norma ISO 19152:2012 (BID & IGAC,
2022, p. 5). Asi las cosas, el término “LADM_ COL” hace referencia a la adaptacion para la Republica de Colombia
o perfil colombiano de la norma ISO 19152:2012 (BID & IGAC, 2022, p. 5).
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institucionales y legales, alusivos al proceso de paz y la politica publica de” catastro multiproposito
(Baquero Arévalo & Matiz Sanchez, 2019, p. 37). El proceso investigativo propuesto organiza la
informacion investigada en dos grandes grupos: el primero agrupa los documentos producidos
durante la presidencia de Juan Manuel Santos Calderén, mientras que el segundo, aquellos
publicados en el primer afio de presidencia de Ivan Duque Marquez. A partir de la informacion
recaudada se comparan los dos grupos de documentos para buscar diferencias y similitudes en el
enfoque que cada gobierno ha dado a la implementacion del catastro multipropdsito (Baquero
Arévalo & Matiz Sanchez, ib.). Se encuentran asi ciertas falencias ocurridas durante el gobierno
Santos en cuanto al bajo grado de cumplimiento de la politica de catastro multiproposito
establecida en el documento CONPES 3859 de 2016. Sobre el particular, evidencian que los pilotos
adelantados se prolongaron en el tiempo mas alld de lo inicialmente previsto, arrojando poca
informacion en las bases de datos catastrales oficiales, y que se presentd una escaza gestion
catastral medida en formacion y actualizacion de informacidn catastral en el periodo 2014-2018
(Baquero Arévalo & Matiz Sanchez, ib., p. 44). Por otro lado, a juicio de los autores,

“puede decirse que los acuerdos para la construccion de una paz estable y duradera exceden

los lineamientos y politicas definidas hasta ahora por el gobierno del presidente Duque, lo

cual podria y deberia revertirse, entre otras, con ocasion de la anunciada politica de
estabilizacion, que contempla la articulacion de los instrumentos derivados del Acuerdo de

paz.” (Baquero Arévalo & Matiz Sanchez, ib., p. 45).

No se puede pasar por alto la relevancia los aportes de esta linea investigativa, pues, sin
duda alguna, el seguimiento a la implementacion del Acuerdo de Paz corresponde a una labor de
toda la sociedad colombiana, incluida la academia. Estos aportes son relevantes en tanto que
analizan el desempefio del Gobierno Nacional para expedir cuerpos normativos y adoptar politicas
publicas en materia de catastro multipropdsito que catalicen la consolidacion de una paz estable y
duradera. No obstante, se advierte que estos analisis estan centrados en hacer una suerte de juicios
de comparacion; determinan hasta qué grado un cuerpo normativo o politica publica se ajusta a los
parametros establecidos en el Acuerdo de Paz. Asi, el abordar los efectos, influencias o impactos
del catastro multiproposito en los operadores juridicos®* no estd contemplado en esta linea de

investigacion.

24 Entendidos estos como toda “[p]ersona o entidad que interviene en la creacion, en la interpretacién y aplicacion de
las normas juridicas, o en el control de su cumplimiento” (RAE, 2017, p. 1427).
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Supliendo este analisis, se puede clasificar otra linea investigativa que centra su objeto de
estudio en los impactos a particulares o a colectivos de ciudadanos provenientes de las actividades
técnicas o administrativas propias del catastro multipropdsito. En esta linea, se destaca el enfoque
de AVENDANO HERNANDEZ (2020) que estudia la afectacion causada sobre el derecho de propiedad
por la informacion recaudada en los procedimientos del catastro multipropdsito. En efecto,
“[c]atastro multipropdsito es una necesidad real con la que cuenta el pais, pero es claro que, esto
no puede llegar a afectar la seguridad juridica de la propiedad inmueble.” (Avendafio Hernandez,
2020, p. 6). Para estudiar las posibles afectaciones que la informacion catastral pueda tener en el
derecho real de dominio, el autor parte de la exposicion detallada del funcionamiento de ambas
instituciones. Esclarecida la naturaleza, historia y alcances del catastro y el derecho de propiedad
en Colombia, pasa a cubrir un punto en comun entre las dos anteriores: los procedimientos
catastrales con efectos registrales. Y es precisamente uno de estos procedimientos el que origind
las circunstancias del caso de estudio que aborda. Se trata del predio rural denominado, para
efectos del escrito, “lote nimero 2” ubicado en el Departamento de Antioquia y en el que existe
una manifiesta divergencia cartografica entre catastro y registro, lo que motivo a la interposicion
de demandas para esclarecer los linderos del predio (Avendafio Hernandez, ib., p. 19-23). Y para
evitar esta clase de problemas en el futuro, concluye

“que las entidades de notariado y registro, tienen la necesidad de empezar a avanzar en

términos tecnoldgicos y consolidar un en (sic) equipo, donde se trabaje de forma

mancomunada entre profesionales del derecho y profesionales con conocimiento ingenieril

con especializad (sic) en analisis y diagndstico predial.” (Avendaino Hernandez, ib., p. 24).

En esta misma linea investigativa se puede clasificar el enfoque de estudio ofrecido por
TELLO MOSQUERA (2020), consistente en el impacto de la implementacién del catastro
multiproposito en los derechos de las comunidades cuyos territorios son objeto de los
procedimientos catastrales con enfoque multiproposito. En esta obra, se propone estudiar la
situacion juridica de las autoridades de los territorios comunitarios de las comunidades negras
frente a la implementacion del catastro multipropoésito. A lo largo de este texto, se busca justificar
que “la implementacion de un nuevo catastro multipropdsito se debe realizar con una perspectiva
diferencial étnica, que comprenda la diversidad cultural (...) del pais, y la cosmovision del

territorio ancestral de los grupos étnicos que lo habitan” (Tello Mosquera, 2020, p. 253). Con
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fundamento en consideraciones constitucionales, legales y reglamentarias, concluye el deber del
Estado colombiano de reconocer

“a los consejos comunitarios como autoridades administrativas de apoyo en la gestion del

catastro, con la posibilidad de brindar informacion permanente y actualizada,

principalmente respecto de los bienes inmuebles individuales y colectivos, y de la

delimitacion interna del territorio y sus modificaciones.” (Tello Mosquera, ib., p. 276).

Partiendo de una aproximacién similar y con el proposito de prevenir roces con las
comunidades, DUARTE CASTRO (2020) formula una “propuesta de participacion comunitaria”, que
tiene su origen en las experiencias nacidas de los proyectos piloto de implementacion en los que
se hizo énfasis “en los aspectos de socializacidon y sensibilizacion con el propietario” (pp. 241-
242). En concreto, esta propuesta consiste en una metodologia “de tipo mixto” que “contempla un
método cuantitativo asociado a resultados que se traducen en cantidades, porcentaje de avance y
precision de los datos obtenidos en campo” y que consta de 12 etapas (Duarte Castro, ib., pp. 253,
255-259). Y no es otro el proposito de esta metodologia que inducir la participacion de las
comunidades de propietarios, poseedores o tenedores en el levantamiento de la informacion
catastral. De los buenos resultados que esta metodologia tuvo en los proyectos piloto, se desprende
que

“con el aporte decidido de los propietarios se reducen los costos de operacion, disminuyen

los tiempos de trabajo, y existe un sentido de pertenencia del proceso, por ello es vital que

se realice el proceso de manera conjunta entre la institucionalidad, la empresa privada, la

academia y, por supuesto, la comunidad” (Duarte Castro, ib., p. 260).

Como se observa, esta linea de investigacion se enfoca en las externalidades generadas a
particulares y colectivos por la ejecucion de las actividades propias del catastro multiproposito.
Estas investigaciones resaltan que, aun sirviendo al interés general, las actividades del catastro
multiprop6sito pueden desconocer o, incluso, afectar intereses o derechos de individuos,
comunidades o minorias. Al problematizar estas relaciones no siempre pacificas, las
investigaciones de esta linea formulan también posibles soluciones a estas externalidades, con
miras a conciliar los intereses o derechos en contradiccion. Si bien en algunos andlisis se tratan

cuestiones referentes al ejercicio de competencias en materia de catastro?, por general ellos no se

25 Notese la propuesta de participacion de los consejos comunitarios de comunidades afrocolombianas como
autoridades de apoyo en TELLO MOSQUERA (2020).



38

centran en la forma en la que el Estado colombiano ha distribuido las funciones entre sus distintos
organos para la ejecucion del catastro multiproposito.

Un estudio de la estructura organica dispuesta por el Estado colombiano para la prestacion
del catastro multipropdsito se evidencia en MUNOZ RODRIGUEZ (2020). En esta obra, el autor
realiza una comparacion desde lo “juridico, econémico y técnico” entre el anterior modelo de
catastro y el nuevo catastro multipropdsito (Mufioz Rodriguez, 2020, p. 1). El cumplimiento de
dicho objetivo se emprende después de haberse hecho una breve resefia historica de la regulacion
juridica del catastro en Colombia y de haberse caracterizado los dos modelos de catastro a
comparar: el tradicional y el multipropésito. Como consecuencia de esta comparativa, llega a las
siguientes conclusiones:

“El catastro paso (sic) de ser una funcion de una entidad del estado del orden nacional a

ser un servicio publico incluido como prioridad dentro de los dos tltimos PND (2014-2018

y 2018-2022), y cambia a un enfoque multiproposito con el fin de generar un inventario

total y real de los inmuebles del pais. Con el modelo de catastro tradicional toda la

responsabilidad y operacion del catastro recaia sobre el IGAC, a pesar de contar con 4

catastros descentralizados y un catastro delegado. En cambio, bajo el nuevo modelo de

catastro con enfoque multipropodsito, estas funciones quedaron definidas y visibles,
articulando al IGAC con dos nuevos actores: los gestores catastrales y los operadores
catastrales, ambos fundamentales para este modelo.

Con el enfoque multiproposito el esquema de funcionamiento del catastro queda asi: En

primer lugar, el IGAC continia como Autoridad Catastral Nacional y se encarga de la

gestion catastral. En segundo lugar, los nuevos gestores catastrales son quienes realizan la
formacion, actualizacion, conservacion y difusion catastral bajo el modelo multipropdsito.

Por ultimo, estan los operadores catastrales como encargados de las acciones operativas de

la gestion catastral. Asi pues el funcionamiento del catastro bajo enfoque multipropdsito

ya no es solamente exclusivo del IGAC y los catastros descentralizados, sino que se
democratiza y se ajusta a estdndares modernos e internacionales.” (Mufioz Rodriguez, ib.,

p. 21).

En vista de los expuesto, se evidencia que MUNOZ RODRIGUEZ (2020) expone de forma
concisa el funcionamiento previsto para el catastro multipropdsito en Colombia. En este sentido,

al tratase de un trabajo con finalidades descriptivas, no tiene por objetivo indagar acerca de la
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efectividad esta implementacion. Esta es una labor que emprende TIQUE HORTA (2023),
enfocandose en la actualizacion de los sistemas de catastrales para la prestacion del catastro
multiproposito. En este trabajo se aborda la cuestion de si la figura del catastro con enfoque
multiproposito responderd a la necesidad de estatal para actualizar el sistema catastral en la
totalidad del territorio nacional (Tique Horta, 2023, pp. 6-7). Haciendo un recuento del marco
normativo implementado con posterioridad al Acuerdo de Paz, denota que el catastro
multiproposito fue consagrado, a partir de la Ley 1995 de 2019, como un servicio publico prestado
por gestores catastrales, cuyo funcionamiento se encuentra regido por la descentralizacion
administrativa (Tique Horta, ib., p. 40). Al abordar la implementacion del catastro, evidencia que
la prestacion de este servicio se puede adelantar mediante la celebraciéon de contratos
interadministrativos, siguiendo las directrices y documentos tipo establecidos por la Agencia
Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente mediante la Resolucién No. 269
del 16 de diciembre de 2020 (Tique Horta, 2023, p. 49). A criterio del autor, “para la elaboracion
de la gestion catastral con enfoque multiproposito se ha establecido por mandato legal que esta
debe hacerse mediante contratos interadministrativos mediante la implementacion de documentos
tipo” (Tique Horta, ib., p. 51). De esta forma, la respuesta a la pregunta investigativa implic
estudiar el caso concreto de los contratos celebrados por el Municipio de Soacha para la
actualizacion del catastro multipropdsito en las zonas rural y urbana. De dicho estudio, se llega a
la conclusion de que el “Catastro con Enfoque Multipropdsito cumple con los requisitos necesarios
para llenar los vacios y falencias que ha dejado un sistema obsoleto e ineficaz en mas de 100 afios”
(Tique Horta, 2023, pp. 62-63).

Ante esta labor investigativa, se presentan ciertos comentarios. Esta propuesta de analisis
tiene la virtud de proponerse indagar acerca de la efectividad del modelo de catastro
multiproposito. Son estos temas de relevancia para el Derecho y especialmente para el Derecho
Administrativo y ameritan profundizar en ellos, como se propone en el presente trabajo de tesis.
Ahora bien, a pesar de las virtudes advertidas en el trabajo de TIQUE HORTA (2023), también se
aprecian algunas falencias metodoldgicas. De entrada, pueden quedar dudas acerca de la
representatividad del caso de estudio para describir comportamientos o tendencias para la totalidad
del territorio nacional, pues pareciera haberse escogido un caso atipico o fuera de lo normal. Sobre
este particular, se debe traer a colacion que el Municipio escogido esta situado en la Region

Andina, es vecino a la capital del pais y cuenta con una poblacion de mas de un millon de
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habitantes. Por otro lado, dicha investigacion es el resultado de emplear una metodologia
cualitativa con la que se busca responder una cuestion socio-juridica. No se puede pasar por alto
que se busca determinar, a partir de un tnico caso de estudio, si la figura del catastro con enfoque
multiproposito permitird actualizar la informacion catastral en la totalidad del territorio nacional.
En este sentido, genera confusion el afirmar que se aplica una metodologia juridica, pues el objeto
de estudio del tesista consiste en los efectos de los cuerpos normativos que regulan el catastro
multiproposito en la actualizacion de la informacion catastral. Por lo anterior, en dicho caso de
estudio no se tiene por objeto de estudio “el conjunto de normas que regulan un momento histérico
determinado” (Tique Horta, 2023, p. 62), no estando dadas las condiciones que alega el tesista
mismo para emplear el método de investigacion juridica.

El tema de las estructuras administrativas para la prestacion del catastro multipropdsito
podria ser analizado de forma mas acertada partiendo de cuestionamientos como: ;Qué
dificultades han tenido las entidades responsables en el ejercicio de las competencias en materia
de catastro multiproposito? ;Acaso la implementacién en la practica administrativa de estas
competencias ha estado exenta de dificultades? Una respuesta a estas cuestiones debe darse desde
la metodologia mixta que se fundamente en conocimientos y teorias propias del Derecho
Administrativo. Considerando que la gestion catastral con la que se busca implementar el catastro
con enfoque multiproposito en Colombia esta legalmente calificada como “servicio publico”, se

debe empezar por comprender, desde el plano teorico-juridico, el servicio publico.

2.2.  Marco Tedrico. La teoria del servicio publico y su nocion vigente en Colombia.

El servicio publico es quiza una de las teorias que mas ha marcado la construccion teorica
del Derecho Administrativo. En efecto, la formulacion de la teoria del servicio publico ha sido una
de las mas influyentes propuestas para considerar como ciencia auténoma al derecho
administrativo (Copete Lizarralde, 1962, p. 119). Reconoce la doctrina que en el fallo Blanco de
1873 se empleo el concepto de servicio publico para determinar escenarios concretos en los que la
responsabilidad del Estado francés se regia por normas de derecho publico (Vidal Perdomo, 2005,
pp. 287-288). De esta forma, se puede observar que, en un principio, el empleo de la nociéon de
servicio publico se consoliddé como una herramienta argumentativa para justificar la aplicacion del
régimen normativo propio del derecho publico a determinadas actividades que ejecutara el Estado.

A partir de alli, revistié una particular importancia el determinar cuéles actividades se podrian
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catalogar de servicio publico, pues de alli se podria determinar el régimen juridico aplicable a ellas.
Del fallo Blanco, MONTANA PLATA (2005) destaca que aporta “un criterio capaz de distinguir
jurisdiccion administrativa”, al asimilar potestades publicas (puissance publique) con servicio
publico (service publique) se definen y determinan los supuestos de hecho que dan lugar a la
aplicacion del régimen exorbitante del derecho administrativo (droit administratif) (p. 128). Asi
las cosas, resulta necesario estudiar el servicio publico desde sus origenes y evolucion, para

determinar posteriormente su contenido vigente en Colombia.

2.2.1. Origeny evolucion de la teoria del servicio publico

La primera elaboracion doctrinaria de esta teoria se encuentra quizad en DUGUIT (2022), en
la que se formula la nocidn de servicio publico asi:

“es toda actividad cuyo cumplimiento debe ser regulado, asegurado y fiscalizado por los

gobernantes, por ser indispensable a la realizaciéon y al desenvolvimiento de la

interdependencia social, y de tal naturaleza que no puede ser asegurado mas que por la
intervencion de la fuerza gobernante.

Si fuera necesario un criterio formal para reconocer las actividades que debe servir de

soporte a la organizacion de un servicio publico, diriamos que se encuentra en el desorden

social producido por la suspension, aunque sea durante muy Corto tiempo, de esta

actividad.” (p. 62).

La importancia de esta nocion se deriva de que ella es consecuencia de aplicar la propuesta
epistemologica del Derecho que Duguit propone. En palabras de SANTOFIMIO GAMBOA (2011),
para Duguit, “el Derecho debia partir sustancialmente de un realismo objetivo, positivo y social
que permitiera determinar los fendmenos e identidades reales que se encuentran en sus bases
sustentadoras.” (p. 58). En este sentido, se parte de la negacion de conceptos metafisicos que no
pueden ser objeto de corroboracion empirica, como, por ejemplo, los derechos subjetivos y la
soberania (Santofimio Gamboa, 2011, p. 59). En reemplazo de estos poco “cientificos” conceptos,
se propone fundar el conocimiento juridico en realidades comprobables y verificables en hechos
sociales (Santofimio Gamboa, 2011, p. 58). A partir de esta propuesta epistemolodgica, se
argumenta que la justificacion y causa del fenomeno del Estado no se encuentra en el concepto de
soberania, concepto de origen metafisico que corresponderia a un presunto derecho subjetivo cuya

titularidad recaeria en la persona del soberano, tratese este del monarca o de la naciéon (Duguit,
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2022, p. 39). Por el contrario, en la base del derecho publico se sittia la nocidén de servicio publico
como funcion social que implica un deber en cabeza de los gobernantes de organizar la prestacion
de servicios publicos (Duguit, 2022, p. 55).

En este sentido, la teoria de DUGUIT fundamenta la existencia del Estado con sus
expresiones de poder, asi como el derecho publico que lo regula, en la nocién de servicio publico.
De cierta manera, esta formula es una teoria de dogmatica juridica que da explicacion al derecho
publico como una funcion social en la que los gobernantes justifican su posicion de poder sobre
los administrados en razén a los servicios publicos que prestan a favor del colectivo. Con esta
formula se explica todo el actuar del Estado, como se ejemplifica en el abordaje dado al fendmeno
de los reglamentos de las Camaras legislativas y el régimen de sanciones que contempla. Para
Duaguit (2022):

“Puede que fuera mas sencillo y mas exacto ver en el d6rgano legislativo, no una

corporacidn, sino un verdadero servicio publico auténomo: el servicio legislativo. Los

reglamentos de las Camaras serian la ley de este servicio” (p. 103).

El trabajo de Duguit con sus virtudes o defectos no fueron estériles, pues ellos dieron lugar
a un movimiento o escuela de pensamiento juridico. Bajo el nombre de escuela de Burdeos (école
de Bourdeaux) o escuela de los servicios publicos (école du service publique), un grupo de
doctrinantes franceses de la Universidad de Burdeos estudiaron el fenomeno social del servicio
publico como fundamento y explicacion del derecho administrativo, hallando en dicha nocién un
sustituto tedrico de la potestad publica (puissance publique) (Montana Plata, 2005, pp. 134-135).
Es en la obra de GASTON JEZE en la que se aplica esta teoria para el estudio del derecho
administrativo, concibiéndolo “desde una perspectiva eminentemente juridico-positiva que goza
de autonomia e independencia con relacion al derecho comun, justamente a partir del
reconocimiento de unas finalidades estatales traducidas en actividad de servicio publico por parte
de la Administraciéon” (Montafia Plata, ib., p. 135).

De esta forma, para JEZE el énfasis esta en el procedimiento especial por el que se rige la
prestacion de servicios publicos (Garrido Falla, 1977, p. 342). La normativa del derecho
administrativo para la prestacion del servicio publico contiene instrumentos de defensa de los
particulares ante actividades que operan como manifestaciones de autoridad. En efecto, estas
normas establecen pautas de comportamiento para el actuar del Estado que presta los servicios

(Montadia Plata, ib., p. 145). En este sentido, se afirma que esta concepcion del servicio publico
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hace o cumple el rol de piedra angular del Derecho Administrativo. Este rol central se puede
evidenciar en varios factores que elabora esta teoria. En primer lugar, identifica por “agentes
publicos” (o funcionarios) las personas empleadas en los servicios publicos (Montana Plata, ib.).
En segundo lugar, considera de dominio publico “aquellos bienes involucrados en los servicios
publicos” (Montana Plata, ib., pp. 145). En tercer lugar, clasifica como “trabajo publico” aquel
ejecutado en prestacion de un servicio publico (Montafia Plata, ib.). Por ultimo, fundamenta el
criterio de competencia de la jurisdiccion administrativa en el concepto de servicio publico, siendo
este el “Unico criterio de atribucion” de competencia jurisdiccional (Montana Plata, ib.).

Otro aspecto que aborda JEZE, o que por lo menos le preocupa, es lo relacionado a la
determinacion de qué o cuales actividades corresponden a servicio publico. Con dicho fin, parte
de ciertas caracteristicas que debe presentar una actividad para que se pueda entender como
servicio publico y es por ello que trae a colacion las leyes de servicios publicos que plantea
ROLAND (lois du service public o Lois de Roland). Corresponden a estos ‘““caracteres comunes a
todos los servicios publicos”: la continuidad (su prestacion no puede tolerar interrupciones), la
adaptabilidad (la prestacion del servicio publico se debe ajustar a las necesidades del usuario-
ciudadano) y la igualdad (equilibrio en el tratamiento de los usuarios de un mismo servicio
publico) (Montana Plata, ib., p. 146; Vidal Perdomo, 2005, pp. 292-293). Posteriores aportes de la
doctrina francesa vendrian a afadir otros criterios como: la neutralidad (DE LAUBADERE), la
adaptacion y proporcionalidad de los medios a los fines (LATOURNERIE), la moralidad o la
gratuidad (HAIROU) (Montana Plata, ib., p. 147).

Asi las cosas, la teoria del servicio publico se destaca por tres elementos importantes: (i)
niega al estado como potestad publica (puissance publique), (i1) justifica las facultades o
potestades del Estado a partir de la prestacion que hace de servicios publicos y (iii) define al Estado
como una organizacion encaminada a prestar servicios publicos a la poblacion (Montafia Plata, ib.,
p. 142). Esta teoria concibe

“al administrador de lo publico no como un agente de un poder abstracto y soberano o

como un ejecutor de una normatividad de esta misma naturaleza, sino como realizador de

un conjunto normativo que esta dirigido a amplias finalidades sociales, de modo coherente
con el sentir popular, que da lugar y también limite a toda actuacion del Estado” (Montafia

Plata, ib., p. 143).

En palabras de BARRETO MORENO (2017), bajo la l6gica de la teoria del servicio publico,
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“el gobernante es el depositario de una funcion, cualificada como social, que no es otra

distinta que gestionar, operar y administrar una serie de servicios publicos que pretenden

garantizar el bienestar para los gobernados. Entonces, la relacién ya no pasa por mandato-
obedecimiento; ahora se da en términos de funcidon-beneficio; lo que el gobernante tiene
son obligaciones, producto del cumplimiento de su funcion dentro de la sociedad.” (Barreto

Moreno, 2011, pp. 70-71).

Los postulados de la teoria del servicio publico no fueron undnimemente recibidos, ya en
la obra de MAURICE HAIROU se encuentra una clara reaccion que reivindica el concepto de potestad
publica (puissance publique) ante la teoria del servicio publico. A juicio de HAIROU, el criterio que
determina o justifica la necesidad de un régimen juridico exorbitante (aquel del derecho
administrativo) sigue siendo la potestad publica, a pesar de que el criterio de servicio publico
enmarca las finalidades que debe seguir el Estado (Montafia Plata, op. cit., p. 136). Asi las cosas,
“el servicio publico se convierte en la “autolimitacion objetiva” de la puissance publique; la
progresiva penetracion de aquel en la organizacion administrativa” (ib., p. 136). De esta suerte, se
puede afirmar que, para HAIROU, el servicio publico es el fin al que sirve como medio la potestad
publica y es este ejercicio de facultades exorbitantes por parte de la administracion el que justifica
la existencia y aplicacion del derecho administrativo. Es en este sentido, afirma GARRIDO FALLA
(1977), que HAIROU acepta una nocion amplia de servicio publico en la que “éste es la obra a
realizar por la Administracion, si bien el poder es el medio de realizacion” (pp. 342-343). De esta
forma, el servicio publico define los limites de las potestades publicas y, a su vez, las justifica al
aportarles un fin legitimo y socialmente aceptado al cual servir.

La teoria del servicio publico elaborada por la escuela de Burdeos tuvo una considerable
extension y divulgacion entre los doctrinantes debido a que ella logré describir de forma acertada
el fendomeno de las relaciones juridicas entre administracion publica y sociedad que se presentd a
finales del siglo XIX e inicios del siglo XX. No obstante, las abrumadoras transformaciones
sociales, economicas y politicas que se consolidaron a partir del segundo cuarto del siglo XX
sirvieron de crisol que llevaron a volver a forjar la nocidn de servicio publico. Entre los fendémenos
sociales o econdmicos que caracterizan este periodo y que fuerzan a replantear el alcance del

servicio publico, MONTANA PLATA (op. cit, p. 152) destaca:
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o El surgimiento de una especie de servicios publicos que responde a estrictos presupuestos

economicos y en los que la administracion ejerce una actividad asimilable a aquellas de los

particulares.

o La insercion de normas del derecho comun para regular esta nueva especie de servicios
publicos.

o La aparicién de particulares como prestadores de servicios publicos.

o La revalorizacion de medios de gestion de los servicios publicos distintas a la prestacion

directa y a la concesion.

En este contexto, nace “una nueva categoria de servicios publicos: la de los servicios
industriales y comerciales, que retrata la forma mas moderna del intervencionismo econoémico del
Estado, en el que éste asume la condicion de empresario, para suplir los beneficios del capital
privado o para desarrollar sectores que el Estado quiere con exclusividad.” (Vidal Perdomo, 2005,
p- 291). De esta forma, empieza a desdibujarse la relacion, planteada por la escuela de Burdeos,
de identidad entre interés general y servicio publico. Se “entendia por servicio publico una
actividad destinada a satisfacer una necesidad de interés general, bajo la autoridad de la
administracion, y que implica la sujecion a un régimen de derecho publico.” (Vidal Perdomo, 2005,
p. 289). No obstante, en este escenario tal identidad se desdibuja con la diferenciacion entre
servicios publicos administrativos y servicios publicos industriales y comerciales, pues dicha
identidad se podria predicar inicamente de los primeros (Montafia Plata, ib., p. 138). La especie
del servicio publico industrial y comercial supera el concepto del servicio publico de la escuela de
Burdeos. Esto dio lugar a “la crisis del servicio publico” en la que se dan cambios sustanciales en
la dogmatica del derecho administrativo y en la nocidn de servicio publico.

Tras la “crisis del servicio publico”, opera un cambio sustancial en el derecho
administrativo caracterizado en que el interés general asume relevancia como ‘“determinador y
limite de la accion administrativa” (Montana Plata, ib., p. 139). De esta forma, el interés general
se perfila como “un elemento buscado en gran parte de las actividades que desarrolla” la
administracion publica, pues les da a ellas “una orientacidon determinante” en cuanto a su razon
finalista o teleologica (Montana Plata, ib., pp. 156-157, 160). Es entonces que la fundamentacion
dogmatica del derecho administrativo como objeto de estudio pasa a basarse en el concepto de

interés general, sufriendo la nocidn de servicio publico una mutacion en su alcance.
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En razon a la “crisis del servicio” florece en la doctrina de derecho administrativo una
nueva nocion del servicio publico. Como se ha expuesto en lineas anteriores, los servicios publicos
industriales y comerciales del Estado dieron lugar a que se desdibujara la identidad entre el servicio
publico y el interés general. Ello llevé a que la nocion de servicio publico formulada por los
doctrinantes de la escuela de Burdeos (también denominada “amplia”, “subjetiva” u “organica”)
del servicio publico perdiera la precision explicativa que habia dado lugar a su popularidad. Esta
nocion deja de corresponderse con las nuevas realidades del derecho administrativo en tanto que:
(1) establece que son servicios publicos aquellos prestados directamente por la administracion
publicay, por eso mismo, (ii) excluye de esta categoria a los servicios prestados por los particulares
y a las actividades lucrativas de la administracion publica (Montana Plata, op. cit., p. 164).
Retomando las palabras de VIDAL PERDOMO (2005): “En la crisis, si pierde nitidez el elemento
material del interés general, va a ocasionar otro tanto en relacién con el organico. (...). Ya no se
toma en cuenta el drgano que presta el servicio, sino la prestacion misma.” (p. 290).

Dado que deja de ser cierto que toda actividad administrativa sirva al interés general
mediante la prestacion de un servicio publico y que toda prestacion de servicio publico sirve a un
interés general, cobra fuerza la nocidon “estricta”, “objetiva” o “material” del servicio publico.
Dicha nocion entiende al servicio publico como una de las posibles manifestaciones, sin ser ella la
unica, del actuar de la administracion (el actuar “prestacional”, que es distinto al actual “coactivo”)
(Montadia Plata, ib. p. 153). Entre las particularidades que caracteriza esta nocion del servicio
publico, sefiala GARRIDO FALLA (1977) las siguientes:

o “Sistematiza aquella parte de la actuacion administrativa que se concreta en las
prestaciones ofrecidas al publico por la Administracion a través de una organizacion
montada por razones de interés publico” (p. 347).

o “No comprende las explotaciones que conserva el Estado en sus manos unica y
exclusivamente por motivos fiscales.” (ib.).

o “No prejuzga el caracter publico y privado del régimen juridico al que esta sometida esta
actuacion administrativa” (ib.).

Al dejar de ser el servicio publico el centro y el elemento que define la actividad de la

administracion, resulta teoricamente posible formular el concepto de gestion economica de la

administracion con la que se proveen de bienes y servicios al mercado, siendo prestados en
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concurrencia con las actividades de los particulares, sin plantearla ni restringirla, y que se suma a
las clasicas actividades de policia, fomento y servicio publico.

Fruto de esta descrita evolucion, la nocion “estricta”, “objetiva” o “material” haria del
servicio publico una de las herramientas o posibilidades de actividad administrativa que
acompanaria el quehacer estatal durante el surgimiento del Estado intervencionista con
posterioridad a la terminacion de la Segunda Guerra Mundial. Este modelo de Estado
intervencionista se “fundamentaba en un aparato burocratico rigido, a través de un gobierno
centralizado por sectores, con el control ejecutivo en manos de un ministro situado en el pinaculo
de cada jerarquia sectorial” (Restrepo Medina & Lopez Cardenas, 2016, p. 5). No obstante, dicha
estructura empezo a mutar a partir de las décadas de 1970 y 1980 con fendmenos como la
privatizacion de sectores clave de la economia y la liberalizacién de mercados que permitié la
entrada de actores econdmicos internacionales a mercados internos (Restrepo Medina & Lopez
Cardenas, ib., p. 6). A partir de dichos fendmenos, el Estado deja de prestar directamente servicios
publicos que antes se consideraban clave y, por ello mismo, se justificaba su intervencion. Toda
vez que estos sectores representaban monopolios naturales, la labor de los Estados empezé a
centrarse en labores de intervencion del mercado para permitir la preservar la competencia en cada
sector, con miras a mantener condiciones de libre mercado y competencia en la prestacion de los
servicios (Restrepo Medina & Lopez Cardenas, ib., pp. 6-9).

Sobre este particular, resulta pertinente retomar las palabras de RESTREPO MEDINA & LOPEZ
CARDENAS (ib.):

“En tal sentido, el énfasis que se pone en el papel del Estado como regulador y controlador,

y no como prestador, refleja un proceso progresivo de desestatizacion de funciones a favor

del mercado, al igual que un repliegue de la actividad estatal, tanto empresarial como

prestacional, que lleva a la reduccion del tamano del Estado y del gasto publico, mediante

procesos concurrentes de tercerizacion, liberalizacion, privatizacion y fomento” (p. 23).
Con estas palabras se describe de forma precisa la tendencia contemporanea del servicio publico.
En ella, el Estado cede ante el mercado su rol como prestador directo de los servicios publicos y
se convierte en autoridad que supervisa y regula la prestacion de dichos servicios. Dicha tendencia
predomina en la nocion vigente en Colombia de servicio publico, como se expone en los siguientes

parrafos.
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2.2.2. La teoria vigente del servicio publico en Colombia

A pesar de que ha perdido relevancia como teoria dogmatica que engloba y explica la
totalidad del fenomeno del Derecho Administrativo, no se puede pasar por alto la importancia que
sigue teniendo la teoria del servicio publico en Colombia.

“Esta concepcion es la que dio sustento al derecho administrativo en Colombia como

corriente autonoma de ensefianza y ejercicio. Precisamente, la naciente doctrina nacional

centra su discurso autdbnomo y de independencia en el concepto de “servicio publico” y en

la relacion Estado-ciudadano definida por Duguit” (Barreto Moreno, 2011, p. 71).

Los efectos de esta teoria atin se perciben en el ordenamiento juridico colombiano. En la
Constitucion de 1991, el concepto de servicio publico se ha estrechado al de interés general, pues
con la prestacion del servicio publico se satisface el interés general y, con ello, se cumplen los
fines del Estado colombiano (Montafia Plata, op. cit., p. 140).

Aunado a lo anterior, el servicio publico tiene implicaciones en la responsabilidad
extracontractual del Estado. En la doctrina colombina, se afirma que la responsabilidad
extracontractual del Estado puede originarse “por dafios causados a terceros siempre que resulten
del funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos, bien sean ejecutados por ella
misma o por contratistas.” (Arenas Mendoza, 2018, p. 204). Como lo expone ARENAS MENDOZA
(2018):

“Por servicio publico en sentido amplio se entiende toda accidn o falta de ésta por parte de

la Administracién. Abarca las acciones ejecutivas, legislativas, policivas, sancionadores.

Judiciales, sanitarias y de cuerpos de seguridad, entre otros. La responsabilidad se deriva

de la accion Estatal material o de derecho y, en ocasiones, de la inactividad u omision.

En esta nocion amplia estan incluidas las actividades de la Administracion sometidas al

régimen de Derecho Privado o en las que el servicio es prestado por particulares y solo es

justo si se responde por todos estos dafios.” (pp. 200-201).

Los anteriores ejemplos del ordenamiento juridico colombiano revelan la vigencia del
servicio publico. En Colombia, se ha buscado que “la nocion de servicio publico esté rodeada de
importancia como categoria juridica, es decir, como fuente de precisas consecuencias juridicas,
particularmente en lo que ella trae de subordinacion al régimen de derecho publico” (Vidal
Perdomo, 2005, p. 293). En concordancia con lo anterior, el servicio publico no constituye un

criterio de distribucién de competencia jurisdiccional ni define si un litigio sera dirimido por la
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jurisdiccion ordinaria o por la contencioso-administrativa. Empero, el servicio publico es una
institucidon o concepto juridico que se caracteriza por sus propias notas distintivas en el trasegar
del Estado colombiano. Entrando en esta materia, MONTANA PLATA (2005) considera la

“nocidn de servicio publico como un conjunto de actividades con caracter no autoritativo

y de interés general prestadas por la Administracion Publica o los particulares, cuyo

desarrollo es responsabilidad de la Administracion Publica y por consiguiente sujetos a un

régimen juridico especial.” (p. 177).

En concordancia con lo anterior, la importancia de la nocidn de servicio publico corresponde a que
de dicha delimitacion conceptual se identifica “un sector que amerita, si bien, no siempre un
tratamiento juridico exorbitante (en consideracion al derecho comun), si distintivo de aquel que
regula la iniciativa privada” (Montafia Plata, ib.).

Para CASSAGNE (2009), “todo servicio publico- ya sea propio o impropio- consiste en una
prestacion obligatoria y concreta de naturaleza econdmico-social, que satisface una necesidad
basica y directa del habitante” (pp. 411-412). De esta forma, el servicio publico propio se configura
con la presencia de dos aspectos complementarios. El primero de ellos consiste en la “declaracion
legislativa de que una actividad de prestacion configura un servicio pubico (publicatio)”.
(Cassagne, ib., p. 411). Lo anterior implica que se debe entender por servicio publico tinicamente
aquella actividad que haya sido declarada como tal por una norma con fuerza de Ley, ello sin
perjuicio de las facultades reglamentarias asignadas constitucionalmente al poder ejecutivo
(Cassagne, ib., p. 417). El segundo de los elementos constitutivos del servicio publico estaria
determinado en “las notas que perfilan los caracteres de su régimen juridico: regularidad?®,
continuidad®’, igualdad?®, obligatoriedad®® y prerrogativas de poder publico” (Cassagne, ib., p.

411).

26 Se “refiere a la prestacion del servicio de acuerdo con las reglas que surgen del reglamento o del contrato de
concesion”. (Cassagne, ib., p. 424).

27 “El servicio ha de prestarse sin interrupciones” (p. 420).

28 Caracteristica que consiste en la “garantia para los usuarios del servicio en el contenido del derecho que poseen a
que se les dispense igual tratamiento juridico y econémico, sin efectuar discriminaciones a menos que estas se funden
en la desigualdad situacion o condicion en que objetivamente se encuentra cada usuario” (Cassagne, ib., p. 425).

29 En virtud de este aspecto, “predica no s6lo una vinculacion entre el Estado y el prestatario (en los sujetos de los
servicios publicos impropios) sino el derecho de los usuarios que utilizan el servicio para reclamar ante quienes lo
prestan (ya sea el Estado o los particulares) su realizacion efectiva.” (Cassagne, ib., p. 426).
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La consagracion normativa en el texto constitucional del término servicio publico se
encuentra en los articulos 365°° y 150, numeral 233!, de la Constitucion Politica de 1991. A pesar
de que en dichas normas no se ofrece una definicion de servicio publico, de su lectura se pueden
advertir varias caracteristicas de la nocion de servicio publico vigente en Colombia. Se debe
empezar por destacar que la creacion y determinacion del régimen juridico aplicable a los servicios
publicos en Colombia debe hacerse mediante declaratoria legal. Esta necesidad de una ley previa
que declare servicio publico una determinada actividad econdmica reviste mayor relevancia si se
determina reservar para el Estado su prestacion exclusiva. Lo anterior, toda vez que en esta ley
expedida se deben establecer indemnizaciones previas y plenas para los particulares que ejercian
la actividad ahora reservada para el Estado. Por otro lado, el texto constitucional destaca que la
prestacion de servicios publicos corresponde a la finalidad social del Estado, de lo que se desprende
el deber estatal de “asegurar su prestacion eficiente a todos los habitantes del territorio nacional”
(Constitucion Politica, 1991, art. 365). En este sentido, si bien la prestacion directa de los servicios
podra realizarse directa o indirectamente por el Estado, por particulares o por comunidades
organizadas, el Estado siempre deberd ejercer directamente las actividades de regulacion, control
y vigilancia de la prestacion de los servicios publicos.

Ahora bien, definiciones del concepto de servicio publico se encuentran elaboradas en
normas de caracter legal. Sobre este particular, se traec a colacion el articulo 430 del Codigo
Sustantivo del Trabajo y el articulo 2°, numeral 3, de la Ley 80 de 1993. El primero de estos
articulos fue sustituido en virtud del Decreto No. 753 del 5 de abril de 1956 y sefiala sobre el
particular:

“se considera como servicio publico, toda actividad organizada que tienda a satisfacer

necesidades de interés general en forma regular y continua, de acuerdo con un régimen

30 “ARTICULO 365. Los servicios publicos son inherentes a la finalidad social del Estado. Es deber del Estado
asegurar su prestacion eficiente a todos los habitantes del territorio nacional.

Los servicios publicos estaran sometidos al régimen juridico que fije la ley, podran ser prestados por el Estado, directa
o indirectamente, por comunidades organizadas, o por particulares. En todo caso, el Estado mantendra la regulacion,
el control y la vigilancia de dichos servicios. Si por razones de soberania o de interés social, el Estado, mediante ley
aprobada por la mayoria de los miembros de una y otra camara, por iniciativa del Gobierno decide reservarse
determinadas actividades estratégicas o servicios publicos, deberd indemnizar previa y plenamente a las personas que
en virtud de dicha ley, queden privadas del ejercicio de una actividad licita. ” (Constitucion Politica, 1991, art. 365).
3L “ARTICULO 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes funciones:
(...)

23. Expedir las leyes que regiran el ejercicio de las funciones publicas y la prestacion de los servicios publicos.”
(Constitucion Politica, 1991, art. 150).
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juridico especial, bien que se realice por el Estado, directa o indirectamente, o por personas

privadas.

Constituyen, por tanto, servicio publico, entre otras, las siguientes actividades:

a) Las que se prestan en cualquiera de las ramas del poder ptblico;

b) Las de empresas de transporte por tierra, agua y aire; y de acueducto, energia eléctrica

y telecomunicaciones;

d) Las de establecimientos de asistencia social, de caridad y de beneficencia;

f) Las de todos los servicios de la higiene y aseo de las poblaciones;

h) Las de explotacion, refinacion, transporte y distribucion de petrdleo y sus derivados,

cuando estén destinadas al abastecimiento normal de combustibles del pais, a juicio del

gobierno” (Codigo Sustantivo del Trabajo, art. 430).

El segundo de los articulos mencionados ofrece la siguiente definicion de servicio publico:

“30. Se denominan servicios publicos:

Los que estan destinados a satisfacer necesidades colectivas en forma general, permanente

y continua, bajo la direccion, regulacion y control del Estado, asi como aquellos mediante

los cuales el Estado busca preservar el orden y asegurar el cumplimiento de sus fines” (Ley

80 de 1993, art. 2°).

Como consecuencia de estas definiciones y de las nociones constitucionales establecidas
para los servicios publicos, se pueden derivar, siguiendo a MORENO CASTILLO (2018), las
siguientes caracteristicas del servicio publico en Colombia: (i) son actividades declaradas como
tal por la ley, (i1) destinadas a satisfacer necesidades colectivas o de interés general que asi advierta
y declare el Congreso de la Republica y (iii) deben prestarse de forma permanente, regular,
continua y eficiente (pp. 255-257). Esta tltima caracteristica amerita un mayor detenimiento. Los
servicios publicos deben “prestarse en forma ininterrumpida y continua, esto es, sin interrupcion,
diferentes a las motivadas por razones técnicas o de fuerza mayor”, lo que excluye la posibilidad
de que cualquier “decision del Estado o de los particulares puede afectar la regularidad y
continuidad del servicio” (Moreno Castillo, ib., p. 257). En cuanto a la eficiencia, sefiala MORENO
CASTILLO (2018) que la jurisprudencia la ha definido como “la capacidad para mejorar la relacion
costo-beneficio entre una buena prestacion de los servicios publicos por parte del Estado y el gasto

requerido para lograrlo” (p. 258). A pesar de ser estas caracteristicas comunes a todo servicio
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publico, el acto juridico de creacion del servicio publico también puede establecer caracteristicas
0 pautas propias de la prestacion de la actividad en particular.

Esclarecido el concepto vigente de servicio publico en Colombia, restaria esbozar qué
implicaciones juridicas tiene en la practica que una actividad sea declarada como servicio publico.
Y es que mas alld de que esa actividad deba ejecutarse conforme las caracteristicas ya descritas del
servicio publico, en ella empieza a operar un régimen juridico especial aplicable a dicha actividad.
De esta forma, es pertinente estudiar qué formas o particularidades pueden marcar cada régimen
de servicios publicos. De entrada, se debe anotar que, pese a que cada régimen de servicio publico
es Unico y especial para la actividad que regula, la nota comun que se presenta en todos ellos es la
regulacion control y vigilancia del Estado (Moreno Castillo, ib., pp. 269-270). Asi las cosas, las
diferencias entre los regimenes de servicio publico se pueden agrupar en tres ecuaciones:

“Primera ecuacion: declaratoria de servicio publico con la manifestacion de titularidad

publica, gestion estatal y régimen juridico de Derecho publico. Segunda ecuacion:

declaratoria de servicio publico con la manifestacion de titularidad publica, gestion mixta,
publica o privada mediante titulos habilitantes y régimen juridico mixto (Derecho Publico

y Derecho Privado). Tercera ecuacion: declaratoria de servicio publico sin la manifestacion

expresa de la titularidad publica, gestion mixta: publica o privada, sin existencia de los

titulos habilitantes y régimen juridico mixto (Derecho Publico y Derecho Privado)”

(Moreno Castillo, ib., p. 270-271).

Sobre los prestadores, la Constitucion Politica de 1991 se ajusta al modelo de libre
competencia en la prestaciéon de servicios publicos, que aboga por la proteccion de la libre
iniciativa privada y la libertad de entrada y salida del mercado (Hernandez Vidal, 2016, p. 332).
Ello implica la abolicion de todo monopolio estatal en la prestacion de las actividades declaradas
como servicio publico y conlleva la necesaria participacion de particulares, exista o no
participacion en el mercado por parte del Estado (Herndndez Vidal, ib., pp. 332-333). Esta libertad
de acceso implica una libertad de los particulares para determinar la organizacion de su actividad
econdomica para la prestacion del servicio publico limitada inicamente en la ley que regule el
régimen de prestacion (Moreno Castillo, op. cit., p. 271-272). Aunado a lo anterior, se tiene que
otros de los temas cuya regulacion caracteriza los regimenes de servicio publico son: el régimen

de contratacion aplicable (sea publico o privado), la proteccion de los usuarios (en cuyo subsidio
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se aplicara el Estatuto del Consumidor) y la determinacion de los precios (cuando el régimen se
aparte del principio de gratuidad) (Moreno Castillo, ib., pp. 272-278).

Entre los aspectos que hacen que la nocién vigente de servicio publico en Colombia se
enmarque en la tendencia de Estado regulador descrita en RESTREPO MEDINA & LOPEZ CARDENAS
(op. cit.) se destacan: la regulacion y la vigilancia y control. La regulacion y la vigilancia y control
son notas caracteristicas del servicio publico en Colombia, que se ejercitan como medios
constitucionalmente legitimos con los que el Estado puede intervenir en el mercado “con el fin
primario de garantizar la competencia y remediar las fallas del mercado” (Hernandez Vidal, op.
cit., p. 336). Como lo expone HERNANDEZ VIDAL (2016):

“Cuando el Estado se desprende de su rol prestador de servicio publicos en el modelo de

libre competencia, surge la diferenciacion entre quienes prestan los servicios publicos y las

normas que rigen la prestacion de esta actividad. En este marco, en el que los particulares
pueden prestar los servicios publicos directamente, el Estado mantiene la funcion de
regulacion de los servicios para asegurar una prestacion adecuada en términos de calidad,

oportunidad y costo del servicio” (p. 345).

En este sentido, la regulacion se torna un elemento distintivo del servicio publico. Se podré afirmar
que se una actividad o sector econdémico se consideran servicio publico siempre que haya una
autoridad administrativa o una comision independiente que adopte normas o regulaciones que
guien los términos y condiciones de la prestacion. El control y vigilancia del servicio publico
también se pueden considerar como un aspecto definitorio o determinante de la nocion vigente del
servicio publico en Colombia. A pesar de que esta funcién pueda llegar a ser asumida por las
mismas entidades responsables de la reglamentacion (Moreno Castillo, op. cit., pp. 279-280), lo
cierto es que ellas son una manifestacion de la direccion estatal de la economia (Hernandez Vidal,
op. cit., p. 342) que caracteriza al Estado regulador en Colombia.

Esclarecidos los origenes y evolucion de la teoria del servicio publico y determinada su
nocion vigente en Colombia, se estima que se cuenta con los insumos tedricos necesarios para
analizar el marco normativo que da origen y regula la prestacion del servicio publico de gestion
catastral, identificando en este esquema las caracteristicas propias del servicio publico. Previo a

ello, resulta necesario dar claridad de los términos o conceptos aplicados en estas labores.
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2.3. Marco Conceptual

En el presente trabajo se hace constante referencia a términos como catastro
multiproposito, esquema de competencias y descentralizacion administrativa, toda vez que ellos
resultan estrechamente vinculados con el objeto de estudio. En este orden de ideas, en el siguiente

apartado se conceptualizan dichos términos.

2.3.1. Catastro multipropdsito

Para determinar el concepto de catastro multipropdsito, resulta conveniente empezar por
dotar de contenido al término catastro. En cuanto al origen etimoldgico del vocablo, BENITEZ
ACEVEDO (2016) afirma que catastro se deriva de la locucion italiana catasto, que significa “el
libro”; que a su vez proviene del latin medieval capita, capitastra (que significan cabida) y
capitastrum (impuesto por cabeza) (p. 85). Por su parte, la RAE (2017) define catastro de la
siguiente forma para el contexto especifico el Reino de Espafia:

“registro administrativo a cargo del centro de Gestion Catastral y Cooperacion Tributaria

en el que se describen y valoran los bienes rusticos, urbanos y de caracteristicas especiales

tal y como se clasifican en la ley, comprendiendo tanto el suelo como las construcciones”.

Otra forma de abordar la labor de definir el catastro con mayor claridad consiste en indagar
acerca los elementos que lo conforman y los fines o propdsitos a los que puede servir. Al estudiar
los componentes o elementos que tradicionalmente caracterizan el catastro en América Latina,
AGUILA & ERBA (2007) identifican tres principales: econémico (o fiscal, determinacion del valor
del inmueble como base gravable de impuestos sobre la propiedad), geométrico (o fisico,
identificacion de la ubicacion y cabida del inmueble) y juridico (complemento al registro de
inmuebles) (pp. 13-14). Con estos tres elementos, se perfila el catastro como la herramienta con
la que disponen los paises latinoamericanos para ejercer el poder de policia para mantener el orden
publico velando por que el derecho de propiedad cumpla con su funcidn social, en sentido positivo
(proteccion del derecho de propiedad) o negativo (limita los alcances de este derecho al interés
publico) (Aguila & Erba, ib., p. 14). Surge asi la nocién de catastro fiscal, cuyo principal objetivo
consiste en fiscalizar:

“que los documentos que definen objetos de derecho cumplan las normas que tutelan la

funcion social de la propiedad o que los documentos catastrales no coliden con lo que las

normas urbanisticas y ambientales fijen para el territorio de su jurisdiccion” (Aguila, ib.).
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Para SEGURA 1 MAS (1988, citado en Benitez Acevedo, 2016), el catastro puede cumplir
con dos fines: fiscal o administrativo (p. 85). A partir del grado de preponderancia que se le dé a
una u otra finalidad, se puede afirmar que un determinado catastro corresponde al modelo latino
o al modelo germénico (Benitez Acevedo, ib., p. 86). El modelo latino, se enfoca en la finalidad
fiscal que considera el valor del inmueble para gravarlo, siendo secundarias en este modelo: la
titularidad de la propiedad, su interrelacion con el registro de propiedad y la correspondencia
juridica con la titularidad de la propiedad (Benitez Acevedo, ib.). Por otro lado, el modelo
germdnico se caracteriza por su interrelacion con el registro de propiedad e implica una
correspondencia juridica con la titularidad de la propiedad (Benitez Acevedo, ib.).

Con lo anteriormente expuesto, se destaca que el concepto fiscal de catastro implica para
la administracion responsable de su generacion, custodia y mantenimiento el ejercicio, en cierto
grado, de funcidn publica o de labores de policia. Enmarcada en esta finalidad fiscal muy cercana
al modelo latino de catastro, de forma reglamentaria se han descrito los elementos del catastro en
Colombia en los siguientes términos:

“El catastro estara constituido por un conjunto de documentos de los cuales se obtenga una

relacién, mas o menos sumaria, de los tres elementos de la propiedad inmueble del pais; su

descripcion fisica, su valor economico y su situacion juridica.” (Decreto 1301 de 1940, art.
1°).

Asi mismo, también se ha elaborado las siguientes definiciones reglamentarias de la concepcion

fiscal que hasta hace no mucho caracterizaba al catastro en Colombia:

“El catastro es el inventario o censo, debidamente actualizado y clasificado, de los bienes

inmuebles pertenecientes al Estado y a los particulares, con el objeto de lograr su correcta

identificacion fisica, juridica, fiscal y econdmica.” (Decreto 3496 de 1983, art. 2°).

Una definicion similar de catastro en Colombia es plasmada en el Decreto 148 de 2020, a saber:
“Es el inventario o censo de los bienes inmuebles localizados en el territorio nacional, de
dominio publico o privado, independiente de su tipo de tenencia, el cual debe estar
actualizado y clasificado con el fin de lograr su identificacion fisica, juridica y econémica
con base en criterios técnicos y objetivos.” (Decreto 148 de 2020, art 1°).

Atendiendo la concepcidn tradicional del catastro fiscal en Colombia, BENITEZ ACEVEDO

(op. cit.) define catastro como:
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“la institucion oficial encargada de elaborar y mantener el inventario o censo de los

inmuebles estatales y de los particulares con el fin de obtener su correcta identificacion

fisica, juridica, econdmica y fiscal, que permita su utilidad en los planes y programas
gubernamentales; proveedora ademas de informacion estratégica para el diseflo y ejecucion

de las politicas publicas en beneficio de la comunidad y del Estado” (p. 88).

Como se observa, esta definicion se centra en la institucion o en el agente que desarrolla el
fendmeno a definir y no en las actividades u objetos que dan sustancia al fenomeno, lo que genera
imprecisiones y confusiones que ameritan ser aclaradas. En efecto, esta definiciéon pareciera
confundir al sujeto responsable con el objeto o resultado de sus labores; de forma metaforica, este
error se puede sintetizar en igualar al escultor con su obra. Cuando se indaga por el concepto de
Medicina, los esfuerzos intelectuales no se limitan a describir al profesional que la ejerce; asi
mismo, la Musica no es aquella persona que la compone, interpreta o escucha, por mas que sean
necesarios para su existencia. En este mismo sentido, no se puede considerar acertado definir
catastro como la entidad o persona juridica responsable de realizarlo. Suprimiendo la frase “la
institucion oficial encargada de elaborar y mantener”, resulta precisa y, por lo tanto, se acoge la
definicion de BENITEZ ACEVEDO (ib.) para el concepto tradicional o fiscal de catastro en Colombia.

Con lo anterior aclarado, se pasa a determinar el componente multiproposito del catastro
multipropésito. También conocido como multifinalitario, AGUILA & ERBA (op. cit.) afirman que
aquella clase de “registro pasa a contemplar, ademas de los aspectos econdmicos, fisicos y
juridicos tradicionales, los datos ambientales y sociales del inmueble y de las personas que en ¢l
habitan.” (p. 14). Con este tipo de informacion, se tiende a la consecucion de informacion territorial
confiable que sirva de apoyo a las decisiones estatales sobre la conservacion del medio ambiente
y la promocion del desarrollo sostenible (Aguila & Erba, ib., p. 15) En este sentido, se destaca que
la obtencidn de esta multifinalidad requiere la coordinacion entre entidades.

“La implementacioén de un catastro multifuncional implica un cambio de paradigma para

su administracion y exige nuevas relaciones entre los sectores publico y privado. Para que

un catastro sea realmente multifinalitario es necesario integrar todas las instituciones que
trabajan al nivel de parcela. No es la institucion catastral quien debe disponer de la totalidad
de los datos en su sistema, sino que su base parcelaria debe ser tomada como referencia
para relacionar todos los datos administrados por las instituciones que generan y requieren

informacion territorial, interconectando todas ellas a través de la base cartografica
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parcelaria Unica oficial del Catastro y de la nomenclatura catastral de cada parcela.”

(Aguila & Erba, ib., p. 16).

Descendiendo al caso colombiano, en el articulo 2.2.2.1.1 del Decreto 1170 de 2015 se
caracteriza al catastro con enfoque multipropodsito como aquel cuya informacion

“debe servir como un insumo fundamental en la formulacidon e implementacion de diversas

politicas publicas, contribuyendo a brindar una mayor seguridad juridica, la eficiencia del

mercado inmobiliario, el desarrollo y el ordenamiento territorial, integrada con el registro
publico de la propiedad inmueble, digital e interoperable con otros sistemas de informacion
del territorio, y que provea instrumentos para una mejor asignacion de los recursos publicos

y el fortalecimiento fiscal de los territorios.” (Decreto 148 de 2020, art. 1°).

Con fundamento en lo anterior, se evidencia que el componente multiproposito del catastro
hace referencia a las finalidades que cumple, lo que implica una nueva forma de pensar la
prestacion del catastro desde el trabajo armoénico entre las distintas entidades que alimentan o usan
su informacion. De esta forma, se propone una definicion del catastro multiproposito para efectos
de este trabajo, inspirada en la labor de BENITEZ ACEVEDO (op. cit.). En Colombia, el catastro
multiproposito es el inventario o censo de los inmuebles estatales y de los particulares, integrado
con el registro publico de la propiedad inmueble, digital e interoperable con otros sistemas de
informacion del territorio, que tiene por objeto la correcta identificacion fisica, juridica, econdmica
y fiscal de los inmuebles y que cumple funciones de: servir como insumo para la adopcion de
politicas publicas; contribuir a brindar una mayor seguridad juridica, la eficiencia del mercado
inmobiliario, el desarrollo y el ordenamiento territorial; provision de instrumentos para una mejor

asignacion de los recursos publicos y el fortalecimiento fiscal de los territorios.

2.3.2. Esquema de competencias

El término esquema de competencias se emplea en multiples ocasiones a lo largo del
presente escrito al encontrarse dicho termino vinculado en el problema investigativo, por lo que
amerita claridad conceptual. Siendo el término esquema de competencias uno compuesto, se debe
empezar por entender las palabras que lo conforman. Empezando con la palabra esquema, ella no
representa mayor dificultad; con ella se hace referencia a una estructura organizada para cumplir

un fin. Para el caso especifico de este trabajo, esquema corresponde a una estructura administrativa
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normativa y organica. De esta suerte, resta esclarecer el concepto de competencia o competencias
para terminar de dotar de sentido el concepto compuesto.

Yendo mas alld de sus sentidos gramaticales®?, resulta pertinente enfocarse en el sentido
juridico de la palabra. En el campo de la administracién publica colombiana, los servidores
publicos son responsables por infringir la Constitucion y las leyes, asi como “por omision o
extralimitacion en el ejercicio de sus funciones” (Constitucion Politica, 1991, art. 6°). En
consecuencia, las autoridades administrativas estan llamadas a “ejercer con exclusividad las
potestades y atribuciones inherentes, de manera directa e inmediata, respecto de los asuntos que
les hayan sido asignados expresamente por la ley, la ordenanza, el acuerdo o el reglamento
ejecutivo” (Ley 486 de 1998, art. 5°). En este sentido, la competencia corresponde a “la
materializacion misma de la legalidad, pues determina las obligaciones, derechos y facultades a
los que la administracion se encuentra invariablemente ligada constituyendo, asi mismo, el sendero
o cauce preciso y claro del actuar administrativo” (Santofimio Gamboa, 2023, p. 694). Este
fenomeno se estudia entre los elementos constitutivos del acto administrativo, como uno de los
requisitos necesarios para que cobre validez y se identifica especificamente como el elemento
subjetivo del acto administrativo. Como afirma VIDAL PERDOMO (2005), “la cuestion del examen
del elemento subjetivo se liga a la capacidad del ente y de las personas que como funcionarios la
representan para obrar, nocion utilizada bajo el nombre de ‘competencia’ (p. 240).

A pesar de ser un requisito necesario para la existencia del acto administrativo, la
competencia no se limita exclusivamente a la teoria del acto administrativo, es un fendmeno que
podemos considerar transversal al derecho administrativo, pues influye en otras de sus areas de
estudio. Asi las cosas, se debe destacar que la competencia también produce efectos y por ello
mismo es estudiada en la responsabilidad extracontractual del Estado. En efecto, “insertar a la
persona juridica dentro del poder publico permite determinar al responsable de la accion y es, en
principio, a quien se le haya otorgado la competencia, segin lo establezca el ordenamiento
juridico” (Arenas Mendoza, 2018, p. 191). Desde luego, la competencia también tiene efectos en
el campo de los servicios publicos, pues ellos “estardn sometidos al régimen juridico que fije la

ley” y “podran ser prestados por el Estado, directa o indirectamente, por comunidades organizadas

32 Entre ellos, se destacan: “Disputa o contienda entre dos 0 mas personas sobre algo”; “Situacién de empresas que
rivalizan en un mercado ofreciendo o demandando un mismo producto o servicio” y “Pericia, aptitud o idoneidad para
hacer algo o intervenir en un asunto determinado” (RAE, 2014). De forma llamativa, esta Gltima acepcion se acerca
al significado juridico del concepto.
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o por particulares” (Constitucion Politica, 1991, art. 365). Bajo el anterior entendido, se deduce
que cualquier persona juridica debe estar autorizada por un acto juridico previo para prestar un
servicio publico.

Estando establecido que la competencia es un fendémeno transversal de la administracion
publica con el que se encausa el actuar de los poderes publicos, quedaria pendiente determinar en
qué consiste la competencia. Para SANTOFIMIO GAMBOA (2023), la competencia

“constituye un importante sindnimo del concepto juridico de capacidad, en cuanto a la

aptitud atribuida por la constitucion, la ley o el reglamento a entes publicos o a los

particulares para que manifiesten validamente la voluntad estatal por via administrativa.

(...). Por lo tanto, es capaz aquella autoridad que ha sido investida legalmente para la

elaboracion de una decision administrativa o el ejercicio de una funcion.

La competencia administrativa se mide por la cantidad de poder o funciones depositados

en un 6rgano o en un particular” (p. 692).
En sintonia con esta caracterizacion, CASSAGNE (2009) define competencia como “la aptitud legal
que surge del conjunto de facultades y atribuciones que corresponden a los organos y sujetos
estatales” (p. 185). Se estima que esta definicion es precisa y acertada, dejando la salvedad de que
los particulares también pueden ejercer facultades y atribuciones publicas y manifestar la voluntad
estatal, como bien lo anota SANTOFIMIO GAMBOA (ib.).

Conforme a lo expuesto en parrafos anteriores, para efectos de esta tesis se debe entender
por esquema de competencias aquella estructura administrativa, normativa y organica, organizada
y encaminada al ejercicio de actividades administrativas constitucional, legal o

reglamentariamente establecidas de cualquier indole.

2.3.3. Descentralizacion administrativa

La descentralizacion administrativa corresponde a uno de los mecanismos
constitucionalmente establecidos para desarrollar o ejercer la funcion administrativa (Constitucion
Politica, 1991, art. 209). El alcance de este mecanismo y su ejercicio se encuentran precisados en

la Ley 489 de 1996, en los siguientes términos:
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“ARTICULO 70. DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA. En el gjercicio de
las facultades que-sele-otorganper-medio de esta ley y en general en el desarrollo y

reglamentacidon de la misma el gobierno sera especialmente cuidadoso en el cumplimiento

de los principios constitucionales v legales sobre la descentralizacion administrativa v la

autonomia de las entidades territoriales. En consecuencia procurard desarrollar

disposiciones y normas que profundicen en la distribucidon de competencias entre los

diversos niveles de la administracién siguiendo en lo posible el criterio de que la prestacion

de los servicios corresponda a los municipios, el control sobre dicha prestacion a los

departamentos y la definicidn de planes, politicas y estrategias a la Nacion. Igualmente al

interior de las entidades nacionales descentralizadas el gobierno velara porque se
establezcan disposiciones de delegacion y desconcentracion de funciones, de modo tal que
sin perjuicio del necesario control administrativo los funcionarios regionales de tales
entidades posean y ejerzan efectivas facultades de ejecucion presupuestal, ordenacion del
gasto, contratacion y nominacion, asi como de formulacion de los anteproyectos de
presupuesto anual de la respectiva entidad para la region sobre la cual ejercen su funcion.”

(art. 7°3%).

Si bien el articulo 209 Constitucional estipula que se podrda hacer uso de la
descentralizacion para el ejercicio de la “funcién administrativa”, la lectura del transcrito articulo
7° de la Ley 489 de 1996 da a entender que se puede usar dicho mecanismo también para la
prestacion de servicios publicos. Por lo anterior, se puede entender que la descentralizacion
administrativa corresponde a uno de los mecanismos para adelantar las actividades administrativas
asignadas a la administracion publica colombiana en todos sus niveles. Sobre este particular, se
debe entender el concepto de actividades administrativas de forma amplia; para estos efectos,
actividad administrativa abarca tanto las funciones de policia, las actividades de fomento, asi como
la prestacion de servicios publicos (Vidal Perdomo, 2005, pp. 227-228, 101-104). En este orden
de ideas, la descentralizacion administrativa es aplicable a todas las actividades administrativas

ya descritas.

33 Este articulo fue objeto de demanda ciudadana de accién publica de constitucionalidad que fue resuelta por la Corte
Constitucional en sentencia C-702-99 del 20 de septiembre de 1999, M.P. Fabio Morén Diaz. En dicha providencia
se declaro la exequibilidad condicionada del apartado subrayado y la inexequibilidad de la frase tachada.
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Otro aspecto para tener en cuenta es la forma en la que opera el mecanismo de
descentralizacion administrativa. De la lectura de las normas transcritas se puede concluir que
dicho mecanismo consiste en el gradual traslado de funciones entre autoridades administrativas de
distintos niveles o sectores. Al hacer referencia a los niveles de la administracion, se trata el tema
de su especialidad geografica, por lo que puede ser nacional, departamental o municipal. Por otro
lado, dentro de un mismo nivel de la administraciéon se pueden presentar sectores de la
administracién: sea central o descentralizado. En virtud de lo expuesto, se tiene que la
descentralizacion administrativa puede operar de tres (3) formas. Cuando se trasladan
competencias de una autoridad nacional a una territorial (departamental o municipal), se habla de
descentralizacion territorial; si este traslado ocurre del sector centralizado (de cualquier nivel) al
descentralizado, se estara ante una descentralizacion por servicios; por ultimo, habra
descentralizacion por colaboracion cuando el traslado se presenta hacia un particular (Arenas
Mendoza, 2018, pp. 192-198).

En conclusion, para efectos de este trabajo se entenderad descentralizacion administrativa
como uno de los mecanismos constitucionalmente establecidos para el desarrollo de la actividad
administrativa que tiene por objeto que las actividades o funciones encomendadas a una autoridad
administrativa sean progresivamente asignadas a entidades territoriales (descentralizacion
territorial), a organismos descentralizados (descentralizacion por servicios), o a particulares

(descentralizacion por colaboracion).

2.4. Marco juridico del catastro multipropdsito en Colombia

La relevancia de la implementacion del catastro multipropésito en Colombia toma fuerza
a partir de la coyuntura social de voluntad de paz para poner fin al conflicto armado interno. En
efecto, la voluntad de terminacién definitiva del conflicto armado interno colombiano ha
evidenciado la necesidad de superar las condiciones sociales e institucionales que llevaron en un
principio al estallido de las confrontaciones armadas. Es este uno de los principales objetivos con
el que fue suscrito el Acuerdo final para la terminacion del conflicto y la construccion de una paz
estable y duradera el 16 de noviembre de 2016, con el que se pone fin al encarnizado conflicto
armado entre el Estado colombiano y el autodenominado “Ejército Popular” de las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia — FARC. Por ello, entre los contenidos de dicho Acuerdo

de Paz se incluye una serie de “transformaciones” que buscan “cambiar las condiciones que han
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facilitado la persistencia de la violencia en el territorio”, siendo una de dichas condiciones, como
lo resaltan los delegados de las FARC-EP, la “cuestion no resuelta de la propiedad sobre la tierra
y particularmente su concentraciéon” (Acuerdo de Paz, 2016, pp. 3, 10). De estas premisas
aceptadas en el texto del Acuerdo, se desprende la clara necesidad de implementar una “Reforma
Rural Integral”, para la que se
“requiere adoptar medidas para promover el uso adecuado de la tierra de acuerdo con su
vocacion y estimular la formalizacion, restitucion y distribucion equitativa de la misma,
garantizando el acceso progresivo a la propiedad rural de quienes habitan el campo y en
particular a las mujeres rurales y la poblacion més vulnerable, regularizando y
democratizando la propiedad y promoviendo la desconcentracion de la tierra” (Acuerdo de
Paz, ib., p. 10).
Dicha Reforma Rural Integral es objeto de desarrollo en cuanto a su alcance y condiciones
a lo largo del Punto 1 del Acuerdo de Paz. Y entre la amplia gama de herramientas con las que se
busca materializar el Punto 1, una que se relaciona ampliamente con la proteccion de los derechos
sobre la tierra es el catastro multipropdsito. En los términos del Punto 1.1.9, la implementacion de
este catastro busca, entre otros, “crear un sistema de informacion que sirva para la promocion del
desarrollo agrario integral, (...) estimular la desconcentracion de la propiedad rural improductiva,
y en general regularizar con transparencia la propiedad de la tierra” (Acuerdo de Paz, pp. 18-19).
Con la implementacion del catastro multiproposito se busca hacer disponible para la sociedad
colombiana la informacion pertinente sobre el uso, la tenencia y las capacidades productivas de
las tierras. Y a partir de dicha informacion, se podran formular politicas publicas o tomar
decisiones que creen condiciones de estabilidad social y politica, pues se buscara una distribucion
de tierras mas equitativa y se ofrecera finalmente una proteccion mas efectiva a los derechos sobre

la tierra de campesinos, comunidades étnicas y a la ciudadania en general.

2.4.1. Lineamientos sobre el catastro multiproposito estipulados en el Acuerdo de Paz y en la
Ley 1753 de 2015
En el punto 1.1.9. del Acuerdo de Paz, al tratar el tema de formacidn y actualizacion del
catastro e impuesto predial rural, se acuerda implementar
“[u]n Sistema General de Informacion Catastral, integral y multiproposito, que en un plazo

maximo de 7 afnos concrete la formacion y actualizacion del catastro rural, complete el
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registro de inmuebles rurales y se ejecute en el marco de la autonomia municipal. (...) Este

sistema tendrd informacion desagregada por sexo y etnia, que permita, entre otros, contar

con informacion sobre el tamafio y las caracteristicas de los predios y de las formas de

titulacion.” (Acuerdo de Paz, op. cit., p. 19).

A la luz del Acuerdo de Paz, este Sistema General de Informacion Catastral deberia ser
implementado a mas tardar el afio 2023, si tomamos como punto de partida el afio 2016 en el que
se firmo6 el Acuerdo. Ademas, debe arrojar resultados preferentes en aquellas zonas priorizadas por
comun acuerdo entre el Gobierno y las FARC y se debe garantizar una amplia participacion
ciudadana en temas de transparencia de la informacion consignada (Acuerdo de Paz, ib.). En la
implementacion de este catastro, la persona juridica de la Nacidon debera ofrecer “[a]poyo técnico,
administrativo y financiero a los municipios para la formacion, donde sea necesario, actualizacion
y conservacion del catastro rural” (Acuerdo de Paz, ib.). Finalmente, dentro de la implementacion
del catastro multiproposito se estima imprescindible garantizar tanto un sistema que facilite la
liquidacion del impuesto predial como un marco normativo en el que se fijen localmente las tarifas
de dicho impuesto (Acuerdo de Paz, ib.).

Los contenidos del Acuerdo de Paz son las pautas generales que debe seguir el Estado
colombiano en materia de implementacion; en otras palabras, el Punto 1.1.9. consagra el deber ser
del catastro multiproposito. A pesar de la importancia politico-juridica que reviste lo prescrito en
el Acuerdo de Paz**, lo cierto es que no se trata de la primera mencién que se hace del catastro
multiprop6sito en un acto juridico emanado de alguno de los poderes publicos de la Reptblica de

Colombia. Sea preciso mencionar la Ley 1753 del 9 de junio de 2015, mediante la que se expide

34 Sobre el valor politico o juridico del Acuerdo de Paz, la Corte Constitucional en Sentencia C-630/17 (2017) ha

sostenido:
“En este contexto, la naturaleza del acuerdo va a estar asociada, también, a la naturaleza de los compromisos
asumidos. Asi, asuntos puramente operativos, como acuerdos de cese al fuego, salvoconductos para los
negociadores, pueden caber dentro de las facultades ordinarias del Presidente o dentro de aquellas que, de
manera especial, le hayan sido conferidas previamente, al paso que otros componentes de los acuerdos, que
comportan reformas legislativas o constitucionales, necesariamente, deberan ser objeto de incorporacioén por
los cauces constitucionales. En este ultimo aspecto también cabe una distincion, puesto que al paso que hay
componentes del acuerdo que son determinantes de las condiciones mismas de la desmovilizaciéon y el
propdsito de reincorporacion a la vida civil, que han sido previstos en el acuerdo con alto nivel de detalle,
hay otros que apuntan a transformaciones sociales politicas o econdmicas, que se consideran presupuesto del
acuerdo, pero que estdn formulados como compromisos programaticos cuyos contenidos concretos han
quedado sujetos a la deliberacion democratica, participativa y pluralista, lo cual sugiere que la decision se
mantiene en una instancia distinta, dentro de la cual, en los términos de la Constitucion se hard una
incorporacion politica de lo acordado, en el libre juego democratico.”.
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el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais”, pues su articulo 104
establece en lineas generales la promocion del catastro multiproposito®>.

Lo llamativo de esta Ley es que en ella se propone, por primera vez en un Plan Nacional
de Desarrollo, implementar el catastro multiproposito y se ofrece una caracterizacion de este. En
este articulo también se autoriza al Gobierno para reglamentar la creacion del Sistema Nacional
de Gestion de Tierras —SNGT- cuyo proposito es contener y, en cierto modo, unificar la
informacion procedente del catastro multipropdsito, del ordenamiento territorial y del registro
publico de propiedad (Ley 1753 de 2015, art. 14, paragrafo). Sobre el tema de la unidad de
informacion, debe aclarase que el PND 2014-2018 no es la primera ocasion en la que se prioriza
integrar la informacion catastral y juridica de los predios; aquel es un objetivo de vieja data por
parte del Estado colombiano. Prueba de ello es el Documento CONPES 3641 del 15 de febrero de
2010 en el que ya se establece un plan de accion “para consolidar la interrelacion del Catastro con
el Registro en el marco de las estrategias (...) de la Vision Colombia —2019” (CONPES, 2010, p.
4). En dicho documento, se establecia como la consecuencia mas gravosa de la inexistente
interrelacion una situacion de inseguridad juridica de la propiedad raiz que dificultaba la
consolidacion de un mercado de inmobiliario en Colombia (CONPES, ib., p. 11). Y para resolver
estos problemas diagnosticados, se propone un plan de accion orientado a cumplir cuatro objetivos
especificos: garantizar el intercambio y la conectividad entre las informaciones de catastro y
aquellas de registro; unificar la informacion tanto de catastro como de registro; mejorar los
procedimientos administrativos encaminados al mantenimiento de la informaciéon de los dos

origenes y facilitar el acceso a la informacion por parte de los usuarios (CONPES, ib., pp. 24-29).

35 “ARTICULO 104. CATASTRO MULTIPROPOSITO. Se promoverd la implementacion del catastro nacional
con enfoque multipropdosito, entendido como aquel que dispone informacion predial para contribuir a la seguridad
Jjuridica del derecho de propiedad inmueble, al fortalecimiento de los fiscos locales, al ordenamiento territorial y la
planeacion social y economica.

El Gobierno nacional, a través del Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC) con el apoyo de los catastros
descentralizados, podra realizar las actividades necesarias para la formacién y actualizacion catastral de manera
gradual e integral, con fines adicionales a los fiscales sefialados en la Ley 14 de 1983, logrando plena coherencia entre
el catastro y el registro, mediante levantamientos por barrido y predial masivo, en los municipios y/o zonas priorizadas
con el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, el Departamento Nacional de Planeacion, el Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, conforme con la metodologia
definida para el efecto.” (Ley 1753 de 2015, art. 104, cursiva fuera del texto original).
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2.4.2. El documento CONPES 3859 y la politica publica sobre catastro multiproposito en

Colombia

A pesar de no ser del todo innovadora en su propuesta de unificacion de informacion
catastral, lo que si es cierto es que la Ley 1753 de 2015 dio via libre a la adopcion de politicas
publicas tendientes a la implementacion del catastro multipropdsito. En semejante labor, ha jugado
un rol protagdnico el Consejo Nacional de Politica Economica y Social -CONPES—, tal como lo
atestigua el documento CONPES 3859 del 13 de junio de 2016.

Mediante el documento CONPES 3859 fue propuesta la implementacion de una

“politica para la conformacidon, implementacion, y sostenimiento de un catastro

multiprop6sito moderno, completo, confiable, consistente con el sistema de registro de la

propiedad inmueble, integrado con los sistemas de planeacion e informacion del territorio,

y en concordancia con estdndares internacionales” (CONPES, 2016, p. 4).
Y para formular dicha politica, se empieza por elaborar un diagndstico del estado en el que se
encontraba el catastro en el pais, lo que evidenci6 la desactualizacion del catastro colombiano y su
falta de coherencia e interoperabilidad con otros sistemas de informacion como el de registro y el
de ordenamiento territorial (CONPES, 2016, pp. 18-26, 29-31). A raiz de ello se identifican cuatro
dimensiones sobre las que se estructura un plan de accidon coordinado. Se abordan las dimensiones:
economica, fisica, juridica e institucional desde cuatro estrategias desarrolladas en diez lineas de
accion concreta (CONPES, ib., pp. 39-40). Estas lineas de accion se ejecutarian en dos fases. La
primera consiste en una prueba piloto a ser ejecutada en once municipios para el afio 2016 y en la
segunda se hara el escalamiento progresivo para el resto del territorio nacional, en un 25% de este
para el afio 2018 y se completaria el resto a mas tardar en el 2023 (CONPES, ib., pp. 54-58). En
cuanto a la financiacion se refiere, se destaca el aporte de los municipios por valor de un billon
seiscientos treinta y ocho mil doscientos treinta y cinco millones de pesos ($ 1°638.235°000.000)

por concepto de levantamiento catastral tanto urbano como rural (CONPES, ib., pp. 58-59).

2.4.3. Los documentos CONPES 3951 del 26 de noviembre de 2018 y 3958 del 26 de marzo de
2019: la linea de accion para el periodo constitucional 2018-2022
El 7 de agosto de 2018 fue posesionado Ivan Duque Marquez como Presidente de la
Republica de Colombia para el periodo constitucional 2018-2022. Si bien en época electoral se

mostr6é como un candidato que buscaba dar un giro a las politicas adoptadas por el Presidente Juan
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Manual Santos Calderén, en materia de catastro no se propicié un cambio abrumador. La linea de
accion propuesta por su gobierno para dar cumplimiento a la politica de catastro multiproposito
estd plasmada en los documentos CONPES 3951 del 26 de noviembre de 2018 y CONPES 3958
del 26 de marzo de 2019.

Mediante el documento CONPES 3951, el CONPES aprob6 una operacion de crédito
publico por valor de ciento cincuenta millones de doélares (USD $ 150.000.000) para financiar la
realizacion de los cambios estructurales necesarios para la implementacion de un catastro
multiproposito en Colombia (CONPES, 2018, p. 11). Las inversiones de dicho programa fueron
asignadas a cuatro grandes componentes: (i) fortalecimiento institucional, (ii) fortalecimiento
tecnologico, (iil) implementacion y mantenimiento territorial del catastro multipropoésito para la
generacion y fortalecimiento de capacidades institucionales en las entidades territoriales
priorizadas y (iv) administracion y gestion de los créditos (CONPES, 2018, pp. 11-12). En este
documento se proyecto ejecutar estos recursos a partir del 2019 y hasta el 2024 y se defini6 girarlos
a las entidades del nivel nacional con competencia o injerencia en materia de catastro: DNP3®,
IGAC, SNR y ANT?7 (CONPES, ib., pp. 44-45).

Un aspecto para destacar de los contenidos de este documento es el Anexo B, en el que se
hacen reflexiones acerca del proyecto piloto de implementacion. En efecto, dicho Anexo presenta
los objetivos y los arreglos institucionales del proyecto, asi como la contratacion de operadores
del piloto, para concluir con una serie de lecciones que surgen de esta experiencia. Entre ellas, el
CONPES destaca la necesidad de “consensos institucionales sobre las fases, procesos, actividades
y momentos técnicos que involucran un catastro multiprop6sito” para emprender la denominada
fase de expansion de la implementacion (CONPES, ib., pp. 60-61). Asi mismo, recomienda tanto
la definicion de la aproximacion que se le quiera dar al catastro y se recomienda la adopcion de
“variantes metodologicas para ser aplicadas en territorios diferenciados (p.ej. territorios étnicos,
territorios localizados en areas protegidas, catastro de bienes publico)” (CONPES, ib., p. 61).
Finalmente, se destaca el llamado que hacen sobre la necesidad de “fortalecer el arreglo
interinstitucional con nuevos actores que tienen incidencia en el desarrollo del catastro

multiproposito y fortalecer la articulacion de las entidades” (CONPES, ib., p. 62).

36 Departamento Nacional de Planeacion.
37 Agencia Nacional de Tierras.
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Los recursos aprobados mediante el CONPES 3951 son tan sélo una parte de la estrategia
de implementacion de la politica publica de catastro multiproposito, que fue aprobada el 26 de
marzo de 2019 mediante el documento CONPES 3958. La estrategia de implementacién adoptada
mediante el documento CONPES 3958 (2019, pp. 45-46) gira en torno al cumplimiento de cinco
objetivos especificos:

1. El establecimiento de un modelo de gobernanza institucional que sea apto
tanto para implementar del catastro multipropdsito como para fortalecer las capacidades de
las entidades ejecutoras.

11. El suministro oportuno de insumos necesarios para el levantamiento

catastral “de manera costo efectiva™® (p. 45).

iii. La integracion de la informacion originada en catastro a los procesos de
definicion de politica publica y gestion del territorio.

1v. El aseguramiento de los recursos necesarios tanto para la realizacion de la
gestion catastral como para mantener actualizada la informacion.

V. La definicion de una ruta de ejecucion para la implementacion en todo el
pais del catastro multipropdsito.

El cumplimiento de las actividades asignadas para el cumplimiento de cada uno de estos
objetivos fue proyectado para ocurrir a mas tardar el 31 de diciembre de 2023, salvo por las
actividades de implementacion de estrategias para la disposicion de insumos cartograficos, la
actualizacion de la informacion catastral y el seguimiento de los dineros destinados al
apalancamiento de la implementacion, para las que fue proyectado se extendieran hasta el 2025

(CONPES, ib., pp. 62-63°%). Ahora bien, la creacion de un observatorio inmobiliario, la revision y

38 En el documento CONPES 3958 se define el analisis costo-efectividad como
“una forma de analisis economico que compara los costos relativos con los resultados (efectos) de diversas
alternativas de accion. El analisis de costo-efectividad es distinto del analisis de costo-beneficio, que asigna
un valor monetario a la medida del efecto esperado. El analisis costo-efectividad o costo-utilidad es de uso
frecuente en el ambito de las politicas publicas, donde resulta inapropiado monetizar el efecto que las politicas
adoptadas tienen sobre los beneficiarios. El analisis de costo-efectividad a menudo se visualiza como el plano
de costo-efectividad que consiste en cuatro cuadrantes: los resultados representados en el Cuadrante I son
mas efectivos y mas costosos, los que estan en el cuadrante II son mas efectivos y menos costosos, los que
estan en el cuadrante I1I son menos efectivos y menos costosos, y los que estan en el cuadrante IV son menos
efectivos y mas costosos.” (CONPES, 2019, p. 70).

39 Para conocer los cronogramas de cada actividad, con fechas precisas, el documento invita a acudir al Anexo A. Plan

de Accion y Seguimiento (PAS) al que se puede acceder mediante el siguiente hipervinculo:

https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/Anex0%20A_Plan%20de%20acci%C3%B3n%2

0y%?20seguimiento_3958.xIsx
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posibilidad de incorporacién de tecnologias utilizadas en la identificacion de cambios en limites
urbanos o en predios y construcciones y la creacion de un esquema de financiacion de los gastos
de actualizacion de informacién catastral®® son las actividades por realizar para satisfacer el
objetivo 4 (CONPES, ib., pp. 55-57). Adicionalmente, entre las medidas para cumplir el objetivo
5 es pertinente resaltar la adoptacion de una estrategia de priorizacion de determinados municipios,
en la que se distingue tres clases de municipios segun su nivel de capacidades presupuestales y
técnicas para asumir el costo de asumir la gestion catastral (CONPES, ib., pp. 57-62). Es llamativa
esta priorizacion, toda vez que se formula para cada clase de municipio una estrategia distinta de

financiacion, enfocada a sus posibilidades técnicas, juridicas y financieras.

2.4.4. El esquema de competencias consagrado en la Ley 1955 de 2019 y su respectiva
reglamentacion?!

La redaccion de los documentos CONPES deja en claro los compromisos que asumira cada
entidad estatal vinculada dentro del cumplimiento de los objetivos de politica publica propuestos
a corto y mediano plazo. No obstante, pareciera dejar un vacio regulatorio con respecto a la
estructura organica y las competencias asignadas para el funcionamiento permanente del catastro
multipropo6sito. Dicha incertidumbre fue superada mediante la expedicion de la Ley 1955 del 25
de mayo de 2019, articulado en cuya virtud se adopt6 el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022
“Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad”. En esta Ley se califica a la gestion catastral como un
servicio publico y en lo relacionado a su prestacion distingue tres roles: el de maxima autoridad
catastral, el de gestor catastral y el de operador catastral (Ley 1955 de 2019, art. 79). En los
términos del articulo 79 de esta Ley: el IGAC serd la méaxima autoridad catastral y “prestador
excepcional del servicio publico de catastro”; entidades publicas del orden nacional o territorial y
esquemas asociativos de entidades territoriales podran ser habilitados como gestores catastrales y,
finalmente, los operadores catastrales seran personas juridicas de derecho publico y privado (Ley
1955 de 2019, ib.). También habilita a la Agencia Nacional de Tierras —ANT— para ejercer las
funciones de gestor catastral bajo las mismas condiciones técnicas exigidas a otras personas de

derecho publico (Ley 1955 de 2019, art. 80).

40 Que serian considerados como “gastos de inversién”, por hacer parte del género de las actividades de gestion
catastral (CONPES, 2019, p. 57).
41 El esquema de competencias descrito en el presente acapite se encuentra ilustrado en el Anexo I de la presente Tesis.
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Se observa asi una nueva y clara distribucion de competencias entre los distintos roles. Las
funciones de regulacion y de “ejecucioén en materia de catastral, agrologia, cartografia, geografia
y geodesia” estardn en cabeza de la maxima autoridad catastral (Ley 1955 de 2019, art. 79). Y
mientras que a los gestores catastrales les corresponde la formacion, actualizacion y conservacion
de la informacion catastral, a los operadores catastrales les compete las labores operativas
encaminadas a generar la informacion catastral que administren los gestores. En este sentido, seran
los gestores catastrales los prestadores del servicio publico, que podran realizar estas actividades
de forma indirecta mediante la contratacion de particulares para actividades operativas. A la
descripcion de este esquema resta sumarle las facultades de inspeccion, vigilancia y control sobre
las actividades desplegadas por usuarios, gestores y operadores catastrales en los términos de los
articulos 79 (inciso 8°), 81 y 82 de la Ley 1955. En virtud de estas ultimas normas, estas funciones
de inspeccion, vigilancia y control serdn ejercidas por la Superintendencia de Notariado y Registro
— SNR. De esta forma, se evidencia que la creacidén y puesta en marcha del servicio publico de
gestion catastral responde a las necesidades del Estado colombiano de cumplir con las pautas
normativas del Acuerdo de Paz y con los objetivos de politica publica establecidos en materia de
catastro multipropdsito. Este esquema de competencias para la prestacion del servicio publico de
gestion catastral es el medio establecido por el Estado colombiano para la implementacién del
catastro multiproposito en el pais. Esta distribucion de competencias se encuentra ilustrada en el
Anexo 1.

Aunado al descrito esquema de competencias consagrado en la Ley 1955 de 2019, se tiene
que mediante la Ley 1995 de 2019 se regul6 la tributacion por propiedad raiz para armonizarla con
el modelo de catastro multiproposito. En virtud de dicha Ley, los avaltuos catastrales quedaron
vinculados al modelo catastro multipropdsito, asi como lo referente a los criterios y normas de
para inscripcion por primera vez, para la conservacion y actualizacion (Ley 1995 de 2019, art. 1°).
Asi mismo, se establecieron limites al aumento que pueda tener el pago por concepto de Impuesto
Predial Unificado, segtn las circunstancias que presente cada bien inmueble (Ley 1995 de 2019,
art. 2°). De igual forma, se establecieron normas relativas la revision del avaltio y pago del
impuesto en referencia (Ley 1995 de 2019, art. 4°, 5° y 6°). Por ultimo, se debe tener presente que,
conforme a su Articulo 3° la Ley 1995 de 2019 deberia ser inicialmente aplicada por las entidades
territoriales por un periodo maximo de cinco (5) afios contados a partir de la sancion presidencial

de la misma. (Ley 1995 de 2019, art. 3°).
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El servicio publico de gestion catastral creado por la Ley encuentra potencializada su
puesta en marcha en la practica administrativa mediante la reglamentacion presidencial. En razon
a ello, el Presidente de la Republica expidio los Decretos No. 1983 del 31 de octubre de 2019 y
No. 148 del 4 de febrero de 2020. Quedaron asi establecidos los requisitos técnicos, juridicos y
economicos para ser habilitado como gestor catastral, el procedimiento administrativo para evaluar
las solicitudes presentadas ante el IGAC, la competencia territorial en materia de prestacion del
servicio publico de catastro y la contratacion de operadores catastrales (Decreto 1983 de 2019).
Por su parte, el Decreto 148 modifica el Decreto No. 1170 de 2015*? de la siguiente manera:

o Su articulo 2 adiciona los Capitulos 6 (cuatro articulos) y 7 (ocho articulos) al Titulo 2 de
la Parte 2 del Libro 2 del Decreto Reglamentario Unico 1170. Al introducir estos doce
nuevos articulos se regulan los aspectos sustanciales y los limites de las funciones de la
SNR de inspeccion, vigilancia y control de la gestion catastral.

. El articulo 1 modifica los Capitulos 1 y 2 del Titulo 2 de la Parte 2 del Libro 2 del Decreto
Reglamentario Unico, prescribiendo las disposiciones generales del servicio publico de
gestion catastral, incluida una enumeracion de principios aplicables y normando acerca
de los procedimientos catastrales de enfoque multipropdsito.

Sobre estas ultimas modificaciones, es pertinente detenerse con mayor detalle. La
redaccion del Decreto 148 menciona seis intervinientes en la prestacion del servicio publico de
gestion catastral; a los cuatro actores a los que hace referencia la Ley 1955 de 2019, suma los
municipios y los usuarios del servicio (Decreto 148 de 2020, art. 1, art. 2.2.2.1.5.). Esta aparente
disonancia tiene sentido en cuanto los usuarios pueden ser sujetos a sanciones por infringir el
régimen de gestion catastral y los municipios pueden llegar a ser habilitados como gestores
catastrales y han sido reconocidos como actores clave en la implementacién del catastro
multiproposito (Ley 1955 de 2019, arts. 79 y 81; CONPES, 2019). También es relevante la
descripcion que hace tanto de lo que se considera informacion catastral como de las actividades
que deben considerarse procesos de gestion catastral. En lo inicial, establece que la informacion
catastral debe contener tres aspectos imprescindibles: el fisico, el juridico y el econdmico (Decreto
148 de 2020, art. 1, art. 2.2.2.2.1.). En cuanto a lo ultimo, se declaran procesos catastrales: la
formacion, la actualizacion, la conservacion y la difusion (Decreto 148 de 2020, art. 1, art.

2.2222).

2 También conocido como “Decreto Reglamentario Unico del del Sector Administrativo de Informacion Estadistica”.
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Cambios adicionales al Decreto Unico Reglamentario 1170 de 2015 y al Decreto 1983 de
2019 fueron introducidos mediante el Decreto 1608 del 5 de agosto de 2022, relacionados
especificamente a dos aspectos en concreto. Uno de ellos consiste en la modificacion introducida
a la acreditacion de las condiciones econdémicas y financieras para que un ente territorial sea
reconocido como gestor catastral. Al respecto, el Decreto 1608 discrimina los requisitos exigidos
a las ciudades capitales de departamento de otros entes territoriales o Esquemas Asociativos
Territoriales (Decreto 1608 de 2022, art. 1). El otro cambio gira en torno a la posibilidad
establecida para los entes territoriales no habilitados como gestores catastrales para contratar,
mediante convenio administrativo, las actividades operativas propias de la prestacion del servicio
publico y la condiciones para ejercer dicha facultad (Decreto 1608 de 2022, arts. 2 y 3).

De esta forma, se evidencia que en la Ley 1955 de 2019 y en sus Decretos reglamentarios
quedo establecido el servicio publico de gestion catastral por la declaratoria hecha en estas normas.
Aunado a lo anterior, se tiene que la gestion catastral se ajusta a la nocion vigente en Colombia de
servicio publico como se desprende de las siguientes circunstancias: (i) los particulares entran a
participar en la prestacion del servicio en el rol de operadores catastrales; (ii) al IGAC le son
asignadas facultades de regulacion en su condicion de méxima autoridad catastral; (iii) existe una
autoridad responsable de la inspeccion, vigilancia y control de la prestacion del servicio publico
de gestion catastral, que corresponde a la SNR y (iv) la existencia de requisitos especiales exigidos

para la habilitacion de gestores catastrales como paso previo a la prestacion del servicio publico.

2.4.5. Regulacion técnica y operativa del Catastro Multipropdsito: labor del Instituto

Geogrdfico Agustin Codazzi y de la Superintendencia de Notariado y Registro

Desde la especialidad técnica de las dreas de competencia del IGAC y la SNR se han hecho
esfuerzos de regulacion del servicio publico de gestion catastral que permita la implementacion
del catastro multiproposito. Fruto de esta labor, estas entidades estatales han proferido distintas
Resoluciones Conjuntas, siendo una de ellas la Resoluciéon Conjunta SNR No. 04218 IGAC No.
499 del 28 de mayo de 2020. El objeto de esta Resolucion es la adopcion del “Modelo Extendido
de Catastro Registro del Modelo LADM_COL®, (...) como estandar para la interoperabilidad de

43 Nota fuera del texto original. El término “LADM?” hace referencia al Modelo de Dominio de Administracion de
Tierras (en inglés, Land Administration Dominio Model) en el que consiste la norma ISO 19152:2012 (BID & IGAC,
2022, p. 5). Asi las cosas, el término “LADM_COL” hace referencia a la adaptacion para la Republica de Colombia
o perfil colombiano de la norma ISO 19152:2012 (BID & IGAC, 2022, p. 5).
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la informacion del catastro y registro” (Resolucion Conjunta SNR 04218 IGAC 499 de 2020, art.
1). Y dicho Modelo LADM_COL consiste en el “modelo o la adaptacion de la norma ISO
19152:2012 a las caracteristicas propias de Colombia, los modelos conceptuales extendidos y los
modelos de aplicacion.” (Resolucion Conjunta SNR 04218 IGAC 499 de 2020, art. 3). Otra de
estas Resoluciones, de mayor relevancia en el campo juridico, fue expedida el 31 de diciembre de
2020 con los nimeros SNR 1101 e IGAC 11344. El objeto de ella consiste, entre otros, en
“[e]stablecer los lineamientos para la aplicacion de los procedimientos catastrales con efectos
registrales a los que se refiere el articulo 2.2.2.2.16. del Decreto 1170 de 2015” (Resolucion
Conjunta SNR 1101 IGAC 11344 de 2020, art. 2).

Ahora bien, los productos de informacidn que se generen por los gestores catastrales dentro
de los procesos de catastro multiproposito ya eran objeto de regulacion técnica especializada
mediante la Resolucion No. 388 del 13 de abril de 2020 expedida por el IGAC (Resolucion 388
de 2020, art. 1). Dicha Resolucion 388 de 2020 define los conceptos de proceso catastral (art. 4),
de informacion catastral fisica (art. 6°) y establece las especificaciones de informacién catastral
fisica (art. 7°), juridica (art. 9°) y econdmica (art. 12°). Estas resoluciones de denotada especialidad
técnica son la culminaciéon de un detallado y armoénico proceso de regulacion normativa que
pretende hacer viable la implementacion del catastro multiproposito en la Colombia del
posconflicto. Estos procesos evidencian que la gestion catastral esta sujeta estandares técnicos de
calidad, emanados de un ente regulador que guian la prestacion del servicio publico catastro con
enfoque multipropdsito en términos de eficiencia de la informacién que se administre. Ello
constituye otra clara evidencia de que la gestion catastral se ajusta a la nocidn vigente de servicio

publico en Colombia.

2.4.6. El deber estatal de aplicar un enfoque diferencial étnico a la prestacion del servicio de
gestion catastral
El anélisis hecho por TELLO MOSQUERA (2020) referente a la necesidad de aplicar un
enfoque territorial a la prestacion del catastro multiproposito se fundamenta en una realidad
normativa decantada en el ordenamiento juridico colombiano. En virtud de la Ley 21 de 1991, la
Republica de Colombia ratifico el Convenio No. 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo
— OIT, referente a la proteccion de los derechos de pueblos indigenas y tribales. En virtud de dichas

normas, el Estado colombiano asumié la obligacion internacional de proteger los derechos y
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garantizar el respeto a la integridad de los pueblos objeto del Convenio -Articulo 2°* del
Convenio-, lo que implica el pleno gozo, sin obstaculos ni discriminacion, de sus derechos
humanos y libertades fundamentales -Articulo 3°% del Convenio- (Ley 21 de 1991). Ademas de
consagrar a favor de los grupos étnicos el derecho a la consulta previa -Articulo 7°%-, este
Convenio obliga al Estado colombiano a tomar en cuenta sus costumbres o su derecho
consuetudinario al momento de aplicar cualquier legislacion nacional -Articulo 8°¥'- (Ley 21 de
1991). Finalmente, en cuanto al catastro se refiere, se debe hacer especial mencion a la Parte II del
mencionado Convenio 169, en cuya virtud: (i) se reconoce y se insta a tener presente la especial
importancia que tiene la relacion de los pueblos indigenas y tribales con sus tierras o territorios -

Articulo 13-%; (ii) se establece el deber estatal de reconocer a los pueblos su propiedad y posesion

# “ARTICULO 2°

1. Los gobiernos deberan asumir la responsabilidad de desarrollar, con la participacion de los pueblos interesados, una
accion coordinada y sistematica con miras a proteger los derechos de esos pueblos y a garantizar el respeto de su
integridad.

2. Esta accion deberd incluir medidas:

a). Que aseguren a los miembros de dichos pueblos gozar, en pie de igualdad, de los derechos y oportunidades que la
legislacion nacional otorga a los demas miembros de la poblacion;

b). Que promuevan la plena efectividad de los derechos sociales, econdmicos y culturales de esos pueblos, respetando
su identidad social y cultural, sus costumbres y tradiciones, y sus instituciones” (Ley 21 de 1991).

4 “ARTICULO 3

1. Los pueblos indigenas y tribales deberan gozar plenamente de los derechos humanos y libertades fundamentales,
sin obstaculos ni discriminacion.

Las disposiciones de este Convenio se aplicaran sin discriminacion a los hombres y mujeres de esos pueblos.” (Ley
21 de 1991).

46 “ARTICULO 7°

1. Los pueblos interesados deberan tener el derecho de decidir sus propias prioridades en lo que ataiie al proceso de
desarrollo, en la medida en que éste afecte a sus vidas, creencias, instituciones y bienestar espiritual y a las tierras que
ocupan o utilizan de alguna manera, y de controlar, en la medida de lo posible, su propio desarrollo econdmico, social
y cultural. Ademas, dichos pueblos deberan participar en la formulacion, aplicacion y evaluacion de los planes y
programas de desarrollo nacional y regional susceptibles de afectarles directamente.

(...)

3. Los gobiernos deberan velar porque, siempre que haya lugar, se efectien estudios, en cooperacion con los pueblos
interesados, a fin de evaluar la incidencia social, espiritual y cultural y sobre el medio ambiente que las actividades de
desarrollo previstas puedan tener sobre esos pueblos. Los resultados de estos estudios deberan ser considerados como
criterios fundamentales para la ejecucion de las actividades mencionadas.” (Ley 21 de 1991).

47 “ARTICULO 8°

1. Al aplicar la legislacion nacional a los pueblos interesados deberan tomarse debidamente en consideracion sus
costumbres o su derecho consuetudinario.” (Ley 21 de 1991).

#®«“ARTICULO 13

1. Al aplicar las disposiciones de esta parte del Convenio, los gobiernos deberan respetar la importancia especial que
para las culturas y valores espirituales de los pueblos interesados reviste su relacion con las tierras o territorios, o con
ambos, segun los casos, que ocupan o utilizan de alguna otra manera, y en particular los aspectos colectivos de esa
relacion.

"La utilizacion del término "tierras" en los articulos 15 y 16 debera incluir el concepto de territorios, lo que cubre la
totalidad del habitat de las regiones que los pueblos interesados ocupan o utilizan de alguna otra manera.” (Ley 21 de
1991).
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sobre sus tierras, garantizando la proteccion de dichos derechos -Articulo 14%°-; (iii) se crea el
deber de proteger los derechos de los pueblos sobre los recursos naturales ubicados en sus tierras
-Articulo 15%-; (iv) obliga a tener en cuenta los usos, costumbre y la voluntad de los pueblos
indigenas y tribales en lo referente a la transmision de derechos sobre la tierra, debiéndoseles
proteger de intrusiones externas no autorizadas -Articulos 17y 18°!-.

La proteccion especial que ofrece el Estado colombiano a los grupos étnicos asentados en
el territorio nacional a la luz del Convenio No. 169 de la OIT, resulta armonica con los contenidos
plasmados en la Constitucion Politica de 1991. A la luz de la carta constitucional, corresponde al
Estado colombiano:

o El reconocimiento y proteccion de la diversidad étnica y cultural del pais

(Constitucion Politica, 1991, articulo 7).
o La obligacion, junto a todas las personas, de proteger las riquezas culturales y
naturales de la Nacion (Constitucion Politica, 1991, articulo 8).

J Garantizar el derecho de participacion, que puede ser ejercido al tomar parte en

elecciones, plebiscitos, referendos, consultas populares y otras formas de

participacion democratica (Constitucion Politica, 1991, articulo 40).

¥ “ARTICULO 14

1. Debera reconocerse a los pueblos interesados el derecho de propiedad y de posesion sobre las tierras que
tradicionalmente ocupan. Ademas, en los casos apropiados, deberan tomarse medidas para salvaguardar el derecho de
los pueblos interesados a utilizar tierras que no estén exclusivamente ocupadas por ellos, pero a las que hayan tenido
tradicionalmente acceso para sus actividades tradicionales y de subsistencia. A este respecto, debera prestarse
particular atencion a la situacion de los pueblos ndmadas y de los agricultores itinerantes.

2. Los gobiernos deberan tomar las medidas que sean necesarias para determinar las tierras que los pueblos interesados
ocupan tradicionalmente y garantizar la proteccidon efectiva de sus derechos de propiedad y posesion.” (Ley 21 de
1991, subrayado afiadido).

S0 «“ARTICULO 15

1. Los derechos de los pueblos interesados a los recursos naturales existentes en sus tierras deberan protegerse
especialmente. Estos derechos comprenden el derecho de esos pueblos a participar en la utilizacion, administracion y
conservacion de dichos recursos.” (Ley 21 de 1991).

ST“ARTICULO 17

1. Deberan respetarse las modalidades de transmision de los derechos sobre la tierra entre los miembros de los pueblos
interesados establecidas por dichos pueblos.

2. Debera consultarse a los pueblos interesados siempre que se considere su capacidad de enajenar sus tierras o de
transmitir de otra forma sus derechos sobre estas tierras fuera de su comunidad.

3. Debera impedirse que personas extrafias a esos pueblos puedan aprovecharse de las costumbres de esos pueblos o
de su desconocimiento de las leyes por parte de sus miembros para arrogarse la propiedad, la posesion o el uso de las
tierras pertenecientes a ellos.

ARTICULO 18

La ley debera prever sanciones apropiadas contra toda intrusion no autorizada en las tierras de los pueblos interesados
o todo uso no autorizado de las mismas por personas ajenas a ellos, y los gobiernos deberan tomar medidas para
impedir tales infracciones.” (Ley 21 de 1991).
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o Velar por la inalienabilidad, imprescriptibilidad e inembargabilidad de las tierras
comunales de grupos étnicos (Constitucion Politica, 1991, articulo 63).

o La proteccion del patrimonio cultural de la Nacion, siendo inalienables,
inembargables e imprescriptibles los derechos de la Nacion sobre el patrimonio
arqueoldgico y otros bienes culturales que conformen la identidad nacional
(Constitucion Politica, 1991, articulo 72).

J Permitir el ejercicio de funciones jurisdiccionales por parte de las autoridades de
los pueblos indigenas, dentro de su ambito territorial y sin que sus decisiones
contravengan la Constitucién o la ley (Constitucion Politica, 1991, articulo 246).

Asi mismo, en la jurisprudencia de la Corte Constitucional se ha propendido por garantizar

la aplicacion material de estos dictados normativos en la realidad colombiana. A raiz de varias
sentencias de revision de tutela, la Corte Constitucional ha consolidado una linea jurisprudencial
sobre la materia. En dichas decisiones, se ha recalcado que la prestacion de servicios publicos se
debe guiar por el deber constitucional de resguardar la diversidad cultural del pais mediante la
proteccion de la identidad y la supervivencia colectiva de los grupos étnicos. Todo esto se puede

evidenciar en diversas sentencias de revision de tutela proferidas por la Alta Corte, de las que se
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destacan las siguientes: T-342-94 del 27 de julio de 1994°2, T-007-95 del 16 de enero de 19953,
SU-039/97 del 03 de febrero de 1997°%, SU-510/98 del 18 de septiembre de 1998 y T-602/03 del
23 de julio de 2003°°.

52 M..P. Antonio Barrera Carbonell. En esta decision se reviso la sentencia proferida por la Sala Plena del Tribunal
Administrativo del Meta en razon a la accion de tutela interpuesta en contra de la Asociacion Nuevas Tribus de
Colombia por los sefiores Ariel Uribe Orozco y Jorge Alberto Restrepo Gonzalez, en calidad de agentes oficiosos de
la comunidad “Nukak-Maku” (Corte Constitucional, Sentencia T-342-94). Los hechos que dan lugar a la solicitud de
amparo constitucional giran en torno a las actividades de prestacion de servicios médicos, educativos y de proselitismo
religioso que adelantaba dicha Asociacion con las comunidades cazadoras-recolectoras “Nukak-Maku” en el sitio
Laguna Pabon del Departamento del Guaviare. En dicha ocasion, la Corte tutel6 los derechos fundamentales del grupo
étnico en razon a las siguientes consideraciones:
“La diversidad en cuanto a la raza y a la cultura, es decir, la no coincidencia en el origen, color de piel,
lenguaje, modo de vida, tradiciones, costumbres, conocimientos y concepciones, con los caracteres de la
mayoria de los colombianos, es reconocida en la Constitucion de 1991, al declarar la estructura pluralista del
Estado Colombiano, reconocer y proteger "la diversidad étnica y cultural de su poblacion”" y las "riquezas
culturales y naturales de la nacion".
En efecto, en atencion al abuso, prejuicio y perjuicio que han padecido los pueblos autdctonos o aborigenes
del territorio nacional, la Constitucion Politica de 1991 consagro el respeto a la diversidad étnica y cultural
de la Nacion colombiana, en los preceptos contenidos en los articulos 7° (diversidad étnica y cultural de la
nacion colombiana), 8° (proteccion a las riquezas naturales y culturales), 72 (patrimonio cultural de la
Nacion) y 329 (conversion de las comunidades indigenas en entidades territoriales).
De conformidad con la parte II de la ley 21 de 1991 "por medio de la cual se aprueba el Convenio ntimero
169 sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes, adoptado por la 76a. reunion de la
Conferencia General de la O.I.T., Ginebra 1989" -ley que de conformidad con el articulo 93 de la Carta
Politica es norma de aplicacion prevalente en el orden interno- "los gobiernos deberan respetar la importancia
especial que para las culturas y valores espirituales de los pueblos interesados reviste su relacion con los
territorios que ocupan o utilizan de alguna manera, y en particular los aspectos colectivos de su relacion";
igualmente, "deberan tomar medidas para salvaguardar el derecho de los pueblos interesados a utilizar tierras
que no estén exclusivamente ocupadas por ellos, pero a las que hayan tenido tradicionalmente acceso para
sus actividades tradicionales y de subsistencia; a este respecto, debera prestarse particular atencion a la
situacion de los pueblos nomadas y de los agricultores itinerantes"
Propiedad de la tierra colectiva y no enajenable que detentan las comunidades indigenas a través del
reconocimiento constitucional (art. 329 C.P.) y legal (ley 135 de 1961 y decreto 2001 de 1988) de los
resguardos; instituciones conformadas por una parcialidad indigena que con un titulo de propiedad
comunitaria posee su territorio y se rige para el manejo de este y de su vida interna por una organizacion
ajustada al fuero indigena o a sus pautas y tradiciones culturales, y cuyos objetivos, entre otros, apuntan hacia
la proteccion del ambiente de un grupo étnico y cultural.
El reconocimiento de la referida diversidad obviamente implica que dentro del universo que ella comprende
y es consustancial, se apliquen y logren efectivamente los derechos fundamentales de que son titulares los
integrantes de las comunidades indigenas.” (Corte Constitucional, Sentencia T-342-94).
33 M..P. Antonio Barrera Carbonell. Esta decision consiste en la revisién hecha por la Corte Constitucional a las
sentencias proferidas en el curso de la accion de tutela interpuesta por la Procuraduria General de la Nacion en contra
de varias autoridades del orden nacional. Esta causa se origind en el incumplimiento por parte de las entidades
estatales, entre ellas el Instituto de Fomento Industrial — Concesion Salinas, del Acuerdo del 27 de julio de 1991
suscrito con la Comunidad Indigena Waytu de Manaure (La Guajira) en razén a la explotacion de sal. En esta
sentencia, la Corte sefialo:
“La Constitucion Politica incorporé dentro de sus preocupaciones, el reconocimiento y defensa de las
minorias étnicas, y de manera muy significativa, reservé en favor de las comunidades indigenas una serie de
prerrogativas que garantizan la prevalencia de su integridad cultural, social y econdmica, su capacidad de
autodeterminacion administrativa y judicial, la consagracion de sus resguardos como propiedad colectiva de
caracter inalienable, y, de los territorios indigenas como entidades territoriales al lado de los municipios, los
distritos y los propios departamentos (C.P. arts. 7, 171, 246, 286, 329, 330, etc.).
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Hay que considerar adicionalmente, que el Estado a través de las entidades publicas intervinientes en la
celebracion del Acuerdo se comprometi6 a la realizacion de una serie de acciones tendientes a garantizar de
manera concreta el derecho al trabajo de la comunidad Waytiu con la organizacion y funcionamiento de una
empresa que se encargara de la explotacion de la sal y, ademads, a adoptar las medidas necesarias para el
desarrollo social y cultural de dicha comunidad. Por lo tanto, a juicio de la Sala, el compromiso asumido
tiende a hacer efectivos derechos que se estiman fundamentales, no meramente programaticos, sino ciertos y
reales, que se consideran medulares para la supervivencia y el desarrollo socio-cultural de la etnia Wayuu
como grupo social que merece la especial proteccion del Estado en los términos de los articulos 1, 7y 8 de
laC.P.(...)
La efectividad de los aludidos derechos (art. 2 C.P.) contribuye ademas a hacer realidad el principio de
igualdad (art. 13 C.P.) y la justicia material, porque en este caso el Estado en dicho Acuerdo se obligo a
promover, con acciones concretas, las condiciones para lograr la igualdad material de una comunidad
discriminada y marginada.” (Corte Constitucional, Sentencia T-007-95).
3 M.P. Antonio Barrera Carbonell. Este caso concreto trata acerca de la accion de tutela interpuesta por la Defensoria
del Pueblo en representacion de varios integrantes del grupo étnico indigena U’WA en razoén a la irregular expedicion
de la Resolucion No. 110 del 03 de febrero de 1995, por medio de la cual se otorgd la Licencia Ambiental para un
proyecto de explotacion petrolifera en los Departamentos de Boyaca, Casanare y Norte de Santander. Al analizar los
cargos del accionante, la Corte sostuvo:
“La explotacion de los recursos naturales en los territorios indigenas debe hacerse compatible con la
proteccion que el Estado debe dispensar a la integridad social, cultural y econdmica de las comunidades
indigenas, integridad que como se ha visto antes configura un derecho fundamental para la comunidad por
estar ligada a su subsistencia como grupo humano y como cultura. Y precisamente, para asegurar dicha
subsistencia se ha previsto, cuando se trate de realizar la explotacion de recursos naturales en territorios
indigenas, la participacion de la comunidad en las decisiones que se adopten para autorizar dicha explotacion.
De este modo, el derecho fundamental de la comunidad a preservar la referida integridad se garantiza y
efectiviza a través del ejercicio de otro derecho que también tiene el caracter de fundamental, en los términos
del art. 40, numeral 2 de la Constitucion, como es el derecho de participacion de la comunidad en la adopcion
de las referidas decisiones.
(...)
A juicio de la Corte, la participacion de las comunidades indigenas en las decisiones que pueden afectarlas
en relacion con la explotacion de los recursos naturales ofrece como particularidad el hecho o la circunstancia
observada en el sentido de que la referida participacion, a través del mecanismo de la consulta, adquiere la
connotacion de derecho fundamental, pues se erige en un instrumento que es basico para preservar la
integridad étnica, social, econémica y cultural de las comunidades de indigenas y para asegurar, por ende, su
subsistencia como grupo social. De este modo la participacion no se reduce meramente a una intervencion
en la actuacion administrativa dirigida a asegurar el derecho de defensa de quienes van a resultar afectados
con la autorizacion de la licencia ambiental (arts. 14 y 35 del C.C.A., 69, 70, 72 y 76 de la ley 99 de 1993),
sino que tiene una significacién mayor por los altos intereses que ella busca tutelar, como son los atinentes a
la definicion del destino y la seguridad de la subsistencia de las referidas comunidades.
El derecho de participacion de la comunidad indigena como derecho fundamental (art. 40-2 C.P.), tiene un
reforzamiento en el Convenio niimero 169, aprobado por la ley 21 de 1991, el cual esta destinado a asegurar
los derechos de los pueblos indigenas a su territorio y a la proteccion de sus valores culturales, sociales y
econdémicos, como medio para asegurar su subsistencia como grupos humanos. De este modo, el citado
Convenio, que hace parte del ordenamiento juridico en virtud de los arts. 93 y 94 de la Constitucion, integra
junto con la aludida norma un bloque de constitucionalidad que tiende a asegurar y hacer efectiva dicha
participacion.” (Corte Constitucional, Sentencia SU039-97).
55 M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz. En esta providencia, son objeto de revision las decisiones adoptadas en curso de
la accion de tutela interpuesta en contra de las Autoridades Tradicionales de la Comunidad Indigena Arhuaca de la
Zona Oriental de la Sierra Nevada de Santa Marta por el sefior Alvaro de Jesus Torres Forero en representacion de la
Iglesia Pentecostal Unida de Colombia — IPUC. En dicha oportunidad, la Corte indicé:
“La pertenencia a una comunidad indigena, como la arhuaca, asentada en un territorio ancestral, y dotada de
una fisonomia cultural propia, representa para sus miembros el derecho de ser beneficiarios de un estatuto
especial que se concreta en ser titulares de un conjunto de facultades y situaciones que no se predican de los
demas nacionales. Los derechos diferenciados en funcion de grupo que la Constitucion y la ley reconocen a
las comunidades indigenas, se relacionan con su territorio, la autonomia en el manejo de sus propios asuntos,
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el uso de su lenguay, en fin, el ejercicio de la jurisdicciéon conforme a las normas y procedimientos plasmados
en sus usos y costumbres, siempre que no sean contrarios a la Constitucion y a las leyes de la republica.
A diferencia de otros vinculos asociativos, mas o menos contingentes, que la persona traba en su decurso
existencial, el vinculo comunitario indigena, se establece desde el nacimiento y, salvo que se abandone o
libremente se renuncie a ¢€l, termina s6lo con su muerte. Dada la naturaleza cultural del ligamen comunitario,
el individuo no se ve involucrado en puntuales aspectos de su actividad, sino en un entero plexo de
interacciones en cuanto que se hace participe de una forma definida de vida. La Constitucion reconoce que
dentro de la poblacion colombiana y dentro de su territorio, coexiste junto a la generalidad de los ciudadanos,
un conjunto de nacionales cuya diversidad étnica y cultural debe protegerse y garantizarse mediante
instituciones que, en cierto grado, justamente por esta razoén, se informan en el principio de
autodeterminacion. No ha juzgado, por tanto, incompatible la Constitucion radicar en cabeza de los indigenas
derechos y deberes comunes a todos y, al mismo tiempo, extender a éstos derechos especiales por causa de
su pertenencia a su comunidad de origen. El arraigo etno-cultural, en este caso, se ha considerado valioso en
si mismo desde la perspectiva de la comunidad y de sus miembros.
En estas condiciones, como fue mencionado, la Constitucion Politica permite al individuo definir su identidad
con base en sus diferencias especificas y en valores étnicos y culturales concretos, y no conforme a un
concepto abstracto y general de ciudadania, como el definido por los Estados liberales unitarios y
monoculturales. Lo anterior traduce un afan valido por adaptar el derecho a las realidades sociales, a fin de
satisfacer las necesidades de reconocimiento de aquellos grupos que se caracterizan por ser diferentes en
cuestiones de raza, o cultura. En suma, el reconocimiento de la diversidad étnica y cultural obedece al
imperativo de construir una democracia cada vez mas inclusiva y participativa (C.P., articulos 1°y 2°) y de
ser consecuentes, de otro lado, en la concepcion segln la cual la justicia constituye un ideal incompleto si no
atienden a las reivindicaciones de reconocimiento de los individuos y comunidades (C.P., preambulo y
articulos 1°, 7°, 13 y 16).
(...)
Con base en la anterior doctrina, la Corte ha sefialado que los derechos fundamentales de los cuales son
titulares las comunidades indigenas son, basicamente, el derecho a la subsistencia, derivado de la proteccion
constitucional a la vida (C.P., articulo 11); el derecho a la integridad étnica, cultural y social, el cual se
desprende no s6lo de la proteccion a la diversidad y del caracter pluralista de la nacioén (C.P., articulos 1°y
7°) sino, también, de la prohibicion de toda forma de desaparicion forzada (C.P., articulo 12); el derecho a la
propiedad colectiva (C.P., articulos 58, 63 y 329); v, el derecho a participar en las decisiones relativas a la
explotacion de recursos naturales en sus territorios.” (Corte Constitucional, SU510/98).
56 En esta sentencia se revisan las decisiones adoptadas en curso de la accion de tutela promovida en contra de la Red
de Solidaridad Social, el Instituto Nacional de Vivienda de Interés Social y Reforma Urbana (INURBE) por la sefiora
Ana Zérate de Bernal, desplazada interna que reclama la proteccion de sus derechos a la igualdad, al trabajo y a la
vivienda digna. En este caso particular, la Corte sostuvo:
“(...) para contrarrestar los efectos nocivos del reasentamiento involuntario producto del desplazamiento, y
siempre que no sea posible el retorno al lugar de origen de los desplazados en condiciones de dignidad,
voluntariedad y seguridad, la respuesta estatal debe articularse en torno a acciones afirmativas que garanticen
(7) el acceso a bienes y servicios basicos en condiciones de no discriminacion, (i7) la promocion de la igualdad,
y (iii) la atencion a minorias étnicas y a grupos tradicionalmente marginados, ya que no puede obviarse que
Colombia es un pais pluriétnico y multicultural y que buena parte de la poblacion desplazada pertenece a los
distintos grupos étnicos, asi como tampoco puede olvidarse que dentro de la poblacion afectada un gran
porcentaje son mujeres y, bien sabido es que éstas padecen todavia una fuerte discriminacion en las areas
rurales y en las zonas urbanas marginales. Para expresarlo en otros términos, la atencion a la poblacion
desplazada debe basarse en acciones afirmativas y en enfoques diferenciales sensibles al género, la
generacion, la etnia, la discapacidad y la opcion sexual. Las medidas positivas, entonces, deben estar
orientadas a la satisfaccion de las necesidades de los grupos mas vulnerables, tales como los nifios, los adultos
mayores o las personas discapacitadas.
(...)
Teniendo en cuenta todo lo anterior, esta Corte considera que todas las autoridades que disefian y operan la
politica publica de atencion al desplazamiento, en los diferentes tipos de intervencion, tales como la provision
de subsidios de vivienda o la facilitacion de condiciones de autosostenimiento, en el plano local y en el nivel
de los nuevos disefios de la politica, deben tener muy en cuenta los enfoques participativo y poblacional, asi
como el enfoque de derechos. Siendo necesario precisar que el enfoque poblacional es mutuamente
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Por tltimo, resulta de especial mencion la sentencia T-025/04 del 22 de enero de 2004 y
los Autos 004 del 26 de enero de 2009 y 005 del 26 de enero de 2005, providencias de ponencia
del Magistrado Manual José Cepeda Espinosa. Mediante la mencionada sentencia fue declarado
el estado de cosas inconstitucional en la situacion de la poblacion desplazada, en razéon a

“la falta de concordancia entre la gravedad de la afectacion de los derechos reconocidos

constitucionalmente y desarrollados por laley (...) y el volumen de recursos efectivamente

destinado a asegurar el goce efectivo de tales derechos y la capacidad institucional para
implementar los correspondientes mandatos constitucionales y legales” (Corte

Constitucional, Sentencia T-025/04).

Ahora bien, entre los derechos de la poblacion desplazada que la Corte estima vulnerados
se encuentra el de la igualdad,

“dado que (...) en no pocas oportunidades, el hecho del desplazamiento se produce por la

pertenencia de la persona afectada a determinada agrupacion o comunidad a la cual se le

atribuye cierta orientacion respecto de los actores en el conflicto armado y por sus
opiniones politicas, criterios todos proscritos como factores de diferenciacion por el
articulo 13 de la Carta. Lo anterior no excluye, como se ha visto, la adopcion de medidas
de accion afirmativa a favor de quienes se encuentren en condiciones de desplazamiento,
lo cual de hecho constituye una de las principales obligaciones reconocidas por la

jurisprudencia constitucional en cabeza del Estado.” (Corte Constitucional, Sentencia T-

025/04).

Y al analizar la politica publica de atencidn a la poblacion desplazada, la Corte concluye
que las gestiones desplegadas por el Estado no han sido suficientes. En efecto,

“[v]arias de las politicas de atenciéon a la poblacién desplazada no han contado con un

desarrollo suficiente. En particular, esto sucede en los siguientes aspectos, segin los

informes presentados: (...) No han sido reglamentadas las politicas que faciliten el acceso

a la oferta institucional a los grupos desplazados en situacion de mayor debilidad, tales

como las mujeres cabeza de familia, los nifos, o los grupos étnicos. No existen programas

complementario respecto del enfoque participativo, toda vez que aquel exige una especificidad en el ejercicio
participativo que de (sic) cuenta de las diferencias sustanciales connaturales a cada uno de los miembros del
grupo poblacional atendido —nifios y nifias, mujeres, personas de la tercera edad, grupos étnicos—.” (Corte
Constitucional, Sentencia T-602/03).
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especiales que respondan a las especificidades de los problemas que aquejan a dichos

grupos.” (Corte Constitucional, Sentencia T-025/04).

Esta declaracion de estado de cosas inconstitucional se consolida como uno de los mas
relevantes precedentes jurisprudenciales en los que se haya evidenciado la obligatoriedad de
aplicar acciones afirmativas mediante enfoques diferenciales en la planeacidn, estructuracion,
implementacion, ejecucion y medicion de politicas publica estatales y la prestacion de servicios
publicos. La efectiva implementacion y aplicacion de enfoques diferenciales logra una adecuada
proteccion o tutela de los derechos fundamentales de los que son titulares los grupos étnicos
colombianos a la luz de la Constitucién Politica de 1991. Es por esta razon que al constatarse
retrasos de la Rama Ejecutiva para cumplir con la parte resolutiva de la sentencia T-025/04, fueron
expedidos los Autos 004/09 y 005/09. En virtud del Auto 004/09, la Corte declaré que el Estado
colombiano est4 en la obligacion de atender a la poblacion indigena desplazada con el enfoque
diferencial que ello demanda, ordenando el disefio € implementacion de un programa de garantia
de los derechos de los pueblos indigenas afectados por el desplazamiento (Corte Constitucional,
Auto 004/09). Por su parte, en el Auto 005/09 se constato la inexistencia de un enfoque diferencial
para la atencion de poblacion desplazada afrocolombiana, declarando la obligacion del Estado de
incorporar un enfoque diferencial de atencion a dichas comunidades (Corte Constitucional, Auto
005/09).

Siguiendo este hilo de ideas, en tanto es servicio publico, la gestion catastral debe contener
un enfoque diferencial para comunidades o grupos étnicos y deberia enfocarse especialmente en
atender las necesidades de sus territorios. No se puede pasar por alto el especial vinculo cultural o
ancestral de las comunidades con sus territorios para la construccion de su identidad como pueblos,
protegido en el ordenamiento juridico colombiano y en especial en la jurisprudencia de la Corte
Constitucional. Considerando lo anterior y que la prestacion del servicio de gestion catastral
implica el acceso fisico al territorio, resulta de especial importancia brindar un enfoque diferencial
que permita una prestacion del servicio que no atente contra la identidad de los grupos étnicos
colombianos. Aunado a lo anterior, no se puede pasar por alto que la informacion catastral precisa
y actualizada tiene la potencialidad de convertirse un poderoso insumo para la proteccion de los
derechos de las comunidades sobre sus territorios. Hacer la informacion catastral con enfoque
multiprop6sito accesible para sus usos y costumbres puede contribuir a empoderar a las

comunidades en la defensa de sus territorios. Ello redundara un mejorar la eficiencia del servicio
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publico, garantizando la igualdad material de derechos entre usuarios y la proteccion de otros

derechos fundamentales.

2.4.7. La Ley 2294 de 2023 y sus tres ejes de regulacion normativa: la apuesta para el periodo

constitucional 2022-2026

Mediante la Ley 2294 de 2023 se adoptd el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026
“Colombia Potencia Mundial de la Vida”, que dedica la Seccién V del Capitulo II°7 del Titulo I1I°®
a reglar lo referente a la “consolidacion del catastro multipropdsito y transito hacia el sistema de
administracion del territorio (SAT)”. El enfoque dado a la implementacion del catastro
multiproposito en esta Ley se puede clasificar en tres grandes ejes tematicos: (1) introducir
precisiones conceptuales en las normas que regulan las competencias en materia de prestacion del
servicio publico de gestion catastral, (2) crear un marco normativo para la prestacion del servicio
de gestion catastral con enfoque diferenciado para comunidades étnicas o campesinas y (3)
establecer pautas administrativas y de ejecucion presupuestal en la prestacion del servicio publico
para los actores de la gestion catastral. De entrada, salta a la vista la voluntad politica del gobierno
del Presidente Gustavo Francisco Petro Urrego de garantizar la proteccion de los derechos de los
grupos €tnicos en la implementacion de la politica publica de catastro multiproposito mediante la

prestacion del servicio publico de gestion catastral con enfoque diferencial.

2.4.7.1. Precisiones conceptuales a las normas que regulan las competencias en
materia de prestacion de servicio de gestion catastral.>

La Ley 2294 de 2023 introdujo precisiones conceptuales a las normas que regulan las
competencias en materia de prestacion del servicio publico de gestion catastral, como se observa
en los Articulos 43 y 50, en cuya virtud fueron modificados, respectivamente, los Articulos 79 y
80 de la Ley 1955 de 2019. De estas modificaciones, aquella introducida por el Articulo 43 resulta
quiza la mas relevante en cuanto al esquema de competencias se refiere. En primer lugar, se ofrece

una definicion legal del servicio publico de gestion catastral en los siguientes términos:

57 Titulado “ORDENAMIENTO DEL TERRITORIO ALREDEDOR DEL AGUA Y JUSTICIA AMBIENTAL”.
38 Titulado “MECANISMO DE EJECUCION DEL PLAN”.
% Los contenidos de la presente seccion se encuentran ilustrados en el Anexo 2 del presente Trabajo.
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“La gestion catastral es un servicio publico prestado directamente por el Estado, que
comprende un conjunto de operaciones técnicas y administrativas orientadas a la adecuada
formacidn, actualizacion, conservacion y difusion de la informacion catastral con enfoque
multiproposito, para contribuir a la prestacion eficiente de servicios y tramites de
informacion catastral a la ciudadania y a la administracién del territorio en términos de
apoyo para la seguridad juridica del derecho de propiedad inmueble, el fortalecimiento de
los fiscos locales y el apoyo a los procesos de planeacion y ordenamiento territorial, con
perspectiva intercultural.” (Ley 2294 de 2023, art. 43).

En segundo lugar, si bien de la redaccion de este articulo se desprende la conservacion de
los roles de maxima autoridad catastral, de gestor catastral y de operador catastral, también es
cierto que pareciera presentarse una cierta reorientacion del esquema de competencias encaminada
a dar mayor preponderancia al IGAC con respecto al rol asignado por la Ley 1955 de 2019. Lo
anterior se puede evidenciar en la descripcion que se hace de los responsables de la gestion
catastral, pues ella queda a cargo “del Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC) en su
condicion de méxima autoridad catastral nacional y de los entes territoriales y esquemas
asociativos de entes territoriales que aquel habilite a solicitud de parte” (Ley 2294 de 2023, art.
43). Se observa que el IGAC deja de ser “prestador excepcional del servicio publico de catastro”,
tal como habia sido dimensionado en la Ley 1955 de 2019. La preponderancia dada al IGAC en la
gestion catastral también se hace patente en el Paragrafo 1°y 2° del Articulo en comento, pues se
detallan las facultades de las que se encuentra revestido tanto para evaluar y autorizar las
solicitudes de devolucion de la prestacion por parte de los gestores catastrales habilitados como
para establecer el modelo de gestion y operacion catastral y coordinar con los demads actores la
cobertura en todo el territorio nacional (Ley 2294 de 2023, art. 43). De igual manera, para el IGAC
también se indican las funciones de gestion, custodia y promocion de la produccion,
mantenimiento y difusiéon de la informacion catastral, asi como del establecimiento de una
instancia técnica asesora con la que contara para orientar la regulacion que expida (Ley 2294 de
2023, art. 43). En este sentido, la Ley 2294 de 2024 reafianza las funciones de regulacion que
caracterizan el servicio publico de gestion catastral, pues ella otorga expresamente al IGAC
facultades de regulacion de la prestacion, como la determinacion de qué personas se encuentran
habilitadas para prestar el servicio en calidad de gestores catastrales. Aunado a lo anterior, al

contemplarse la posibilidad de una instancia técnica asesora, se da un paso hacia una comision
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independiente de regulacién que caracteriza la prestacion de servicios publicos en el Estado
regulador.

En tercer lugar, pareciera estar dandose una menor relevancia a los operadores catastrales
con miras a fortalecer la naturaleza y connotacion publica del servicio de gestion catastral. Ello se
puede colegir de la definicion hecha de operador catastral con la que se reduce su intervencion en
el esquema a “apoyar labores operativas que sirven de insumo para los procesos de formacion,
actualizacion y conservacion de la informacion catastral” (Ley 2294 de 2023, art. 43). Y esta
reivindicacion de lo publico del servicio de gestion catastral también se evidencia en el Paragrafo
3° del Articulo en comento. En dicho Paragrafo se caracteriza la gestion catastral prestada por
gestores catastrales como de “naturaleza administrativa especial”, pudiéndose “prestar mediante
convenios interadministrativos” (Ley 2294 de 2023, art. 43).

Por tltimo, no menos importante es la precision conceptual contenida en el Articulo 50 de
la Ley 2294 de 2023, consistente en el marco general de competencias asignado a la ANT en
calidad de gestor catastral especial. En lineas generales, dicha Agencia sigue prestando las
actividades propias del servicio de gestion catastral que resulte necesarias “para los procesos de
ordenamiento social de la propiedad o los asociados al desarrollo de proyectos estratégicos del
orden nacional priorizados por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural” (Ley 2294 de 2023,
art. 50). Aunado a lo anterior, se especifica que dicha Agencia cuenta con “la facultad de incorporar
la informacién levantada de manera directa en el Sistema Nacional de Informacién Catastral
(SINIC) o la herramienta que haga sus veces conforme con las condiciones definidas por el IGAC”
(Ley 2294 de 2023, art. 50). Entrando en detalle, se observa que la ANT se encuentra revestida
expresamente de la facultad de “adelantar los procedimientos catastrales con efectos registrales,
ordenando a los Registradores de Instrumentos Publicos su inscripcion” (Ley 2294 de 2023, art.
50), potestad que no habia sido precisada en la redaccion de la Ley 1955 de 2019. Finalmente, se
destaca que el Pardgrafo del mencionado Articulo limita la competencia de la ANT en los
“territorios y territorialidades indigenas y a los territorios colectivos de comunidades negras,
afrocolombianas, raizales, palenqueras y campesinas” unicamente “para los procesos referidos a
la dotacion, formalizacion, seguridad juridica y proteccion de los mismos” (Ley 2294 de 2023, art.
50). Esta limitacion tiene sentido al considerarse el esfuerzo de crear un marco normativo para la
prestacion del servicio de gestion catastral con enfoque diferenciado para comunidades étnicas o

campesinas.
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2.4.7.2. Marco normativo para la prestacion del servicio publico de gestion
catastral con enfoque diferenciado para comunidades étnicas o campesinas.

En armonia con la jurisprudencia establecida por la honorable Corte Constitucional®!, el
Articulo 45 de la Ley 2294 de 2023 establecio6 de forma explicita, en un cuerpo normativo de rango
legal, el deber estatal de aplicar un enfoque diferenciado para la gestion catastral que se adelante
en predios de comunidades afrocolombianas, indigenas, negras, palenqueras y raizales. Con dicho
propdsito, se deben crear e implementar “mecanismos y disposiciones especiales con enfoque
intercultural (...), con el fin de crear, modificar, adicionar o suprimir tramites, procesos,
procedimientos, modelos, sistemas de informacion y/o requisitos relacionados con el servicio
publico de la gestion catastral conforme a un esquema diferencial” (Ley 2294 de 2023, art. 45). Y
los mecanismos y disposiciones que se establezcan para la gestion catastral en territorios y
territorialidades de los pueblos indigenas y en territorios colectivos de comunidades negras,
afrocolombianas, raizales y palenqueras deberan acoger las siguientes pautas:

o Las actividades propias de operacion catastral para territorios formalizados deberan ser
adelantadas exclusivamente por operadores pertenecientes al territorio a intervenir
catastralmente, para lo cual se establece la posibilidad de los gestores catastrales para
contratar directamente dichos operadores (Ley 2294 de 2023, art. 45, inc. 2).

o Para aquellos territorios no formalizados, “la operacion catastral tendra un enfoque
intercultural y se coordinara con las autoridades indigenas y de las comunidades negras,
afrocolombianas, raizales y palenqueras respectivas” (Ley 2294 de 2023, art. 45, inc. 2).

. El IGAC asumira de forma prevalente el rol de gestor catastral para los territorios o
territorialidades de los grupos étnicos en comento (Ley 2294 de 2023, art. 45, inc. 3). Y si
con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley 2294 de 2023 existia un gestor catastral
habilitado en la zona, como algin ente territorial o EAT, el IGAC acompanard la
implementacion del catastro multipropdsito en estos territorios junto a las respectivas

autoridades comunitarias (Ley 2294 de 2023, art. 45, inc. 3).

60 La descripcion de los actores que intervienen en la prestacion del servicio enfoque diferenciado para comunidades
étnicas o campesinas se ilustra en el 4Anexo 3.
61 Ver seccion 2.11 del presente escrito.
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o El Gobierno Nacional debera apropiar “los recursos fiscales necesarios para garantizar la
implementacion, idoneidad y adecuaciéon de la politica de catastro multipropésito en los
territorios y territorialidades indigenas y en los territorios colectivos de comunidades
negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras”, atendiendo en todo caso el marco de
gasto de mediano plazo y conforme a las disponibilidades presupuestales (Ley 2294 de
2023, art. 45, inc. 3).

o El Gobierno Nacional tendra el deber de garantizar “el fortalecimiento de capacidades
técnicas, operativas y de acceso a tecnologias” en materia de operacion catastral para las
estructuras de Gobierno propio de las comunidades de los grupos étnicos en referencia (Ley
2294 de 2023, art. 45, par. 1°).

J Queda condicionado el inicio de la gestion catastral en los territorios de grupos étnicos
mencionados hasta que se expida la respetiva instrumentacion normativa especial,
concertada en cumplimiento de la consulta previa (Ley 2294 de 2023, art. 45, par. 2°). De
esta prohibicion quedan excluidos aquellos procesos de “formalizacion, seguridad juridica
y acceso a tierras, y restitucion de derechos territoriales” que estuvieran en curso al
momento de entrada en vigencia de la Ley 2294 de 2023 (Ley 2294 de 2023, art. 45, par.
2°).

Y en lo referente al esquema de competencias y las instituciones participes en la politica y
prestacion del servicio publico de gestion catastral con enfoque multiproposito, el Gobierno
Nacional tiene el deber de adecuar institucionalmente dichas entidades, tras concertar dichos
ajustes con “los pueblos y organizaciones indigenas y con las comunidades negras,
afrocolombianas, raizales, palenqueras y campesinas” (Ley 2294 de 2024, art. 46). En el Anexo 3
se resumen las funciones de cada actor estatal para la prestacion del servicio de gestion catastral

en territorios formalizados y no formalizados de grupos étnicos en Colombia.

2.4.7.3. Pautas de ejecucion presupuestal y de funcion administrativa para la
prestacion del servicio para los actores de la prestacion del servicio de gestion catastral.

Mediante la Ley 2294 de 2023 también se establece una serie de lineamientos y pautas
administrativas y de ejecucion presupuestal para la prestacion del servicio publico de gestion
catastral. En cuanto se refiere a la ejecucion de recursos, hay que hacer referencia al Articulo 48

del Plan Nacional de Desarrollo 2023-2026. En virtud de dicha norma, el Gobierno Nacional y el
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IGAC se encuentran habilitados para ejecutar, mediante el patrimonio auténomo del Fondo
Colombia en Paz, los recursos necesarios para solventar aquellos costos asociados a los procesos
de gestion catastral a su cargo en cualquier parte del territorio nacional (Ley 2294 de 2023, art. 48,
inc. 1). No obstante, serd responsabilidad del Consejo Directivo del IGAC el “establecer los
requisitos y criterios de entidades territoriales para el otorgamiento de la financiacion o
cofinanciacion” y “los principios orientadores para la ejecucion de estos recursos”, tomando en
cuenta en todo caso las recomendaciones del Consejo Superior para la Administracion del
Ordenamiento del Suelo Rural (Ley 2294 de 2023, art. 48, inc. 2). Aunado a lo anterior, el Fondo
Colombia en Paz queda facultado para “recibir recursos propios de las entidades territoriales y
entidades del nivel descentralizado, créditos de Banca Multilateral, recursos de cooperacion
nacional o internacional, donaciones, entre otras”, pudiendo constituir las subcuentas que para
dicho objeto se requieran (Ley 2294 de 2023, art. 48, inc. 2). Finalmente, se debe destacar un
lineamiento de cardcter general y obligatorio en materia presupuestal establecido en el Paragrafo
del comentado Articulo 48. Conforme a dicho Paragrafo, para todos los efectos fiscales, se debera
entender que los “gastos asociados a la gestion catastral constituyen gastos de inversion, sin
perjuicio de los gastos de funcionamiento que requieran los gestores catastrales para desarrollar
sus funciones” (Ley 2294 de 2023, art. 48, par.).

Establecidas las anteriores pautas acerca de la ejecucion presupuestal de recursos para la
gestion catastral con enfoque multipropoésito, la Ley 2294 de 2023 marca nuevos derroteros
administrativos para la prestacion del servicio. Especificamente, dichos derroteros se pueden
clasificar en dos grupos: los de naturaleza operativa y los referentes a la asignacion de nuevas
funciones en cabeza de algunos actores de la gestion catastral. Las principales pautas operativas
introducidas por la Ley 2294 de 2023 en materia de gestion catastral se pueden identificar en el
Articulo 49 de dicha Ley. En lo que respecta a las pautas en materia de distribucion de
competencias, ellas se encuentran establecidas en los Articulos 47 y 54 de la Ley 2294 de 2023.

A la luz del Articulo 49 de la Ley 2294 de 2023, el IGAC debera adoptar

“metodologias y modelos de actualizacion masiva de valores catastrales rezagados, que

permitan por una sola vez realizar un ajuste automatico de los avaltios catastrales de todos

los predios del pais, exceptuando aquellos que hayan sido objeto de formacion o

actualizacion catastral durante los ultimos cinco (5) afios previos a la expedicion de la
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presente ley o cuyo proceso de formacion o actualizacion esté en desarrollo a la fecha de
expedicion” (Ley 2294 de 2023, art. 49).
Como se observa, se ha creado una pauta operativa de caracter temporal. El transcrito deber de
adoptar metodologias y modelos tiene una vigencia transitoria en tanto se realiza en la {inica
ocasion autorizada y una vez concluido se volvera a dar cabal aplicacion al procedimiento de la
Ley 242 de 1995 (Ley 2294 de 2023, art. 49, par. 2°). Estas metodologias y modelos adoptados por
el IGAC seran de obligatoria aplicacion por parte de los gestores catastrales, para lo que deberan
incorporarlas en sus respectivas bases catastrales (Ley 2294 de 2023, art. 49, par. 1°). Derivado de
este ejercicio, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el DNP deberan presentar un Proyecto
de Ley que permita poner limites al crecimiento del Impuesto Predial Unificado derivado del
reajuste del avaluo catastral, manteniendo vigente lo establecido en la Ley 1995 de 2019 hasta la
expedicion de dicha nueva Ley (Ley 2294 de 2023, art. 49, par. 3°). Finalmente se debe hacer
referencia al tramite de suspension y ajuste de los procesos de actualizacion catastral regulada de
la siguiente forma:
“PARAGRAFO 4o. Los procesos de actualizacién catastral contratados por las entidades
territoriales que presenten inconsistencias técnicas reconocidas por los gestores catastrales,
podran ser suspendidos de manera temporal por estos ultimos. Las inconsistencias
detectadas deberan ser resueltas por el respectivo gestor catastral dentro del mes siguiente
a su reconocimiento. Lo anterior, sin perjuicio de las acciones que pueda adelantar la
Superintendencia de Notariado y Registro en ejercicio de sus funciones.” (Ley 2294 de
2023, art. 49).
Por otro lado, para abordar las pautas referentes a la distribucién de competencias, se debe
hacer relacion a los Articulos 47 y 54 de la Ley 2294 de 2023. En virtud del Articulo 47, se hace
responsable al IGAC de la regulacion catastral de temas operativos y técnicos de relevancia para

la implementacion del catastro multipropdsito®2. Por su parte, en el Articulo 54 se regula el

62 “ARTICULO 47. ASPECTOS REGULATORIOS DEL SERVICIO PUBLICO DE LA GESTION
CATASTRAL. Sin perjuicio de las competencias establecidas en materia de geografia, geodesia, cartografia y
agrologia, el IGAC en su condicién de maxima autoridad catastral es responsable de la regulacion catastral inicamente
para:

1. Expedir las normas técnicas y administrativas relacionadas con estandares, especificaciones y lineamientos,
métodos y procedimientos para el desarrollo de la gestion catastral.

2. Establecer las condiciones juridicas, técnicas, operativas, tecnologicas, econémicas y financieras para la habilitacion
y contratacion de gestores y lineamientos técnicos para la contratacion de operadores catastrales, considerando los
insumos de las entidades del Gobierno Nacional de acuerdo con su competencia.
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ejercicio de ciertas funciones particulares en cabeza de la SNR, destacdndose que toda
“informacion fisica catastral obtenida, en el marco de la gestion catastral con enfoque
multiproposito, tendra efectos registrales” (Ley 2294 de 2023, art. 54, par.). Asi mismo, se le
asignan tres objetivos para la gestion de la SNR para contribuir desde el marco de sus competencias

a la implementacion del catastro multipropésito en el periodo de gobierno 2022-2026%.

2.5. Regulacion de la prestacion del servicio publico de gestion catastral con posterioridad

a la expedicion de la Ley 2294 de 2023

Con ocasion de la expedicion de la Ley 2294 de 2023, las instituciones del Gobierno
Nacional con competencia en materia catastral® han contribuido a generar cuerpos normativos con
el proposito de reglamentar y hacer operativos en la practica administrativa los mandatos
contenidos en dicho Plan Nacional de Desarrollo. Sea del caso empezar mencionando la regulacion
normativa hecha con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley 2294 de 2023; en especifico, de
la Resolucioén No. 267 del 21 de febrero de 2023 expedida por el Director General del IGAC. En

virtud de dicha Resolucion se adoptd la Guia para la elaboracion del Plan de Calidad para el

3. Establecer las condiciones juridicas, técnicas y administrativas requeridas para la deshabilitacion de gestores
catastrales.
4. Establecer las condiciones para el registro de la informacion catastral en el SINIC o la herramienta que haga sus
veces, por parte de los gestores catastrales, incluyendo la Agencia Nacional de Tierras (ANT) y otras entidades u
organismos publicos del orden nacional que en razon de sus funciones deban producir informacion fisica y juridica a
nivel predial.
5. Senalar la definicién para la conformacién y funcionamiento de la infraestructura Colombiana de Datos Espaciales
(ICDE).
6. Expedir el régimen de tarifas de los servicios y tramites de la gestion catastral, basado en criterios de eficiencia,
suficiencia financiera y sostenibilidad.
7. Las demas que sefalen las leyes en la materia.” (Ley 2294 de 2023, art. 47).
63 “ARTICULO 54. La Superintendencia de Notariado y Registro en el marco de la politica publica del Catastro con
Enfoque Multipropésito como aporte a la salvaguarda del registro de la propiedad inmobiliaria del pais, la reforma
rural integral y al cumplimiento de los objetivos de la PAZ TOTAL debera:
1. Realizar la intervencion fisica de libros y antecedentes registrales consistente en la conservacion, digitalizacion,
sistematizacion e indexacion; asi como la migracion juridica a un sistema de informacion misional de la entidad y
la depuracion de secuenciales de todos los Libros de Antiguo Sistema (LAS) durante el periodo de Gobierno.
2. Realizar el disefio y desarrollo de un sistema de informacion misional para que la Superintendencia de Notariado
y Registro pueda volver interoperable la informacion registral a la que hace referencia el numeral anterior,
ajustandose por el modelo de datos que defina el SAT, a fin de que pueda integrarse con la informacion de las bases
catastrales y mantenerse actualizada en el repositorio de datos maestros (RDM), en la consolidacion de la
informacioén del Catastro Multipropdsito.
3. Realizar la identificacion y correccion de las inconsistencias existentes en la interrelacion de las bases registrales
y catastrales, para que sirva de instrumento para la planificacion y ordenamiento del territorio, fortalecimiento de
los fiscos municipales y la seguridad juridica de la propiedad inmobiliaria.” (Ley 2294 de 2023, Art. 54).
%4 Especialmente aquellas pertenecientes al Sector Administrativo de Informacién Estadistica, como el DANE o el
IGAC, aunque también se ha contado con la participacion del DNP.
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proceso de formacion catastral y/o actualizacion de la formacion catastral con enfoque
multiproposito (IGAC, Resolucion No. 267 de 2023, art. 1°). Las pautas regulatorias contenidas
en dicha Guia son de obligatorio cumplimiento para todo gestor catastral y operador catastral en
desarrollo de las actividades propias de la gestion catastral (IGAC, Resolucion No. 267, art. 2°).
Con posterioridad a la entrada en vigor de la Ley 2294 de 2023 se pueden destacar dos ejes
en los que se han centrado los esfuerzos de regulacion: la compilacion de normas que regulan la
prestacion de la gestion catastral y lo referente al enfoque diferencial para la implementacion del
catastro multiproposito en territorios de grupos étnicos. En la compilacion normativa, se debe traer
a colacion la Resolucion No. 1040 del 08 de agosto de 2023, “Por medio de la cual se expide la
resolucion Unica de la gestion catastral multiproposito”, expedida por el Director General del
IGAC. Constando de ocho (8) titulos, en virtud de esta Resolucion se busca
“establecer el régimen de la gestion catastral con enfoque multipropdsito para la adopcion
del modelo de gestion y operacion catastral, definir las condiciones de habilitacion y
deshabilitacion de gestores catastrales, regular los procesos de la gestion catastral,
determinar las especificaciones técnicas de la base de datos, la adopcion de la guia para la
elaboracion de planes de calidad en la formacion y actualizacion catastral y conformar la
Instancia Técnica Asesora para la Gestion Catastral.” (IGAC, Resolucion No. 1040 de
2023, art. 1.1).
En lineas generales, la Resolucion No. 1040 detalla los derroteros establecidos mediante los
Decretos No. 148 de 2020 y No. 1608 de 2022 y desarrolla algunos de los deberes de regulacion
establecidos en cabeza del IGAC con fundamento en la Ley 2294 de 2023. Bajo el anterior
entendido, la Resolucion en comento establece mayor precision técnica en cuanto a:
1. Las responsabilidades que asume cada actor en la prestacion del servicio de gestion
catastral (Titulo II).
2. La habilitacion como gestor catastral (Capitulos 1 y 2 del Titulo III).
3. Laentrega de la prestacion del servicio de gestion catastral (Capitulos 3 y 4 del Titulo III).
4. La deshabilitacion de gestores catastrales (Capitulos 5 y 6 del Titulo III), siendo este un
punto de especial relevancia dado que esta posibilidad fue establecida por mandato del
Articulo 43 de la Ley 2294 de 2023.
5. Los lineamientos técnicos para la contratacion de operadores catastrales (Capitulo 7 del

Titulo III).
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6. La ejecucion de las actividades propias de los procesos de formacidn, actualizacion,

conservacion y difusion de la informacion catastral (Titulo IV).

7. Las especificaciones técnicas de la informacion que se debe alimentar en la base de datos

catastral multiproposito (Titulo V).

8. El funcionamiento de la instancia técnica asesora de la que trata el inciso cuarto (4°) del

Articulo 43 de la Ley 2294 de 2023 (Titulo VI).

Finalmente, el segundo eje tematico de reglamentacion ha consistido en el enfoque
diferencial para la implementacion del catastro multipropdsito en territorios de grupos étnicos. En
este eje particular se debe destacar la expedicion de la Resolucion No. 338 del 9 de marzo de 2023,
por la cual se adoptan decisiones de manera transitoria para la politica publica de catastro
multiproposito en los territorios y territorialidades indigenas, se deroga parcialmente la circular
externa del 8 de noviembre de 2021 y se emiten directrices a los gestores y operadores catastrales.
Lo llamativo de esta Resolucion es que condiciona el inicio de las actividades propias de la gestion
catastral a “que se expidan los o el instrumento normativo especial para Pueblos Indigenas
concertados en el marco de la Consulta Previa” (IGAC, Resolucion 338 de 2023, art. 1°). Se
exceptua de esta suspension “los procesos de formalizacion, seguridad juridica, acceso a tierras, y
restitucion de derechos territoriales de pueblos indigenas (...) con el fin de que estos no se detengan
y sin que esto signifique la vulneracion de las aspiraciones territoriales de los Pueblos Indigenas o
reduccion de los resguardos” (IGAC, Resolucion 338 de 2023, art. 1°).

Y con miras a cumplir con la condicion de que permita iniciar las gestiones catastrales en
territorios de grupos étnicos, se debe destacar la protocolizacion con organizaciones indigenas del
instrumento normativo relacionado con la implementacion del catastro multiproposito en
territorios y territorialidades de pueblos indigenas (DNP, 2023). Dicha protocolizacion fue fruto
del procedimiento de consulta previa adelantado con la Mesa Permanente de Concertacion — MPC,
que culmin6 con mesas de trabajo adelantadas entre el 13 y el 22 de septiembre de 2023, de las
que se concertd el instrumento normativo protocolizado el 26 de septiembre de 2023 (DANE &
IGAC, 2023a, pag. 8). Como resultado de estas labores de consulta previa, el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica — DANE en trabajo conjunto con el IGAC elaboraron el
Proyecto de Decreto “Por el cual se reglamenta parcialmente los articulos 45 y 46 de la Ley 2294
de 2023 en relacion con la implementacion de la politica de catastro multiproposito en territorios

y territorialidades indigenas, y se adiciona el Capitulo 8 al Titulo 2 de la Parte 2 del Libro 2, las



91

Secciones 1 al 9 al Capitulo 8 del Titulo 2 de la Parte 2 del Libro 2, las Subsecciones 1 al 7 a la
Seccion 5 del Capitulo 8 del Titulo 2 de la Parte 2 del Libro 2, y las Subsecciones 1 al 2 a la
Seccion 7 del Capitulo 8 del Titulo 2 de la Parte 2 del Libro 2 del Decreto 1170 de 2015, "Por
medio del cual se expide el Decreto Reglamentario Unico del Sector Administrativo de
informacion Estadistica"” (DANE & IGAC, 2023b).

Si bien el mencionado Proyecto de Decreto aun no cuenta con la firma del Presidente de la
Republica, resulta cierto que, una vez promulgado, marcara los derroteros para la prestacion del
servicio de gestion catastral en los territorios de grupos étnicos. En efecto, dicho Proyecto de
Decreto busca introducir modificaciones en el Decreto No. 1170 del 28 de mayo de 2015,
especificamente a su Libro 2%, Parte 2%, Titulo 2%”. Lo anterior, mediante la inclusion del Capitulo
8 que tiene por objeto, como bien lo indica su titulo, la “IMPLEMENTACION DE LA POLITICA
DE CATASTRO MULTIPROPOSITO EN TERRITORIOS Y TERRITORIALIDADES
INDIGENAS” (DANE & IGAC, 2023b).

Mediante este Proyecto de Decreto se regularia la gestion catastral multiproposito en
territorios y territorialidades indigenas, delimitando su ambito de aplicacion -Seccion 1-,
regulando: los principios que regiran dicha actividad -Seccion 3-, las garantias a favor de las
comunidades indigenas -Seccion 4- las particularidades del catastro multipropdsito en dichos
territorios -Seccion 5- las estructuras institucionales necesarias para la prestacion de este servicio
-Seccion 6-, la financiacion y el seguimiento de su aplicacion -Seccidon 7- y se establece la
posibilidad de concertar con las autoridades indigenas mecanismos de solucién de conflictos
nacidos en la gestion u operacion catastral -Seccion 8- (DANE & IGAC, 20235). De este Proyecto
de Decreto, se debe destacar la posibilidad de las autoridades indigenas de postularse
voluntariamente como gestores catastrales una vez hayan sido conformados como entidades
territoriales segun la Constitucion y la Ley (DANE & IGAC, 20235, art. 1, art. 2.2.2.8.5.1.1). Por
otro lado, se reitera el dictado legal al establecer que: se tendran operadores catastrales indigenas
para los territorios y territorialidades del ambito de aplicacion del Proyecto de Decreto y se tendran
operadores catastrales con enfoque intercultural para aquellos territorios indigenas no

contemplados en aquel documento (DANE & IGAC, 20235, art. 1, art. 2.2.2.8.5.1.4).

6 Titulado “REGIMEN REGLAMENTARIO DEL SECTOR ADMINISTRATIVO DE INFORMACION
ESTADISTICA”.

6 Titulada “REGLAMENTACIONES”.

7 Denominado “DISPOSICIONES ESPECIFICAS INSTITUTO GEOGRAFICO AGUSTIN CODAZZI - IGAC”.
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2.6. Nociones acerca del servicio publico de gestion catastral para la implementacion del
catastro multipropdsito en Colombia

A lo largo de este capitulo se analiz6 el marco normativo que regula la prestacion del
servicio publico de gestion catastral, desde la teoria del servicio publico. Para ello, se empezd
haciendo un breve contexto de la importancia que reviste la efectiva implementacion del catastro
multiproposito para la consolidacion de una paz estable y duradera en Colombia. De dicha
importancia se vislumbraron los efectos benéficos del catastro multipropdsito para la superacion
de las causas estructurales del conflicto armado interno en una breve relacion histérica del impacto
de la inequitativa distribucion de tierras en el origen del conflicto. En tanto que tiende a la mejora
en la proteccion de los derechos sobre la tierra y a la disminucion de la conflictividad en torno a
los derechos sobre la propiedad rural, el catastro multipropdsito contribuye con la superacion de
las causas estructurales del conflicto armado interno en Colombia. De alli quedo esclarecida la
importancia del tema de estudio y su relevancia para el pais del posconflicto.

Por otro lado, se evidencid que la satisfaccion de la necesidad de implementar el catastro
multiproposito requiere de una institucionalidad organizada para cumplir dicho propdsito. Al
analizar esta institucionalidad, se evidenciaron tres principales componentes que la constituyen:
uno técnico, otro administrativo o econdmico y, por ultimo, el juridico. De ello, se pudo apreciar
que la implementacion del catastro multiproposito puede ser objeto de estudio desde distintas
perspectivas o ramas del conocimiento, tal como fue expuesto y desarrollado en el foro Catastro
en la construccion de paz. Como consecuencia de esta interdisciplinariedad, se considerd
pertinente estudiar la forma en la que ha sido abordada la institucionalidad de la implementacioén
del catastro multiproposito desde las distintas ramas del conocimiento que centra su andlisis en
cada uno de sus elementos.

Desde el campo de las Ingenierias y las Ciencias Exactas se aprecia la formulacion de
proyectos, programas o metodologias que mejoren la calidad del servicio en cuanto al
levantamiento o procesamiento de informacion catastral, para hacer dichos procesos técnicos mas
precisos a un menor esfuerzo y costo. Lo referente a los costos y los recursos técnicos y logisticos
requeridos para la prestacion del servicio son objeto de estudio en las investigaciones efectuadas
desde la Administracién Publica y la Economia. Dichos estudios se enfocan en estudiar la forma

en la que el funcionamiento de las administraciones publicas influye en la prestacion del servicio
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publico, formulando recomendaciones encaminadas a guiar dicha labor. No obstante, se evidencio
que para emprender analisis o criticas a las normas juridicas que regulan la prestacion del servicio,
resulta conveniente acudir a las herramientas conceptuales propias del Derecho. Asi, los cuerpos
normativos que regulan el catastro multiproposito han dado lugar a diversas investigaciones desde
la rama de conocimiento del Derecho, que fueron clasificadas en tres lineas investigativas. La
primera de ellas, gira en torno a la implementacion del catastro multipropdsito para cumplir con el
Acuerdo de Paz; la segunda linea investigativa se centra en los efectos a sujetos particulares o
colectivos derivados de la ejecucion de las actividades de catastro multipropdsito; finalmente, la
tercera linea, se enfoca en la distribucién de competencias por parte del Estado colombiano para
la prestacion la ejecucion del catastro multiproposito.

A la descrita tercera linea investigativa del catastro multiproposito desde el componente
juridico se adhiere el presente trabajo de tesis, que toma por precedentes los trabajos de MUNOZ
RODRIGUEZ (2020) y TIQUE HORTA (2023). El primero de ellos se caracteriza por sus finalidades
descriptivas, de lo que se observa que deja a un lado la cuestion referente a la efectividad de la
implementacion. El segundo de estos trabajos aborda la cuestion de si el catastro multiproposito
lograra responder a la necesidad de actualizar el sistema catastral en la totalidad del territorio
nacional, cuestion a la que da respuesta mediante un estudio de caso, el del Municipio de Soacha,
Cundinamarca. De este segundo precedente se evidencian dificultades metodoldgicas. De entrada,
resulta cuestionable la representatividad del tinico caso de estudio escogido, pues se trata de un
Municipio situado en la Regién Andina, vecino a la capital del pais y con una poblacion de mas de
un millon de habitantes. Por otro lado, ante un problema de investigacion social, de si el catastro
multiproposito podra responder a la necesidad de actualizar el catastro multipropdsito, el autor
emplea la metodologia de investigacion juridica con la que pretende dar respuesta a la regulacion
juridica de un tema en particular. Esta metodologia juridica se manifiesta poco conducente para
dar una respuesta a la cuestion planteada.

Para sortear los inconvenientes metodoldgicos evidenciados en los trabajos precedentes
descritos, se propone el empleo de una metodologia mixta, fundamentada en conocimientos y
teorias propias del Derecho Administrativo. De esta forma, se escogio la teoria del servicio publico
como marco teodrico del presente trabajo, lo que implico estudiar el origen y evolucion de la teoria
del servicio publico y su nocién vigente en Colombia. En razon a ello, se puso de presente la labor

de la escuela de Burdeos en la sistematizacion de la teoria del servicio publico como una propuesta
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doctrinaria para justificar, explicar y sustentar al fendomeno epistemologico del Derecho
Administrativo en el contexto social y cultural de la Francia de finales del siglo XIX e inicios del
siglo XX. Tras su fecunda difusion en otros paises, el devenir social, politico y econdémico del siglo
XX introdujo cambios significativos en el rol y las actividades que realiza el Estado. La realizacion
de actividades industriales y mercantiles por parte del Estado a las que resultan aplicables
regimenes juridicos propios de particulares, la aparicion cada vez mas frecuente de privados como
prestadores directos de servicios publicos, entre otros, llevaron a lo que se conoce como “la crisis
del servicio publico”, lo que implicé el cambio en el alcance de la nocién de servicio publico. La
nocion de servicio publico dejo de ser un elemento determinante como tnica forma de actuacion
del Estado y definitivo para determinar en qué escenarios una relacion juridica se encuentra sujeta

AN 1Y

al Derecho Administrativo (nocion “amplia”, “subjetiva” u “organica’). En razon a la “crisis del
servicio publico”, se difundié una nocidn “estricta”, “objetiva” o “material” del servicio publico,
en la que este era una de las varias formas en la que podia actuar el Estado, sin que en su ocurrencia
rigiera necesariamente el régimen exorbitante que caracteriza al Derecho Administrativo.

De esta forma, se evidencié que en Colombia se encuentra vigente una nocion estricta de
servicio publico, con caracteristicas propias inspiradas en el modelo de Estado regulador, en el que
se puede presentar la concurrencia de privados en su prestacion con la direccion, regulacion y
control y vigilancia ejercidos directamente por el Estado. El servicio publico se ha consagrado
constitucional y legalmente como una de las formas en las que el Estado colombiano puede servir
a interés general, cumpliendo asi los fines para los que esta constituido. De esta forma, se identificd
el servicio publico en Colombia como aquellas actividades declaradas como tal por la ley,
destinadas a satisfacer necesidades de interés general que asi advierta y declare el Congreso de la
Republica y que deben ser prestadas de forma permanente, regular, continua y eficiente. En razéon
a estas caracteristicas, cada servicio publico creado debe regirse por un régimen juridico que regle
aspectos como: los prestadores, el régimen de contratacion aplicable, la proteccion de los usuarios,
el régimen tarifario y las funciones de regulacion y de vigilancia y control.

Precisada la nocion vigente de servicio publico en Colombia, se procedio a analizar la
regulacion normativa del catastro multipropdsito en Colombia. En ocasion a los Didlogos de Paz
de La Habana y la posterior suscripcion del Acuerdo de Paz, el problema de la implementacion de
un catastro multipropdsito en Colombia ha sido tema de estudio y regulacion normativa por parte

de los poderes publicos de la Republica. Y aunque ya se habian presentado antecedentes de materia
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de politica publica con el documento CONPES 3641 de 2010, el problema relativo a la
implementacion del catastro multiproposito ha sido abordado desde las instituciones estatales
mayoritariamente a partir de la expedicion de la Ley 1753 de 2015, Plan Nacional de Desarrollo
2014-2018. Prueba de ello es la politica publica de catastro multipropdsito adoptada en el
documento CONPES 3859 del 13 de junio de 2016.

En el periodo constitucional 2018-2022 fueron adoptados los documentos CONPES 3951
del 26 de noviembre de 2018 y CONPES 3958 del 26 de marzo de 2019, con los que se dio
continuidad a la politica publica de catastro multipropdsito. En linea con dichos documentos, en
el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, Ley 1955 de 2019, se califica como servicio publico el
catastro multipropdsito y se establece el esquema de competencias y un régimen sancionatorio
para los usuarios, los operadores y los gestores catastrales. Y en lo relacionado a la tributacion a
favor de las entidades territoriales por concepto de Impuesto Predial Unificado, la Ley 1995 de
2019 armoniza el calculo, pago y eventuales revisiones de dicho impuesto con el modelo de
catastro multipropdsito a ser implementado. Ahora bien, la Ley 1955 de 2019 es reglamentada
mediante los Decretos 1983 del 31 de octubre de 2019, 148 del 4 de febrero de 2020 y 1608 del 5
de agosto de 2022, proferidos por el Presidente de la Republica. De igual manera, para coordinar
esfuerzos y unificar criterios administrativos, el IGAC y la SNR expidieron las Resoluciones
Conjuntas: SNR No. 04218 IGAC Nro. 499 del 28 de mayo de 2020 e SNR 1101 IGAC 11344 del
31 de diciembre de 2020. Finalmente, los estandares técnicos de la informacion catastral aplicables
a los operadores o gestores catastrales fueron adoptados por el IGAC mediante la Resolucion 388
del 13 de abril de 2020. De la lectura sistematica de estos cuerpos normativos se pudieron
evidenciar caracteristicas propias de la nocidén vigente de servicio publico en la gestion catastral.
Ello se evidencio en: las exigencias para ser habilitado como gestor catastral (prestador del servicio
publico), en la concurrencia de privados en la prestacion (como operadores catastrales) y en las
funciones de regulacion (ejercidas por el IGAC) y de control y vigilancia (ejercidas por la SNR).

Uno de los aspectos que se debe tener en cuenta para la prestacion de servicios publicos
consiste en la inclusion de grupos étnicos mediante la adopcion de enfoques diferenciales, siendo
ello una obligacion estatal que tiene sustento en diversos componentes del ordenamiento juridico
colombiano. Una de las fuentes de estas obligaciones es el Convenio 169 de la OIT, tratado
internacional ratificado por la Republica de Colombia mediante la Ley 21 de 1991. Asi mismo,

obligaciones de proteccion de los pueblos indigenas y tribales también fueron asumidos de forma
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armonica para la generalidad de los grupos étnicos en la Constitucion Politica de 1991,
especialmente en sus articulos 7, 8, 40, 63, 72 y 246. A raiz de esta diversidad de normas juridicas
tendientes a la proteccion de grupos étnicos, la Corte Constitucional ha adoptado una serie de
decisiones que han tendido por la proteccion de estos derechos fundamentales, mediante el
mecanismo de revision de la accion de tutela. Son de especial mencion la Sentencia T-025-04 y
los Autos 004/09 y 005/09, que constituyen el mas relevante precedente de la adopcion de enfoques
diferenciales étnicos necesarios para la proteccion efectiva de los derechos fundamentales de los
grupos étnicos colombianos en la ejecucion de politicas publicas estatales. No obstante, en la
redaccion de la Ley 1955 de 2019 se observaron vacios en cuanto a la adopcion de estos enfoques
diferenciales para la prestacion del servicio publico de gestion catastral.

En el Plan Nacional de Desarrollo 2023-2026, Ley 2294 de 2023, se mantiene, en lineas
generales el mismo enfoque dado de gobiernos anteriores a la implementacion del catastro
multiproposito. No obstante, en dicha Ley se formulan prescripciones particulares que se pueden
condensar en tres ejes de regulacion normativa: (1) introducir precisiones conceptuales en las
normas que regulan las competencias en materia de prestacion de servicio de gestion catastral, (2)
crear un marco normativo para la prestacion del servicio de gestion catastral con enfoque
diferenciado para comunidades étnicas o campesinas y (3) establecer pautas de ejecucion
presupuestal y de funcién administrativa para la prestacion del servicio para los actores de la
prestacion del servicio de gestion catastral. Si bien complementan e introducen ciertos matices al
régimen juridico aplicable a la prestacion del servicio publico de gestion catastral, esta Ley
reafirma que el catastro multipropdsito en Colombia se presta como servicio publico

En suma, del abordaje hecho a la implementacion del catastro multipropodsito desde las
instituciones del Estado colombiano se puede concluir la puesta en marcha del servicio publico de
gestion catastral constituye la via para el cumplimiento de los objetivos estatales. Con el de fin
obtener una adecuada prestacion de este servicio publico en Colombia, fue establecido un esquema
de competencias con marcado enfoque de descentralizacion administrativa. En este esquema, se
tiene cuatro roles precisamente definidos: la méxima autoridad catastral, los gestores catastrales,
los operadores catastrales y las facultades de inspeccion, control y vigilancia por parte de la SNR.
Se concluye que con la vigente estructura de competencias del servicio publico de gestion catastral
se busca, por un lado, delimitar con claridad las funciones y responsabilidades de cada uno de los

actores en la prestacion y, por el otro, garantizar la cobertura en la totalidad del territorio nacional
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con informacién catastral actualizada. De esta forma, los prestadores de este servicio publico
corresponden a los gestores catastrales, lo que implica que la comprension de la efectividad del
esquema vigente deba ser estudiado en las condiciones juridicas de habilitacion y operacion de los

gestores catastrales.
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Capitulo IT
3. Estudio de las circunstancias operativas en los afos 2022 y 2023 de los gestores
catastrales habilitados en la totalidad del territorio colombiano

En los términos del articulo 150 de la Constitucion Politica de Colombia®, la regulacion
de la prestacion de los servicios publicos es una competencia exclusiva del Congreso de la
Republica. Sobre el ejercicio de esta facultad, es de resaltar el caso de los denominados servicios
publicos domiciliarios (agua y alcantarillado, energia eléctrica y gas natural) en los que se
evidencia una s6lida estructura administrativa que ha propendido por mejorar la eficiencia y la
calidad de la prestacion de estos servicios. Y son quizé los resultados obtenidos con estos servicios
lo que haya dado lugar a aplicar este enfoque normativo para dar cumplimiento a otras funciones
estatales que no eran tradicionalmente contempladas como servicios publicos. Este es el caso de
la regulacion hecha al catastro multipropdsito mediante la promulgacion de las Leyes 1955 de
2019% y 2294 de 20237 caracterizada como un servicio publico, como fue expuesto en el Capitulo
L.

El articulo 79 de la Ley 1955 de 2019 declara la gestion catastral con enfoque
multiproposito como un servicio publico en cuya prestacion intervienen tres actores: una autoridad
catastral nacional, gestores catastrales y operadores catastrales (Ley 1955 de 2019, art. 79; Ley
2294 de 2023, art. 43). Esta consagracion normativa constituye un cambio importante en el
esquema de funcionamiento del catastro en Colombia, pues las competencias repartidas en estos
tres roles habian sido tradicionalmente asignadas como funcidén misional del Instituto Geografico
Agustin Codazzi (IGAC) como tnico ente responsable del catastro (Mufioz Rodriguez, 2019, pp.
3). En la redaccion original de la Ley 1955 de 2019, el IGAC asume el rol de “maxima autoridad
catastral nacional y prestador por excepcion del servicio publico de catastro, en ausencia de
gestores catastrales habilitados” (Ley 1955 de 2019, art. 79). Y en lo referente a las actividades de
formacion, actualizacion y conservacion catastral, estas son atribuciones propias de los gestores
catastrales quienes podran ejercerlas directamente o por medio de operadores catastrales (Ley 1955

de 2019, ib.). Asi pues, son estos gestores catastrales quienes asumiran el papel protagonico en la

68 “ART. 150. — Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes funciones: (...) 23.
Expedir las leyes que regiran el ejercicio de las funciones publicas y la prestacion de los servicios publicos.”
(Constitucion Politica de Colombia, 1991, art. 150, num. 23).

% Publicada el 25 de mayo de 2019 en el Diario Oficial No. 50.964.

70 Publicada el 19 de mayo de 2023 en el Diario Oficial No. 52.400.
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formacion y actualizacion del catastro multipropdsito, en virtud de la entrada en vigor de la Ley
1955 de 2019.

Esta asignacion de competencias a favor de los gestores catastrales es la consecuencia
logica de la politica publica adoptada para la implementacion del catastro multiproposito en
Colombia. Ya para el afio 2016, en el seno del Consejo Nacional de Politica Economica y Social
(CONPES) se diagnosticaba que

“en Colombia no existe una separacion clara y tajante entre las tareas de regulacion, control

y vigilancia de la funcion catastral —normalmente en cabeza de una Unica autoridad

nacional- y las funciones de implementar y ejecutar actividades de formacion y

actualizacion. Estas ultimas, de acuerdo con estandares modernos, podrian estar en manos

de multiples actores (ej. publicos, privados, académicos, nacionales, territoriales e incluso
internacionales), configurando un marco que estimule la competencia y la innovacion vy,
por ende, una mayor eficiencia y transparencia en las actividades catastrales” (CONPES,

2016, pags. 34-35).

Y a pesar de los esfuerzos desplegados en la materia por el Estado colombiano desde el aio 2016,
dichos inconvenientes no habian sido del todo resueltos para el afio 2019. En dicho, afio el mismo
CONPES insistia en el problema de concentracion de funciones en cabeza del IGAC en los
siguientes términos:

“Paralelo a sus funciones de regulacion técnica y vigilancia, el IGAC sigue operando como

monopolio en la gestion catastral. (...) Lo anterior no solo resulta problematico por la baja

disponibilidad de recursos y capacidades del IGAC para cumplir con su labor de autoridad
catastral en la mayor parte del pais, sino porque limita la participacion de entidades

territoriales con capacidades de asumir este rol de manera mas eficiente.” (CONPES, 2019,

pags. 34-35).

Asi pues, no fue del todo repentina la modificacion de competencias introducida con la Ley
1955 de 2019, més aun cuando estas modificaciones normativas fueron establecidas por el
CONPES como uno de los objetivos a ser cumplidos en materia de implementacion del catastro
multiproposito como la Linea de Accion 3 del Documento CONPES 3958 de 2019 (CONPES,
2019, pag. 48). Y si bien es cierto que la Ley 2294 de 2023 modifica la redaccion original de la
Ley 1955 de 2019 para darle mayor preponderancia al IGAC y normar sobre particularidades con
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las que debe contar el modelo de catastro multiproposito, también es cierto que dicha Ley mantiene
en lineas generales los mismos roles del servicio publico de gestion catastral.

Como se ha descrito en apartados anteriores, la efectiva implementacion del catastro
multiproposito reviste una gran importancia social que se ha acentuado desde la suscripcion del
Acuerdo final para la terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera.
No se puede pasar por alto que la implementacion del catastro multipropésito fue uno de los
compromisos pactados en dicho documento dentro del punto 1, relativo a la Reforma Rural Integral
(Acuerdo de Paz, 2016, pp. 18-19). El enfoque dado a la gestion catastral en las Leyes 1955 de
2019 y 2294 de 2023 hace evidente la postura del Estado colombiano para dar efectivo
cumplimiento a este compromiso. Sobre el particular, se confia en un modelo de servicios publicos
con descentralizacion administrativa mediante la asignacion de funciones a los gestores catastrales
como la opcién mds eficiente para implementar el catastro multipropdsito y completar el
levantamiento catastral actualizado en la totalidad de la superficie del pais. Asi pues, de los
resultados que logren estos gestores catastrales se desprendera tanto el cumplimiento de este punto
particular del Acuerdo de paz como la consolidacion de una mejor proteccion a los derechos sobre
la propiedad rural.

Ante la descrita importancia social que reviste la cabal implementacion del catastro
multiproposito en Colombia, resulta necesario estudiar el cumplimiento de las competencias
asignadas a los gestores catastrales. En efecto, el principal instrumento para llevar a cabo dicha
implementacion por parte del Estado colombiano ha consistido en la creacion del servicio publico
de gestion catastral, cuyo esquema de competencias tiende al cumplimiento de dos fines u
objetivos. En primer lugar, busca descentralizar la prestacion del servicio de gestion catastral desde
el IGAC preferiblemente hacia entidades del orden territorial. En segundo lugar, busca cumplir
con metas especificas en materia de actualizacion de informacion catastral a lo largo del territorio
nacional. En este sentido, para exponer las condiciones de habilitacion y operacion de los gestores
catastrales, se requiere hacer un seguimiento al cumplimiento de estos dos objetivos propuestos en
la politica publica del catastro multiproposito. Ello se hara cuantificando dos aspectos relevantes
del servicio publico de gestion catastral: por un lado, el grado de descentralizacion que presenta y,
por el otro, la cantidad de informacion catastral actualizada.

Para cumplir con esta cuantificacion, se estimé necesario empezar por hacer un recuento

del marco juridico que regula la habilitacion y funcionamiento de los gestores catastrales en
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Colombia, lo que permitio6 identificar el sujeto de estudio en el que se enfocara el andlisis de datos
cuantitativos: los gestores catastrales habilitados en Colombia (seccion 3.1). Hecho lo anterior, se
procedi6 a analizar las circunstancias juridicas y operativas en las que se encontraban inmersos los
gestores catastrales habilitados a corte 31 de diciembre de 2022 y 31 de diciembre de 2023, lo que
arrojo cifras acerca del grado de descentralizacion en la prestacion del servicio (seccion 3.2). Por
otro lado, se procedid a enunciar las metas u objetivos propuestos por el CONPES para la
implementacion del catastro multipropdsito en Colombia y su estado de avance a nivel nacional a
corte 31 de diciembre de 20227! (seccion 3.3). A partir de los anteriores resultados, se evidenciaron
las perspectivas que representa para la prestacion del servicio de gestion catastral una mayor
descentralizacion administrativa del Estado colombiano, con miras a fortalecer su prestacion en
los territorios (seccion 3.4). La interpretacion de los resultados obtenidos de estos analisis es

presentada en las conclusiones de este Capitulo (seccion 3.5).

3.1. Marco juridico de la habilitacion y funcionamiento de los gestores catastrales

La institucion juridica del gestor catastral tiene su origen a la par de la creacion del servicio
publico de gestion catastral, es decir con la Ley 1955 de 2019. Dicho articulado es el sustento legal
de esta institucion, quedando en cabeza del Ejecutivo nacional la imprescindible labor de
reglamentacion que haga viable la aplicacion efectiva de estas normas. Dicha reglamentacion fue
hecha mediante los Decretos No. 1983 del 31 de octubre de 2019 y No. 148 del 4 de febrero de
2020, que afiaden un Capitulo y modifican al Titulo 2 de la Parte 2 del Libro 2 del Decreto Unico
Reglamentario No. 1170 del 28 de mayo de 2015, respectivamente. De igual forma, debe
destacarse la modificacion parcial hecha al Decreto No. 1983 de 2019 mediante el Decreto No.
1608 del 5 de agosto de 2022. Asi pues, las mencionadas son las normas que regulan la habilitacion
y funcionamiento de gestores catastrales en Colombia. Con el conocimiento de estas normas se
hace viable delimitar las caracteristicas y condiciones juridicas, técnicas y econdmicas que
caracterizan a los gestores catastrales habilitados como sujetos de estudio.

Entrando en materia, de la lectura de los Articulos 79 de la Ley 1955 de 2019, 1° del Decreto
1983 de 2019 (articulo 2.2.2.5.5) y 1° del Decreto 148 de 2020 (articulo 2.2.2.1.5), resulta viable

caracterizar a los gestores catastrales como sujeto de estudio. Para empezar, salta a la vista que

"I Se escoge esta fecha, toda vez que para el afio 2022 se deberia contar con informacién catastral actualizada para el
60% del area del pais (CONPES, 2019, pp. 62).
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todo gestor catastral debe ser habilitado por el IGAC (Ley 1955 de 2019, art. 79, inc. 5); en otras
palabras, nunca habra gestor catastral alguno que no haya sido reconocido en dicha condiciéon por
la autoridad catastral nacional. De igual forma, debe destacarse que las uUnicas personas
susceptibles de ser habilitadas como gestores catastrales son las entidades publicas, tanto de nivel
nacional como territorial, asi como los esquemas asociativos de entidades territoriales — EAT
(Decreto 148 de 2020, art. 1°, art. 2.2.2.1.5). Ahora bien, todo gestor catastral encuentra su razon
de ser en tanto garantiza la prestacion de las actividades y procedimientos de levantamiento,
actualizacion y conservacion catastral dentro del enfoque multipropdsito que determine el IGAC
(Decreto 148 de 2020, ib.). Este conjunto de actividades puede ser ejercido directamente por el
gestor catastral o por intermedio de un operador catastral (Decreto 1983 de 2019, art. 1°, art.
2.2.2.1.5). De igual forma, la competencia para expedir actos administrativos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones resulta inherente a la condiciéon de gestor catastral y, por esto
mismo, debe ser ejercida directamente por la entidad habilitada (Decreto 1983 de 2019, ib.).
Finalmente, la competencia territorial de cada gestor catastral dependera tanto de la solicitud
presentada al IGAC como de la voluntad de otros municipios de contratar los servicios de dicho
gestor catastral para su territorio; sin embargo, en un determinado periodo de tiempo, para cada
municipio del pais podra haber un tinico gestor catastral tanto para su sector urbano como para su
sector rural 2,

De la aproximacion hecha al concepto de gestor catastral, queda claro que por regla general
todo gestor catastral distinto al IGAC debe surtir el tramite de habilitacion ante dicho Instituto.
Son casos excepcionales los catastros descentralizados de Antioquia, Bogota, Cali y Medellin, asi
como el catastro delegado de Barranquilla por no requerir de nueva habilitacién por parte del
IGAC. En efecto, dichos catastros conservan su condicion de gestores catastrales por haber
contado con la titularidad de la descentralizacion o delegacion de las gestiones catastrales a la
fecha de promulgacion de la Ley 1955 de 2019 (Ley 1955 de 2019, art. 79, par. 1°). Todos los
demas entes publicos de nivel nacional o territorial y los EAT deben empezar el tramite de

habilitacion con la solicitud elevada por escrito al IGAC por su representante (Decreto 1983 de

72 Esto se cumple sin perjuicio de las competencias territoriales especificas atribuidas como gestor catastral a la
Agencia Nacional de Tierras — ANT (Ley 1955 de 2019, art. 80) y a las de cualquier otra entidad del nivel nacional
que sea habilitada como gestor catastral (Decreto 1983 de 2019, art. 1°, art. 2.2.2.5.5). Por regla general, esta especie
de gestores catastrales ejerceran su competencia en los predios relacionados con su objeto misional y no estaran
obligados a desempeiiar actividades de conservacion catastral a menos que asi lo requieran para el cumplimiento de
sus funciones (Decreto 1983 de 2019, ib.).
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2019, art. 1°, art. 2.2.2.5.3, num. 1). En la solicitud presentada por los interesados se deben incluir
los documentos que acrediten el cumplimiento de las condiciones juridicas, técnicas, economicas

y financieras que variaran segun la naturaleza del solicitante.

3.1.1. Requisitos habilitantes de los gestores catastrales

Si se trata de un EAT o una entidad publica territorial la que presenta la solicitud, en lo
juridico debe adjuntarse documento legalmente idoneo que acredite la representacion legal de la
entidad (Decreto 1608 de 2022, art. 1°, art. 2.2.2.5.1, num. 1). A su vez, en lo técnico se pondra a
consideracion del IGAC una descripcion detallada de las condiciones en las que se adelantaran las
actividades de formacion, actualizacion, conservacion y difusion catastral (Decreto 1608 de 2022,
art. 1°, art. 2.2.2.5.1, num. 2). Dicha descripcioén debe incluir un plan que cuente con al menos: (i)
un cronograma para las actividades a desarrollar dentro de los primeros veinticuatro (24) meses
desde su habilitacion y (i1) una fecha aproximada de inicio de la prestacion del servicio publico de
gestion catastral (Decreto 1608 de 2022, ib.). Finalmente, en lo referente a los requisitos
econdémicos y financieros se exigen dos de estos: uno de ellos se puede denominar general por
cuanto se exige el mismo a toda entidad territorial o a todo EAT. Al otro se lo puede calificar como
especifico por cuanto se trata del cumplimiento de ciertos niveles de solvencia o gestion dentro de
los indicadores dispuestos por el Gobierno nacional y cuyos estdndares de cumplimiento varian
segun la naturaleza de la entidad solicitante. Bajo este entendido, el requisito general consiste en
una proyeccion de ingresos y gastos con los que se vaya a asumir la prestacion del servicio publico,
proyeccion que debe encontrarse contemplada en el marco fiscal y de gasto de mediano plazo”® y
en la que se deben precisar las fuentes de financiacion del servicio publico (Decreto 1983 de 2019,
art. 1°, art. 2.2.2.5.1, num. 3). Y en lo que hace al requisito especifico, las ciudades capitales de
departamento y los municipios deben contar con un “[r]ango de gestion alto o medio en el
componente de Gestion de la Medicion de Desempefio Municipal (MDM)” y un “[r]esultado
correspondiente a los rangos de clasificacion vulnerable, solvente o sostenible en el indice de
Desempeiio Fiscal (IDF)” (Decreto 1608 de 2022, ib.). En cuanto a los Departamentos, acreditaran
el mismo nivel de resultados en el IDF, ademas de un “[rJango de gestion alto o medio en el
componente de Gestion de la Medicion de Desempefio Departamental (MDD)” (Decreto 1608 de

2022, ib.). Por ultimo, los EAT deberan: (i) hallarse inscritos en el Registro de Esquemas

73 0 en los documentos que hagan sus veces.



104

Asociativos Territoriales (REAT), (i1) estar facultados para la prestacion del servicio publico de
gestion catastral’® y (iii) acreditar que dos tercios o el sesenta y seis por ciento (66%) de las
entidades que los conforman cumplan con el requisito econémico y financiero especifico exigido
para ciudades capitales, municipios o departamentos (Decreto 1608 de 2022, ib.).

Si el solicitante es una entidad del orden nacional, los requisitos son distintos y quiza menos
exigentes. Como requisito juridico, su representante debera acreditar mediante documento suscrito
que el desarrollo de alguno de los procesos propios de la gestion catastral es necesario para el
cumplimiento de su objeto misional (Decreto 1983 de 2019, art 1°, art. 2.2.2.5.2, num. 1). Por otro
lado, el requisito técnico quedara cumplido con una descripcion de las condiciones en las que se
prestara el servicio de gestion catastral, acompafiado de un plan que contenga: (i) un cronograma
para las actividades a realizar en los primeros doce (12) meses desde la habilitacion y (ii) una fecha
aproximada de inicio de prestacion del servicio (Decreto 1983 de 2019, art 1°, art. 2.2.2.5.2, num.
2). Finalmente, para satisfacer las exigencias de caracter econdmico y financiero, la entidad debera

cumplir con el mismo requisito general exigido a las entidades territoriales.

3.1.2. Procedimiento de habilitacion de gestores catastrales e inicio de operacion

Una vez presentada la solicitud se habra dado inicio al procedimiento de habilitacién de
gestores catastrales. Dentro de los diez (10) habiles siguientes a la radicacion de la solicitud, el
IGAC procedera con la revision de los requisitos habilitantes por parte del solicitante (Decreto
1983 de 2019, art 1°, art. 2.2.2.5.3, num. 2). Dentro de este término, el IGAC debera requerir a la
entidad solicitante para que allegue la informacion o documentacion necesaria, en los casos en que
se haya encontrado que las aportadas estén incompletas o de que se deba realizar alguna gestion
adicional (Decreto 1983 de 2019, art 1°, art. 2.2.2.5.3, num. 3). Para responder al requerimiento
del IGAC, la entidad solicitante contara con el término de un (1) mes, prorrogable por otro tanto a
solicitud de parte; vencidos estos términos sin haberse dado respuesta, el IGAC declararé el
desistimiento de la solicitud y el archivo del expediente mediante acto administrativo motivado
(Decreto 1983 de 2019, ib.). Cuando el IGAC encuentre que la solicitud se encuentra completa,
dicho Instituto expedira acto administrativo que dé cuenta del inicio de la actuacion administrativa
(Decreto 1983 de 2019, art 1°, art. 2.2.2.5.3, num. 4). La importancia de dicho acto de tramite

reside en que a partir de la fecha de su expedicion empieza a correr el término de quince (15) dias

7 Facultad que puede haber sido otorgada en €l acto de creacion del EAT o por autorizacion posterior.
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habiles con el que cuenta el IGAC para expedir el acto administrativo motivado en el que se decida
sobre la solicitud (Decreto 1983 de 2019, art 1°, art. 2.2.2.5.3, num. 5). Este ultimo acto sera
notificado a los interesados personalmente o por aviso y se deben tener en cuenta los diez (10)
siguientes a la notificacion si se pretende interponer recurso de reposicion contra dicho acto
(Decreto 1983 de 2019, art 1°, art. 2.2.2.5.3, num. 6). Ahora bien, si cumplidos tres meses desde
la radicacion de la solicitud no se ha notificado la decision del IGAC, debera entenderse que dicha
decision es negativa (Decreto 1983 de 2019, art 1°, art. 2.2.2.5.3, num. 7).

El inicio de la prestacion del servicio publico catastral por parte del gestor habilitado no
ocurrird de forma inmediata con la firmeza del acto administrativo de habilitacion. Debe recordarse
el deber en cabeza del IGAC de definir para cada gestor “los criterios basicos de atencion al
ciudadano, de calidad del servicio, de proteccion al usuario, de interoperabilidad tecnoldgica, de
reporte de informacion en el Sistema Nacional de Informacién Catastral (SINIC) y de gestion
documental necesarios” (Decreto 1983 de 2019, art. 1°, art. 2.2.2.5.2). La definicion de estas
condiciones de prestacion debe ocurrir dentro de un término maximo de tres (3) meses contados a
partir de la habilitacion de cada gestor y dentro del mismo plazo deberd realizarse el empalme y la

entrega de la informacion al respectivo gestor catastral (Decreto 1983 de 2019, ib.).

3.1.3. Procedimientos de deshabilitacion como gestor catastral y de reasuncion de servicio

publico

Conforme lo establecido en el Paragrafo 2° del Articulo 79 de la Ley 1955 de 2019,
modificado por el Articulo 43 de la Ley 2294 de 2023, se desprende la posibilidad que tienen los
gestores catastrales de solicitar la devolucion de la prestacion del servicio mediante la
deshabilitacion como gestores. Conforme a las facultades otorgadas mediante el numeral 3 del
Articulo 47 de la Ley 2294 de 2023, estos aspectos fueron reglamentados por el IGAC mediante
la expedicion de la Resolucion No. 1040 de 2023 (IGAC, Resolucion 1040 de 2023).
Especificamente en los Capitulos 5 y 6 de su Titulo III se norma, respectivamente, acerca de
deshabilitacion de gestores catastrales y la entrega de informacion catastral para la reasuncion del
servicio publico de gestion catastral.

La deshabilitacion se adelanta a solicitud de parte y consiste en

“un procedimiento mediante el cual el IGAC autoriza que un municipio, departamento o

EAT devuelva la prestacion del servicio publico de gestion catastral por iniciativa propia.
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En este caso, la competencia para ejecutar los procesos catastrales en esa jurisdiccion

retorna al gestor catastral de origen que le entreg6 el servicio.” (IGAC, Resolucion No.

1040 de 2023, art. 3.5.1).

Por regla general, esta solicitud es procedente Uinicamente cuando se hayan cumplido diez (10)
afos contados a partir de la habilitacion como gestor catastral (IGAC, Resolucion 1040 de 2023,
art. 3.5.1). Las excepciones a esta regla son las siguientes, conforme a la Resolucion No. 1040 de
2023 (IGAC, art. 3.5.1):

a. En los eventos en los que se demuestre imposibilidad financiera sobreviniente para
cumplir con el cronograma de prestacion del servicio aprobado en el acto
administrativo de habilitacion.

b. Cuando contra el gestor exista una sancion en firme expedida por la SNR en ejercicio
de las facultades establecidas en los articulos 81 y 82 de la Ley 1955 de 2019

c. Por la acreditacion de eventos de fuerza mayor o caso fortuito que impidan el ejercicio
de su rol como gestor catastral

d. Para el caso de aquellos departamentos o EAT habilitados que demuestren “haber
perdido sostenibilidad financiera, de acuerdo con las condiciones de su habilitacion,
debido a que uno o mas municipios de su jurisdiccion se retiren del departamento o
EAT, soliciten habilitacion o decidan contratar un gestor catastral diferente” (IGAC,
Resolucion 1040 de 2023, art. 3.5.1).

e. Para los gestores catastrales de Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla sera
improcedente esta solicitud, toda vez que ejercian funciones con anterioridad a la
promulgacion de la Ley 1955 de 2019 (IGAC, Resolucion 1040 de 2023, art. 3.5.1, par.
2).

El procedimiento de deshabilitacion inicia con la presentacion de la solicitud escrita por
parte del gestor, motivando las razones por las que deberia acogerse su peticion, y a la que se debe
anexar un reporte del estado juridico, administrativo y financiero con el que entregaria la
prestacion del servicio (IGAC, Resolucion 1040 de 2023, art. 3.5.2, num. 1). Dicha solicitud sera
objeto de estudio por parte del IGAC, entidad que debera decidir de fondo sobre la misma mediante
la expedicion de acto administrativo motivado dentro de los quince (15) dias habiles siguientes a
la presentacion de la solicitud (IGAC, Resolucion 1040 de 2023, art. 3.5.2, num. 2) Contra esta
decision proceden los recursos establecidos en el articulo 74 de la Ley 1437 de 2011. A partir de
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la comunicacion de la decision del IGAC, el gestor catastral deshabilitado iniciard el proceso de
entrega de informacion al gestor catastral que corresponda.
La entrega de informacion catastral para la reasuncidon del servicio publico de gestion
catastral procedera en alguno de los siguientes eventos:
a. “Se cumpla el término de ejecucion de un contrato y/o convenio interadministrativo
celebrado para la prestacion del servicio publico de gestion catastral, sin que se
prorrogue dicho contrato o convenio” (IGAC, Resolucion 1040 de 2023, art. 3.6.1,
num. 1).
b. “Las partes de un contrato y/o convenio interadministrativo decidan la terminacion
anticipada del contrato o convenio” (IGAC, Resolucion 1040 de 2023, art. 3.6.1, num.
2).
c. “Se imponga sancion en firme por parte de la SNR al gestor catastral habilitado o
contratado, de acuerdo con lo indicado en los articulos 81 y 82 de la Ley 1955 de 2019,
o la norma que los modifique o sustituya” (IGAC, Resolucion 1040 de 2023, art. 3.6.1,
num. 3).
d. “El IGAC deshabilite a un gestor catastral, en los términos de la presente resolucion”
(IGAC, Resolucion 1040 de 2023, art. 3.6.1, num. 4).
e. “Un municipio haya solicitado salir de la jurisdiccion de su gestor actual para retornar
a su gestor de origen” (IGAC, Resolucion 1040 de 2023, art. 3.6.1, num. 5).
Siempre que se acredite la ocurrencia de alguna de estas circunstancias, el gestor incurso en ella
debera entregar los insumos y la informacion respectivos dentro de un plazo de tres (3) meses
desde la fecha en la que se informe dicha situacion al gestor catastral que deba reasumir (IGAC,

Resolucion 1040 de 2023, art. 3.6.1).

3.2. El estado operativo de los gestores catastrales en Colombia

Para efectos del analisis de datos cuantitativos sobre el grado de descentralizacion que
presenta la prestacion del servicio de gestion catastral en Colombia, en lineas anteriores se pudo
establecer las caracteristicas de los sujetos de estudio. Se trata de EAT o de entidades del orden
nacional o territorial que soliciten y hayan obtenido del IGAC como maxima autoridad catastral la
habilitacion como gestores catastrales para efectuar la prestacion del servicio publico de gestion

catastral en determinada circunscripcion territorial (uno o varios municipios). En este sentido,
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estudiar el grado de descentralizacion en materia de prestacion del servicio publico de gestion
catastral se medird al hacer un analisis de datos cuantitativos de los gestores catastrales habilitados
en Colombia, distintos al IGAC. En este sentido, se empez6 por indagar acerca de la informacion
reportada en bases de datos oficiales acerca de los gestores catastrales habilitados, haciendo uso
de lo publicado por el DNP, como entidad con funciones de hacer seguimiento a la ejecucion de
politicas publicas en Colombia, y por el IGAC, como responsable de la regulacion y de decidir
sobre las habilitaciones de gestores catastrales. A partir de dichos reportes, se recopilaron las
siguientes caracteristicas de cada gestor catastral habilitado: (a) el nombre del gestor, (b) el acto
juridico de habilitacion, (c) de la competencia territorial (municipios o distritos en los que estuviera
habilitado para prestar el servicio), (d) si se encontraba o no en operacion en la fecha de corte y
(e) la fecha de inicio de operaciones del gestor o, en caso de que no haya empezado a operar, las
circunstancias que impidieron que estuviera en operacion en la fecha de corte.

La informacion recolectada y clasificada fue objeto de dos analisis estadisticos
descriptivos. El primero de ellos se denomina subjetivo, pues estd enfocado en torno a cuestiones
como la naturaleza y las circunstancias operativas que rodean a cada uno de los sujetos de estudio.
Este analisis presenta tres variables: (i) estado de operacion a la fecha de corte, (ii) naturaleza
juridica del gestor y (iii) su procedencia geografica’. Por otro lado, el segundo analisis se
denomina objetivo y se enfoca en los municipios o distritos beneficiarios de la prestacion del
servicio que adelanta cada gestor. En este analisis se usan dos variables: (i) la ubicacion geografica
del municipio o distrito beneficiario y (ii) si ellos corresponden a una ciudad capital de
departamento. Estos andlisis permitirdn conocer qué tanto estan distribuidos los gestores
catastrales distintos al IGAC a lo largo de la geografia nacional. Con lo anterior, se conocera
también hasta qué punto el esquema de competencias para la prestacion del servicio publico de

gestion catastral ha cumplido con los objetivos de descentralizar la prestacion del servicio.

75 Si su sede principal se encuenta situada en alguna de las siguientes cinco regiones:

e Amazdnica, que se entiende conformada por los departamentos de: Amazonas, Caqueta, Guainia, Guaviare,
Putumayo y Vaupés.

¢ Andina, que se entiende conformada por los departamentos de: Antioquia, Boyaca, Caldas, Cundinamarca,
Huila, Norte de Santander, Quindio, Risaralda, Santander y Tolima.

e (Caribe, que se entiende conformada por los departamentos de: Atlantico, Bolivar, Cesar, Cérdoba, La
Guajira, Magdalena, San Andrés y Providencia y Sucre.

¢ Orinoquia, que se entiende conformada por los departamentos de: Arauca, Casanare, Meta y Vichada.

e Pacifico, que se entiende conformada por los departamentos de: Chocd, Cauca, Nariflo y Valle del Cauca.
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3.2.1. Recuento y analisis de los gestores catastrales habilitados a 31 de diciembre de 2022

Acorde con la informacién publicada por el DNP (s.f.a), a corte 31 de diciembre de 2022
eran al menos cuarenta y dos (42) las entidades que habian sido reconocidas como gestores
catastrales en Colombia. No obstante, el IGAC (2022a, 2022¢, 2023a) reporta la habilitacion de
tres gestores catastrales no mencionados en la publicacion del DNP: los Municipios de Malaga
(Santander), Chiquinquira (Boyacd) y Floridablanca (Santander). A partir de las dos fuentes
mencionadas no solo se determinaron cuéles entidades han sido reconocidas por el IGAC, sino que
se pudo recoger informacion juridica y técnica de cada operador. En el Anexo 4 se recopilan los
datos obtenidos a corte 31 de diciembre de 2022.

La informacién recopilada en el Anexo 4 fue objeto de analisis que contribuyeron a una
mejor comprension de la situacion operativa en la que se encuentran los gestores catastrales
habilitados en Colombia y el grado de descentralizacion en la prestacion del servicio. Aplicando
el analisis subjetivo, el nimero total de gestores catastrales habilitados, sin contar al IGAC,
asciende a la suma de cuarenta y cinco (45, equivalente al 100% de lo revisado). De este total:
cuarenta (40, equivalente al 88.89% del total) se encontraban operando; cuatro (4, equivalentes al
8.89% del total) no habian iniciado con la operacion en la jurisdiccion en la que fueron habilitados
y auno (1, equivalente al 2.22% del total) no le fue entregada la prestacion del servicio publico de
gestion catastral. Al discriminar los gestores en razon a la naturaleza de los entes habilitados, se
observa que: tres (37°) corresponden a departamentos o a entidades inmersas en la estructura
organica de alguno de ellos; doce (1277), a ciudades capitales o a entidades adscritas a una de ellas;
seis (67%), a EAT; veintidos (227°), a municipios; los dos (28°) restantes, a entidades del orden
nacional. Ahora bien, al revisar la procedencia geografica de los gestores catastrales habilitados,
se obtuvieron resultados llamativos, pero quiza no tan sorprendentes. Del total de cuarenta y cinco

(45) gestores habilitados: veintiocho (28, el 62.22%) tienen sus sedes ubicadas en la Region

76 Equivalentes al 6.67% del total.
"7 Equivalentes al 26.67% del total.
8 Equivalentes al 13.33% del total.
7 Equivalentes al 48.89% del total.
80 Equivalentes al 4.44% del total.
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Andina®'; nueve (9, el 20.00%), en la Region Caribe®?; tres (3, el 6.67%), en la Regién Pacifico®;
uno (1, el 2.22%), en la Region Amazénica®; uno (1, el 2.22%), en la Region Orinoquia®’; dos (2,
el 4,44%) estan habilitados a nivel nacional y tienen su sede principal en Distrito Capital de Bogota
(Region Andina). El gestor faltante (que representa un 2.22% del total) corresponde a un EAT®®
conformado en su gran mayoria por municipios ubicados en el Departamento de Norte de
Santander (Region Andina) y que cuenta ademas con la participacion del municipio de Rio de Oro,
Departamento de Cesar (Region Caribe).

El segundo de los analisis efectuados consistidé en caracterizar los municipios en cuyo
territorio se presta el servicio publico catastral mediante un gestor habilitado y estudiar las
relaciones que se advirtieron entre los municipios y sus respectivos gestores. Con fundamento en
las anteriores premisas, sea lo primero indicar que a corte 31 de diciembre de 2022 habia un total
de doscientos ochenta y tres (283) municipios o distritos en los que el servicio publico de gestion
catastral era prestado por un gestor catastral habilitado distinto al IGAC. De este total, doscientos
treinta y nueve (239, un 84.45%) se ubican en la Region Andina; trece (13, un 4.59%) se situan en
la Region Caribe; veintinueve (29, un 10.25%) pertenecen al espacio geografico de la Region
Pacifico y, finalmente, las Regiones de la Amazonia y la Orinoquia aportan cada una de ellas
apenas un municipio a este total (representando cada una un 0.35% del total). Una circunstancia
que se podria clasificar de positiva es la baja incidencia de las ciudades capitales en este total, pues
con apenas diecisiete (17) en el listado representan apenas el 6.01% del total de municipios
cubiertos.

Para efectos de este analisis objetivo no fueron tomados en cuenta los municipios en los
que la Agencia Nacional de Tierras (ANT) haya prestado o preste el servicio publico de gestion

catastral. Lo anterior se justifica en tanto que la habilitacion de la ANT no se circunscribe a

81 Para efectos de este analisis fueron considerados de la Regiéon Andina aquellos municipios situados en los
departamentos de: Antioquia, Boyaca, Caldas, Cundinamarca, Huila, Norte de Santander, Quindio, Risaralda,
Santander y Tolima.

82 Para efectos de este analisis fueron considerados de la Region Caribe aquellos municipios situados en los
departamentos de: Atlantico, Bolivar, Cesar, Cordoba, La Guajira, Magdalena, San Andrés y Providencia y Sucre.

8 Para efectos de este analisis fueron considerados de la Region Pacifico aquellos municipios situados en los
departamentos de: Cauca, Choco, Narifio y Valle del Cauca.

8 Para efectos de este analisis fueron considerados de la Region Amazonica aquellos municipios situados en los
departamentos de: Amazonas, Caquetd, Guainia, Guaviare, Putumayo y Vaupés.

8 Para efectos de este analisis fueron considerados de la Regién Amazonica aquellos municipios situados en los
departamentos de: Arauca, Casanare, Meta y Vichada.

8 Asomunicipios.
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municipios en particular, sino al desarrollo del objeto misional de dicha entidad en todo el territorio
nacional. A pesar de la anterior precision, la falta de claridad acera del alcance territorial de las
competencias de la ANT puede generar dudas acerca de la validez de los resultados sobre el grado
de descentralizacion en la prestacion del servicio, toda vez que pueden ser mayor la cantidad de
municipios beneficiarios de la prestacion hecha por un gestor distinto al IGAC.

Ahora bien, de los dos anteriores analisis se puede afirmar la existencia de una considerable
concentracion en la Region Andina tanto de gestores catastrales como de municipios beneficiarios
de la prestacion que ofrecen. Por el contrario, salta a la vista la marginal participacion de gestores
catastrales o de municipios cubiertos en las Regiones Amazonica y Orinoquia. Y es de anotar que
los escasos gestores catastrales habilitados pertenecientes a estas dos Regiones siguen la tendencia
nacional de prestar sus servicios exclusivamente en el territorio de su jurisdiccion. Por su parte, en
las Regiones Caribe y Pacifico también se presentan fenomenos de concentracion en cuanto a la
prestacion. Mientras en el Caribe la gran mayoria de municipios cubiertos corresponden a ciudades
capitales de Departamento o municipios que se encuentran cercanos a estas urbes; en el Pacifico,
la gran mayoria de municipios beneficiarios son pertenecientes al Departamento del Valle del
Cauca. De igual forma, en ambas Regiones se deben destacar los casos que no se ajustan a la
tendencia de concentracion en la prestacion del servicio, pues en ellos se observa que suplen su
necesidad con gestores de la Region Andina. Finalmente, son casos anecdodticos aquellos en los
que un municipio de determinada Region se vea beneficiado de la prestacion ofrecida por un gestor
catastral cuya sede principal se sitie en otra Region. Estos sucesos fueron apreciables en
municipios beneficiarios de las Regiones Caribe y Pacifico con gestores catastrales de la Region
Andina, a la vez que fueron inexistentes entre los municipios beneficiarios de las Regiones

Amazonica y Orinoquia.

3.2.2. Recuento y analisis de los gestores catastrales habilitados a 31 de diciembre de 2023

A corte 31 de diciembre de 2023, las variaciones en el estado operativo presentadas en
cuanto a los gestores catastrales habilitados fueron plasmadas en el Anexo 5. Empleando las dos
alternativas de analisis propuestas a la informacion consolidada a 31 de diciembre de 2023, se
obtuvieron los resultados a continuacion descritos. EI numero total de gestores catastrales
vinculados de forma alguna al trdmite de habilitacién asciende a la suma de cuarenta y siete (47,

equivalente al 100% de lo revisado). De este total: (i) cuarenta y seis (46, equivalente al 97.87%
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del total) se encontraban operando y (ii) a uno (1, equivalente al 2.13% del total) no le fue
entregada la prestacion del servicio publico de gestion catastral. Al discriminar los gestores en
razén a la naturaleza de los entes habilitados, se observa que: tres (3%7) corresponden a
departamentos o a entidades inmersas en la estructura organica de alguno de ellos; catorce (14%%),
a ciudades capitales o a entidades adscritas a una de ellas; seis (6%), a EAT; veintidos (22°°), a
municipios; los dos (2°!) restantes, a entidades del orden nacional. Ahora bien, al revisar la
procedencia geografica de los gestores catastrales habilitados, se obtuvieron los resultados
descritos a continuacion. Del total de cuarenta y siete (47) gestores habilitados: veintinueve (29,
el 61.70%) tienen sus sedes ubicadas en la Region Andina; diez (10, el 21.28%), en la Region
Caribe; tres (3, el 6.38%), en la Region Pacifico; uno (1, el 2.13%), en la Region Amazdnica; uno
(1, el 2.13%), en la Region Orinoquia; dos (2, el 4.26%) estan habilitados a nivel nacional y tienen
su sede principal en Distrito Capital de Bogota (Region Andina). El gestor faltante (que representa
un 2.12% del total) corresponde a Asomunicipios, cuya situacion fue expuesta en la seccion
anterior.

Una vez efectuado el segundo analisis para la informacion a corte 31 de diciembre de 2023,
se pudo determinar que habia un total de doscientos ochenta y cinco (285) municipios o distritos
en los que el servicio publico catastral era prestado por un gestor catastral habilitado distinto al
IGAC. De este total, doscientos cuarenta y uno (241, un 84.56%) se ubican en la Region Andina;
veintiocho (28, un 9,82%) se sitian en la Region Pacifico; catorce (14, un 4.91%) pertenecen al
espacio geografico de la Regioén Caribe; uno (1, un 0.35%) se pueden ubicar en la Region
Amazonica y, finalmente, la Region Orinoquia aporta un (1) municipio a este total (representando
un 0.35% del total). Para el afio 2023 se present6 un tenue aumento en la incidencia de las ciudades
capitales de Departamento del 0.82%, al pasar de diecisiete (17, 6.05%) a diecinueve (19, 6.67%
del total de 285 municipios).

87 Equivalentes al 6.38% del total.
88 Equivalentes al 29.79% del total.
8 Equivalentes al 12.77% del total.
% Equivalentes al 46.61% del total.
1 Equivalentes al 4.26% del total.
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3.3. Ejecucion fisica de la implementacion del catastro multipropdsito: clara indicacion
de objetivos para una confusa medicion de resultados

En las secciones anteriores se ofrecid al lector un panorama acerca del grado de
descentralizacién que se presenta en el esquema de prestacion del servicio publico de gestion
catastral. A lo largo de los siguientes parrafos, se busca analizar el cumplimiento de las metas
trazadas en la politica publica de catastro multipropdsito en cuanto a la actualizacion de
informacion catastral. Para ello se empez6 por hacer un recuento de los objetivos trazados por el
Estado colombiano en materia de implementacion del catastro multipropdsito, haciendo especial
énfasis en las metas de levantamiento o actualizacion medida en superficie de terreno®’. Conforme
a dichas metas, se estudiaron los resultados obtenidos y reportados por el Estado colombiano en
dicha materia.

Sobre este tema en particular resultd necesario consultar las politicas publicas adoptadas
por el CONPES en sus documentos homonimos. Y a pesar de que este tema ha sido abordado al
menos desde al afio 2001, lo cierto es que ha cobrado especial relevancia social a partir de la firma
del Acuerdo de Paz. Bajo la anterior premisa, se tendrdn en cuenta Unicamente aquellos
documentos expedidos a partir del afio 2016. En el documento CONPES 3859 expedido el 13 de
junio de 2016 fueron establecidas metas claras en materia de ejecucion fisica de la implementacion
del catastro multiproposito. En dicha ocasion se indico:

“El levantamiento catastral multipropésito en todo el pais es una intervencion ambiciosa

como politica publica, que significa una evolucion hacia la adopcion de un nuevo modelo

catastral basado en los mas altos estandares y buenas précticas internacionales en temas
cartograficos, tecnoldgicos, de interoperabilidad, de formacidon, actualizacion vy
conservacion catastral. (...) Por esta razon y con el fin de avanzar con certeza y precision,
su implementacion se ejecutard en dos fases: (i) prueba piloto (2016); y (ii) escalamiento
progresivo (2017-2023). Estas fases incluyen el levantamiento del catastro multipropdsito

para el 25% del territorio nacional entre 2016 y 2018, y para todo el pais, entre 2019 y

2023” (CONPES, 2016, pags. 54-55).

Asi, para el afio 2016 se debid haber realizado el levantamiento de informacién catastral con
enfoque multiproposito en la totalidad del territorio de once municipios escogidos segln criterios

técnicos del DNP y el IGAC (CONPES, 2016, pags. 55-56). Con lo anterior se cumplirian los

%2 Actividades englobadas, a efectos del presente escrito, en el término ejecucion fisica.
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objetivos de la fase de prueba piloto (fase 1) y, partiendo de la experiencia y los conocimientos
adquiridos en ella, se podria dar transito a replicar estas actuaciones en el resto del territorio
nacional. En palabras del CONPES (2016):

“En esta linea, una vez ejecutados los pilotos en 2016 (fase 1), se iniciara la fase de

expansion del ejercicio (fase 2). Como parte de esta fase, se definira un calendario de

escalamiento progresivo, por regiones, que permita el levantamiento del catastro con
enfoque multipropdsito para un 25% del territorio nacional en 2018. (...)

Como parte del operativo de escalamiento progresivo, se prevé completar la totalidad del

ejercicio gradualmente entre 2019 y 2023, incluyendo tanto zonas urbanas como zonas

rurales” (pags. 54-55, 57).

En suma, para el afio 2016 deberia haberse efectuado el levantamiento catastral con enfoque
multiproposito en once (11) municipios; para el afio 2018, en un 25% del territorio nacional y
haberse actualizado el 100% del territorio nacional en el afio 2023.

Ante el limitado avance obtenido en la ejecucion fisica de los lineamientos de politica
publica establecidos en el documento CONPES 3859, fue necesario replantear los objetivos alli
planteados. Esto fue hecho mediante el documento CONPES 3958 del 26 de marzo de 2019, de
cuya redaccion se resalta:

“Con la implementacion de la estrategia de politica del presente documento se espera que
a 2025 se cuente con la actualizacion de la totalidad del catastro, en donde a 2022 se debe
contar con una actualizacion del 60% del area del pais, correspondiente a 650 municipios
y 13.000.000 predios actualizados.” (CONPES, 2019, pp. 62).
Con esto, ha quedado expuesta la meta vigente en cuanto al area a actualizar a corte 31 de
diciembre de 2022, meta en cuyo establecimiento se contemplaron variables tales como la
modificacion normativa tendiente a la creacion del servicio publico de gestion catastral.

Al emprender el andlisis del cumplimiento de los descritos objetivos de actualizacion, se
evidenciaron dos dificultades. Una de ellas gira en torno a la vaguedad en el significado del término
actualizacion, usado en el mismo documento CONPES 3958. Este documento carece de una
definiciéon de lo que debe entenderse por actualizacion, circunstancia que redunda en una
ambigiiedad en el uso de dicha palabra. En efecto, el término puede ser interpretado
indistintamente de dos formas: una de ellas es asimilar actualizacion a levantamiento catastral

enfoque multiproposito y la otra es entender por actualizacion el contar con informacion catastral
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levantada no hace maés de cinco (5) aflos”. Ahora bien, todo aquel que pretenda hacer seguimiento
a la implementacion del catastro multipropdsito y al grado de cumplimiento alcanzado en los
objetivos establecidos en la estrategia de implementacion del documento CONPES 3958 debera
empezar por esclarecer el significado del término actualizacion. A efectos practicos, se puede
considerar que entender por actualizada aquella informacion catastral generada con una antigiiedad
no mayor a cinco (5) afos fue la interpretacion asumida por el DNP. Ello se evidencia en la forma
en la que dicho Departamento presenta la informacion recopilada disponible acerca del avance en
la implementacion del catastro multiproposito en Colombia. La disyuntiva planteada acerca de la
definicion del término actualizacion trajo a colacion la segunda dificultad encontrada: la
inexistente diversidad de fuentes de informacion que registren en forma periddica y sistematica el
avance en la ejecucion fisica de la implementacion del catastro multipropésito en Colombia. En
efecto, el DNP publica el estado del avance en la materia a partir de la informacion que le reporta
el IGAC.

Debido a la infranqueable dificultad de encontrar otras fuentes, forzoso fue acudir a las
cifras reportadas por el DNP en su Diagnostico municipal — Catastro Multiproposito para efectuar
el analisis que a continuacion se plantea. Del universo de mil ciento veintidos (1122) municipios
y areas no municipalizadas existentes en la Republica de Colombia a corte 31 de diciembre de
2022, tinicamente se reportaron cuarenta y ocho (48) que contaran con catastro actualizado en al
menos alguno de sus componentes territoriales, bien se trate del rural o del urbano (DNP, s.£'b). Y
discriminando segun si el area o predio reportado se encuentra en zona rural o urbana, se tienen:

8°600.409 hectareas actualizadas en zona rural, 100.152°* hectareas actualizadas en el area urbana;

9 Este deber fue consagrado en el paragrafo 1° del articulo 90-1 del Estatuto Tributario, adicionado en virtud del
articulo 79 de la Ley 223 de 1995. Y a pesar de que esta norma fue derogada el 29 de diciembre de 2003 por el articulo
69 de la Ley 863 del mismo aflo, pareciera que en la practica administrativa aun se conserva la idea de obligatoriedad
en la actualizacion catastral quinquenal. Esto se puede evidenciar en lo indicado por el IGAC (s.f.a) en su sitio web
oficial: “Segun la norma actualmente vigente cada 5 afios. Sin embargo, con la eventual implementacion del
denominado catastro multiproposito, dicho proceso variara, con la metodologia conocida como barrido predial”. Con
la expedicion de la Ley 1450 de 2011, Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, fue reintroducido este deber constante
de actualizacién en los siguientes términos: “ARTICULO 24. FORMACION Y ACTUALIZACION DE LOS
CATASTROS. Las autoridades catastrales tienen la obligacion de formar los catastros o actualizarlos en todos los
municipios del pais dentro de periodos maximos de cinco (5) afos” (Ley 1450 de 2011, art. 24). Y a pesar de que
dicha norma se encuentra contenida en un Plan Nacional de Desarrollo cuya vigencia corresponde a cuatro afios, esta
norma no ha sido expresamente derogada en leyes posteriores.

%4 Si bien este es el nimero que reporta el DNP (s.£.b), habria que restarle un total de 5.697 hectareas correspondientes
a las zonas urbanas de 10 municipios cuya informacion catastral urbana fue recolectada en fecha anterior al afio 2018.
Esto nos daria un total de 94.185 hectareas de zona urbana cuya informacion catastral fue generada en fecha igual o
posterior al afio 2018.
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439.031 predios actualizados en el area rural y 5°330.480°° predios actualizados en zonas urbanas
(DNP, 5.1.b). Esto representa una superficie total de 8.700.561 hectareas y 5.769.511 predios totales
con catastro actualizado a corte 2022 (DNP, s.£'b). De tomar estas cifras como el estado de avance
en la ejecucion fisica a corte 2022 y compararlas con los objetivos del CONPES 3958 se obtuvieron
los resultados a continuacion descritos. La ejecucion fisica de la implementacion del catastro
multiprop6sito a corte en el afio 2022 fue completada: (i) en un 7.38% de los municipios propuestos
y en el 4.28% de los municipios del pais, (ii) en un 12.71% de la superficie propuestay en el 7.63%
de la superficie total del pais y (iii) en un 44.38% de los predios propuestos y en el 32.05% de los
predios del pais. Con estos resultados, se podria concluir, a primera vista, una baja tasa de avance
en materia de actualizacion catastral en Colombia; sin embargo, ello amerita mayor reflexion.

A pesar de lo contundentes que puedan parecer estas conclusiones, ellas se pueden objetar
en tanto que se desprenden de los escasos datos disponibles. Aunada a su escasez, dichos datos no
son objeto de validaciones externas mas alld de las entidades estatales responsables de la
regulacion del servicio publico de gestion catastral y de seguimiento a las politicas publicas
estatales. En si misma considerada, la informacién publicada por el DNP es cuestionable,
empezando por el formato de fecha en el que fue reportado o medido el avance en la ejecucion
fisica de la implementacion del catastro multiproposito en Colombia. Bajo circunstancia alguna
podria considerarse suficientemente ilustrativa la mera indicacion del ano 2022 o 2023 para efectos
de establecer la vigencia o actualidad de los datos reportados. Los demés cuestionamientos a los
datos giran en torno a la descrita disyuntiva sobre la interpretacion dada al termino actualizacion.
Los municipios reportados por el DNP como catastralmente actualizados son aquellos en los que
se efectuaron levantamientos con una antigiiedad no superior a cinco (5) afios contados a partir del
2022 en cualquiera de sus dos componentes territoriales. Esta circunstancia -en si misma
considerada- nunca podra dar veraz cuenta de los municipios, predios o hectareas de las que ya se
dispone de informacion catastral con enfoque multipropdsito. En este sentido, los datos del DNP
no recogen expresamente las labores de catastro multiproposito que hayan podido ser desplegadas
por los gestores catastrales habilitados.

A pesar de lo difusamente publicados que se encuentran los datos y las estadisticas

referentes a la actualizacion del catastro en Colombia, pareciera existir un tacito reconocimiento

% Siguiendo la misma logica empleada con la superficie de zona urbana, habria que restar a esta cifra un valor de
170.445 predios; obteniendo un total de 5°160.035 predios urbanos actualizados.
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del escaso grado de actualizacion en el territorio nacional. Dicho reconocimiento se vislumbré el
21 de diciembre de 2023 con la adopcién del Documento CONPES 4128 en el que fueron
formuladas dos recomendaciones al Gobierno Nacional. La primera recomendacion gira en torno
a emitir concepto para realizar reajustes para la vigencia 2024 de los avaltos catastrales de aquellos
predios no formados y no actualizados durante la vigencia 2023 (CONPES, 2023, p. 19). Dichos
reajustes ascenderian al 2.55% para los predios rurales destinados a actividades agropecuarias y al
4.51% para los predios urbanos y los rurales destinados a actividades no agropecuarias (CONPES,
ib.). La segunda recomendacion es la solicitud de continuar el proceso de implementacion del
catastro multipropdsito dirigida Ministerio de Hacienda y Crédito Publico — MHCP, al DNP, al
DANE, al IGAC, ala SNR y ala ANT (CONPES, ib.).
En palabras del CONPES (2023), dicho Documento CONPES 4128:
“Se trata de un esfuerzo por reflejar la realidad patrimonial de los bienes inmuebles, en un
contexto en el que la desactualizacion catastral es el estado que predomina en el 60,48 %
del area urbana y en el 87,77 % del area rural de los municipios del pais. Segun informacion
del Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC) para la vigencia 2023, de un total de
1.123 municipios, el 79,79 % presenta desactualizacion catastral de més de 10 afios en la
zona urbana y 82,55 % en la zona rural.” (p. 8).
Asi mismo, se ofrecen otros indicios acerca de la desactualizacion de informacion catastral. En
efecto,
“Para estimar el impacto fiscal del incremento propuesto para los avaltos a partir del 1 de
enero de 2024 se consideraron los siguientes supuestos: (...) no incluir los predios de los
municipios que actualizaron su catastro en la vigencia 2023, a saber: Santa Rosalia (Meta),
San Juan de Arama (Meta), San Jacinto (Bolivar ), San Carlos (Cérdoba), Rioblanco
(Tolima), Puerto Lleras (Meta), La Primavera (Meta), Gigante (Huila), Fuente de Oro
(Meta), Fonseca (Guajira), El Guamo (Bolivar ), Cérdoba (Bolivar ), Balboa (Cauca),
Ataco (Tolima), Arauquita (Arauca) y Aipe (Huila)” (CONPES, 2023, p. 18).
La existencia de una baja tasa de actualizacion del catastro con enfoque multiproposito dio lugar
a que el CONPES conceptuara favorablemente el reajuste de los avaltios catastrales y recomendara
solicitara continuar con la implementacion de la politica publica relacionada. Pues el recaudo

proyectado con la informacion catastral existente se estimé insuficiente para satisfacer las
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necesidades fiscales de los municipios para el afio 2024, frente a las variables macroeconémicas

ocurridas (CONPES, 2023, pp. 12-17).

3.4.  Perspectivas del servicio publico de gestion catastral: oportunidades para el catastro
multipropoésito en las propuestas de la Mision de Descentralizacion

Los resultados de desactualizacion catastral reconocidos por el mismo CONPES se
presentan en un contexto de prestacion del servicio catastral caracterizado por una baja de
distribucion de los gestores catastrales habilitados para la totalidad de los municipios del pais. Esto
podria llevar a predicar, en principio, una cierta relacion causal entre la baja el bajo grado de
actualizacion de informacion catastral y el esquema de competencias para la prestacion del servicio
publico de gestion catastral. En defensa de dicha afirmacion se podrian alegar varias razones. Una
de ellas podria ser la insuficiencia de esfuerzos administrativos desplegados por los gestores
catastrales, incluido el IGAC. Otra de las razones que podrian sustentar la descrita relacion de
causalidad es la insuficiente presencia de gestores catastrales habilitados en todas las Regiones
geograficas del pais. Esta ultima circunstancia implica de suyo serias dificultades a la plena
operatividad del esquema de competencias, considerado en su integridad, para llegar a todo el pais
y es una evidente consecuencia de la injustificada concentracion de recursos estatales en algunas
determinadas y reducidas areas del territorio nacional. No se puede pasar por alto que a corte 31
de diciembre de 2022 los municipios en los que el servicio de gestion catastral era prestado por un
gestor catastral distinto al IGAC representaba apenas el 25.22% del total de mil ciento veintidds
(1122) municipios; cifra que apenas increment6 un 0.16% a 31 de diciembre de 2023,

La MISION DE DESCENTRALIZACION®” (2024) aborda los temas de la desactualizacion del
catastro multipropdsito (pp. 100, 104) y la descentralizacion administrativa en Colombia,
brindando posibilidades de mejora para el esquema de competencias para la prestacion del servicio
publico de gestion catastral. Los principales objetivos de la Mision de Descentralizacion consisten

en presentar propuestas o recomendaciones relacionadas con la distribucion de competencias entre

% Esto es, un 25.38% de municipios con cobertura de un gestor catastral habilitado distinto al IGAC. Sobre esta cifra
en particular se debe tener presente que a corte 31 de diciembre de 2023, hubo gestores catastrales distintos al IGAC
prestando sus servicios en doscientos ochenta y cinco (285) municipios del pais. Ademas, se debe tener presente que
a finales del afio 2023 se ratificd mediante plebiscito un nuevo municipio en el Departamento de Choc6: Nuevo Belén
de Bajira (Noriega, 2024).

°7 La Misién de Descentralizacion fue creada, en cumplimiento de las Leyes 1955 de 2019 y 1962 de 2019 -paragrafo
4 de su articulo 10-, mediante el Decreto No. 1665 del 06 de diciembre de 2021 modificé el Decreto No. 1082 del 26
de mayo de 2015 (Decreto 1665 de 2021).
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los niveles de gobierno, fuentes de financiacion para las competencias descentralizadas,
arquitectura institucional y modernizacion de la administracién publica, participacion ciudadana
territorial y lo referente a la descentralizacion en territorios indigenas (Decreto 1665 de 2021,
articulo 1°, articulo 2.2.14.3.2). Fruto de las labores realizadas a partir del 1° de marzo de 2022, en
junio de 2024 la Mision de Descentralizacion presentd su Informe Final a consideracion del
Director del Departamento Nacional de Planeacién (Mision de Descentralizacion, 2024, pp. 2 y
20). Entre las propuestas formuladas en dicho informe se encuentran contempladas: la
modificacion de las fuentes de financiacion de las entidades territoriales, la creacién de nuevas
categorias de entidades territoriales y la definiciéon del marco de competencias de las entidades
territoriales en marco de una nueva Ley Organica de Ordenamiento Territorial — LOOT (Mision

de Descentralizacion, 2024, pp. 29-32).

3.4.1. La creacion de nuevas categorias de entidades territoriales y la redefinicion del marco
de competencias de las entidades territoriales para fortalecer la descentralizacion
administrativa en la gestion catastral
La propuesta de una nueva distribucion de competencias resulta relevante,

paraddjicamente, en tanto que ya ha sido adoptada para la prestacion del servicio publico de gestion

catastral. De acuerdo con la MISION DE DESCENTRALIZACION (2024),

“Las entidades territoriales y los esquemas asociativos podran habilitarse para asumir
competencias a cargo de entidades del nivel nacional, de acuerdo con los criterios juridicos,
financieros, institucionales y poblacionales (...)

Los municipios, que por condiciones particulares no puedan asumir determinadas
competencias, podran solicitar en virtud de los principios de subsidiaridad y concurrencia
el traslado de estas competencias a la escala superior.” (pp. 62-63).

Asi las cosas, se observa que el esquema de competencias para la prestacion del servicio publico

de gestion catastral se ajusta a esta propuesta y resulta vanguardista con respecto a ella. Lo anterior

se evidencia en la habilitacion de departamentos, municipios, EAT o de capitales de departamentos
como gestores catastrales y en la posibilidad de los gestores catastrales de solicitar su

deshabilitacion®.

%8 Ver seccion 3.1 del presente Capitulo.
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Ahora bien, la definicion del marco de competencias es una labor que se debe realizar en
cada sector de competencias basicas, atendiendo la categorias municipales y departamentales que
atiendan criterios geograficos (Mision de Descentralizacion, 2024, p. 52). En otras palabras, la
definicion concreta de las competencias a asumir por cada entidad territorial debe partir de la
identificaciéon de tipologias de municipios precisas, generadas a partir de criterios de
categorizacion que atiendan la geografia mas alla de las planas cifras de sus ingresos anuales o del
numero de sus habitantes. En este orden de ideas, la propuesta tendiente a una clara y precisa
determinacion de competencias entre entidades territoriales depende de establecer una nueva
categorizacion de los municipios y departamentos de Colombia. Sobre este particular, la MISION
DE DESCENTRALIZACION (2024) formul6 una propuesta de categorizacion de entidades territoriales
a partir de

“una serie de criterios representativos de la realidad territorial, con las variables respectivas

que sean pertinentes, universales, actualizables, sencillas y con fuentes de informacion

imparciales, y combinarlas en un ejercicio para llegar a una categorizacion que los integre
en forma adecuada.

En la medida en que se espera que las categorias sean el primer referente para la

diferenciacion de competencias, fuentes de financiacion y entornos de desarrollo, los

criterios a utilizar para su conformacion deben ser esenciales para la referenciacion de los
principales atributos transversales territoriales. (...)

Asi, el ejercicio de clasificacion debe considerar las caracteristicas o atributos de las

entidades territoriales que se manifiestan en las circunstancias de su geografia. (...)

Como resultado del ejercicio se llega a 7 grupos de municipios, sin incluir a Bogota, a los

cuales se les han dado denominaciones que tratan de destacar su principal caracteristica.

(...)

El objetivo fundamental de este ejercicio de categorias municipales, que tiene en cuenta

indicadores significativos que representan sus caracteristicas geograficas, demograficas,

socioecondmicas, financieras, y ambientales, es que cada grupo tenga municipios bastante
similares a su interior y que haya atributos jalonadores que diferencien entre los diferentes
grupos. (...)

Como resultado del ejercicio se llega a 4 grupos de departamentos, a los cuales se les han

dado denominaciones que tratan de destacar su principal caracteristica.” (pp. 42, 45-48).
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En el evento de adoptarse esta propuesta de modificacién normativa, deberian reevaluarse
los requisitos técnicos econdmicos y financieros habilitantes de los gestores catastrales, con miras
a lograr una mayor cobertura de prestadores a lo largo de la geografia nacional. Estas nuevas
categorias propuestas facilitarian la adopcion de nuevos enfoques (si se quiere diferenciales) para
permitir la habilitacion de gestores catastrales que presten su servicio en aquellos municipios
tradicionalmente entendidos como “periféricos”™. En efecto, resulta recomendable redefinir los
requisitos diferenciados de habilitacion como gestor catastral para ajustarlos a estas nuevas
categorias de municipios. Con ello, se facilita la descentralizacion de la prestacion del servicio en
estos municipios “periféricos”, sin descuidar los estandares minimos calidad y eficiencia requerida
para la prestacion del servicio. En todo caso, esta redefiniciéon de los requisitos debe estar
acompafiada de mayor disponibilidad de recursos presupuestales para sumir estas obligaciones. En
este sentido, resulta pertinente tomar en las modificaciones propuestas a las fuentes de financiacion

de las Entidades Territoriales.

3.4.2. La modificacion de fuentes de financiacion para fortalecer la prestacion del servicio

publico de gestion catastral por parte de entidades territoriales

La MISION DE DESCENTRALIZACION (2024) también propone introducir modificaciones al
Sistema de Financiamiento Territorial, lo que implicaria cambios al Sistema General de
Participaciones — SGP y al Sistema General de Regalias — SGR, asi como la creacion del Fondo
de Convergencia Econdémica Territorial — FECET (pp. 31-32). En cuanto al SGP, se propone
reestructurar su composicion en dos bolsas: la Sectorial, equivalente al 80.18% del total de los
recursos asignados, y la Territorial, que seria conformada con el restante 19.82% (Mision de
Descentralizacion, ib., p. 88). Entre los recursos de la bolsa Territorial, se proponen asignaciones
a: Resguardos Indigenas, por el 2.62%; Municipios Riberefios, por el 0.4%; Fondo Nacional de
Pensiones de las Entidades Territoriales — FONPET, por el 2.9% y Proposito General, por el
56.19% (Mision de Descentralizacion, ib.). Ahora bien, la asignacion de Proposito General deberia
ser otorgada unicamente a municipios o distritos y sus recursos deberian destinarse, en primer
lugar, a una asignacion minima que garantice el piso de asignacion del afio 2024 por este concepto
ajustado por inflacion (Misidon de Descentralizacion, ib., p. 93). Y a aquellos recursos anuales

excedentes deberia aplicarseles la siguiente distribucion: un 70% por “el criterio de igualacion

%Y que se encuentran por fuera de las principales concentraciones advertidas en la seccion 3.2 del presente Capitulo.
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fiscal (inverso de la tributacion per capita'®)”’; un 18% para aquellos municipios de categoria
“densidad étnica” o cuya poblacion étnica constituya mas 33% de la poblacion total; el 12%
restante para municipios de "prevalencia ambiental" o cuya area reconocida en el Registro Unico
Nacional de Areas Protegidas — RUNAP o en el Registro de Ecosistemas y Areas Ambientales —
REAA represente mas del 60% de su extension (Mision de Descentralizacion, ib., pp. 93-94). En
la Figura I se evidencia la distribucion propuesta por la Mision de Descentralizacion (2024) de

los recursos del SGP.

Figura 1. Nueva composicion del SGP.

SGP

[

SGP SECTORIAL SGP TERRITORIAL
80,18% 19,82%

A

Agua Potable y Saneamiento Basico -
APSB
(5184% del total 26,15% del territorial)

Educacién
(56,16% del total
70% del sectorial)

Propésito
General - PG Resguardos Indigenas
(11,136% del total (0,52% del total 2,62% del

Salud 56,19% del territorial) territorial)

(23,52% del total

29,33% del sectorial)
Riberefios (0,08% del total

0,4% del territorial)

PAE
(0,5% del total
0,67% del sectorial)

FONPET
(2,9% del total y 14,64% del territorial)

Fuente: Misiéon de Descentralizacion (2024, p. 88).

Ademas de las descritas caracteristicas que asumiria el SGP, se debe tener presente que la
propuesta de la Misién de Descentralizacion incluye la flexibilizacion de la destinacion de los
recursos de Propdsito General del SGP. Bajo este entendido, dichos recursos no estarian limitados
por destinaciones especificas, siendo decision del Ente titular de la asignacion su ejecucion,
siempre que no se destine mas del 41% de su valor total en gastos de funcionamiento (Mision de
Descentralizacion, ib., p. 98). A la luz de esta propuesta, los recursos de la bolsa Territorial
propuestos a ser asignados a Resguardos Indigenas, Municipios Riberefios y Proposito General se

perfilan como la fuente de financiacion idonea para permitir que mayor cantidad de entidades

100 «Se otorgaran mas recursos a aquellos municipios cuya tributacion per capita sea menor, y viceversa. Este indicador
es transitorio hasta tanto el MHCP y el DNP calculen la tributacion potencial per capita.” (Mision de
Descentralizacion, 2024, p. 93; texto correspondiente a la nota 41 del original).
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territoriales sean habilitadas como gestores catastrales para prestar sus servicios en los territorios
actualmente no cubiertos. En efecto, no se puede pasar por alto que dichos recursos pueden ser
invertidos segun los criterios que determine cada entidad municipal, siendo viable destinarlos en
proyectos de inversion relacionados al catastro multiproposito. Sobre este particular, téngase
presente que, a la luz del paragrafo del articulo 48 de la Ley 2294 de 2023, se consideran gastos
de inversion aquellos relacionados con la gestion catastral.

Las anteriores conclusiones cobran mayor vigencia si se tiene presente que la mision
propone modificar las proporciones de las bolsas Sectorial -pasando del 80.18% al 70% del Total-
y Territorial -variando del 19.82% al 30% del Total- dentro de los cinco (5) afios posteriores a la
sancion de respectivo Acto Legislativo que modifique el SGP (Mision de Descentralizacion, ib.,
pp. 88-89). Asi mismo, se busca que aumente la participacion de las asignaciones a Resguardos
Indigenas y Municipios Riberefios al 1% y 0.1% del total del SGP, disminuyendo la participacion
de la asignacion del FONPET (Mision de Descentralizacion, ib., pp. 88-89). Se evidencia asi el
potencial de estas tres asignaciones como fuentes de financiacion permanente de los gastos de
inversion necesarios para la continua prestacion del servicio publico de gestion catastral.

Los proyectos de inversion para la prestacion del servicio publico de gestion contractual
también podrian ejecutarse con recursos provenientes del SGR, de acuerdo con otra de las
propuestas de la Misioén de Descentralizacion. En efecto, dicha Misidén propone que con recursos
provenientes del SGR y del FECET se pueda financiar la ejecucion de toda clase de proyectos
coyunturales a ser ejecutados por entidades territoriales, entre ellos los de gestion catastral. En
especifico, la propuesta de modificacion al SGR por parte de la MISION DE DESCENTRALIZACION
(2024) consiste en eliminar los esquemas de distribucion de rendimientos financieros y mayor
valor de recaudo para adicionar dichos recursos al sistema basico de asignacion al SGR,
manteniendo la proporcion existente en el peso relativo de las asignaciones actuales (p. 142). Con
fundamento en dicha reasignacion de recursos, las asignaciones dentro del SGR quedarian de la

forma presentada en la Figura 2.
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Figura 2. Sistema General de Regalias (SGR) asignaciones actuales y propuestas.

Asignaciones Actuales Asignaciones Nuevas
Directas 20% Directas 18,8%
Directa Anticipada 5% Directa Anticipada 5,%
Inversion Local 15% Inversion Local 13,4%
Municipios Riberefos Rio Magdalena y Canal del 0.5% Municipios Riberefios Rio Magdalena y Canal del 0.5%
Dique ’ Dique !
Fondo de Ahorro Pensional Territorial - FONPET 2,25% Fondo de Ahorro Pensional Territorial - FONPET 2,25%
Inversion Regional 34% Inversion Regional 34%
Ambiental®® 1% Ambiental 4,2%
Ciencia, Tecnologia e Innovacién 10% Ciencia, Tecnologia e Innovacién 8,2%
Paz 7% Paz 7%
Fondo de Ahorro y Estabilizacion 2,25% Fondo de Ahorro y Estabilizacion 2,25%
Asignacion Etnica™ Asignacion Etnica 1,45%
1% 1%
Operacion” 1% Operacién 1%
1% 1%
Total 100% Total 100%

Fuente: Mision de Descentralizacién (2024, p. 143).

Aunada a esta redistribucion de las asignaciones del SGR, también se propone una
descentralizacion de estos recursos mediante la supresion de los OCAD Regionales, de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion y de Paz (Mision de Descentralizacion, 2024, pp. 133-137). Con ello se
busca respetar la autonomia de las entidades territoriales en la gestion de estos recursos y, en el
caso concreto de los recursos asignados a Paz, se busca encausar dichos recursos al cumplimiento
de los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial — PDET (Mision de Descentralizacion,
ib.). Asi las cosas, resulta viable para las administraciones territoriales poder acudir a los recursos
asignados en el SGR para poder destinarlos a proyectos de inversion relacionados a la politica
publica de catastro multiproposito cuando asi lo establezcan conforme a las realidades que
presenten sus territorios.

A nivel departamental, otra fuente de financiacion para proyectos de inversion relacionados
a la gestion catastral se evidencia en la propuesta de creacion del FECET. En efecto, el FECET se

define



125

“como un instrumento de transferencias de ecualizacion fiscal (vertical y horizontal) para

compensar las brechas econdmicas intradepartamentales a través del financiamiento de

inversiones supramunicipales habilitadoras de conectividad e integracion funcional
urbano-rural, y multiplicadoras de productividad, competitividad y desarrollo econémico
en los territorios mas rezagados de cada departamento.” (Misién de Descentralizacion,

2024, p. 108).

La posibilidad de destinar recursos de este Fondo resulta plausible en tanto que seria administrado
por los departamentos y que con dichos dineros se podrian “financiar programas y estrategias para
el fortalecimiento de capacidades y cooperacion técnica en formulacion y ejecucion de programas
y proyectos” (Mision de Descentralizacion, 2024, p. 109). Bajo este entendido, salta a la vista los
beneficios que tiene el catastro multiproposito para el fortalecimiento de las capacidades fiscales,
por el impacto que puede representar en los avallios catastrales y en el IPU. Asi mismo, no se
puede pasar por alto que la actualizacion del catastro redunda en el fortalecimiento de las
capacidades técnicas de los entes territoriales para formular politicas publicas, en tanto permite a
las administraciones territoriales contar con informacidon mas precisa sobre las realidad sociales,
econdmicas y geogrificas de sus territorios!®!. Estas caracteristicas hacen viable ejecutar proyectos
de inversion en materia de catastro multiprop6sito con cargo a los recursos del FECET.

Ahora bien, la materializacién de esta destinacion de recursos del FECET a planes,
programas o proyectos destinados a implementar la politica publica de catastro multipropdsito
estaria sujeta a dos condiciones. Una de ellas, seria que cada proyecto o programa siguiera el
conducto regular de gobernanza propuesto para su formulacion, viabilizacion, estructuracion,
aprobacioén, ejecuciéon y seguimiento en las instancias departamentales (Mision de
Descentralizacion, 2024, p. 113-115). Esto, desde luego, dependera de la necesidades y soluciones
que cada administracion plasme en los respectivos Planes Departamentales de Desarrollo. La
segunda condicion evidenciada serd, desde luego, la adopcion normativa de esta propuesta
mediante la sancion de una Ley de la Republica. Sobre esta condicionante se evidencia un
importante hito de avance, en tanto que el pasado 05 de agosto de 2024 fue radicado ante la
Secretaria General de la Camara de Representantes del Congreso de la Republica de Colombia el

Proyecto de Ley 141 de 2024 (Benavides Mora, 2024), “por medio del cual se crea el Fondo de

101 Sobre esta relacion particular entre el catastro multipropdsito y las capacidades técnicas de planeacion y
ordenamiento territorial, ver las secciones 2.4.1, 2.4.2 y 2.4.3 del presente escrito.
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Convergencia Economica Territorial (FCET) y se dictan otras disposiciones”. En dicho Proyecto
de Ley (Benavides Mora, 2024) consta la siguiente disposicion:
“Articulo 5°. Destinacion de recursos del Fondo de Convergencia Econémica Territorial
(FCET). Los recursos que ingresen al Fondo para la Convergencia Econémica Territorial
se destinaran a:
(...)
2. Financiar estrategias para el fortalecimiento técnico en la formulacion y ejecucion de
programas y proyectos, asi como para la capacidad fiscal e institucional.” (p. 2).
De aprobarse esta redaccion en el Congreso de la Republica, se daria via libre a que los
departamentos pudieran tramitar y financiar proyectos de politica publica de catastro

multiprop6sito con recursos del Fondo de Convergencia Econoémica Territorial.

3.5. Resultados arrojados en la implementacion del catastro multipropésito en Colombia

Este Capitulo tuvo por finalidad el develar las condiciones de habilitacion y operacion de
los gestores catastrales en Colombia. En procura de dicho fin se desplegd un andlisis de datos
cuantitativos de la informacion obtenida mediante la seleccion y organizaciéon documentos
normativos y reportes de gestion expedidos por entes gubernamentales del orden nacional. El
objeto de esta metodologia consistié en cuantificar el grado de cumplimiento de dos principales
objetivos establecidos en la politica publica de catastro multipropdsito. Por un lado, se procurd
cuantificar el grado de descentralizaciéon en la prestacion que ha logrado el esquema de
competencias en la practica administrativa. Por el otro lado, se indagd acerca del grado de
cumplimiento en cuanto a cantidad de predios o de superficie de terreno con informacién catastral
actualizada.

Siguiendo el plan metodologico propuesto, se empezd por hacer un analisis sistémico de
los Decretos No. 1983 de 2019 y No. Decreto 1608 de 2022, expedidos por el Presidente de la
Republica de Colombia, asi como en la Resolucion No. 1040 del 08 de agosto de 2023, proferida
por el Director General del IGAC. Fruto de dicha labor se evidencié una consistente regulacion
juridica referente a los gestores catastrales, en la que han sido contemplados diversos aspectos de
su funcionamiento. En este sentido, existe una so6lida reglamentacion juridica aplicable a los

gestores catastrales en cuanto a la definicion de sus conceptos, siguiendo por los requisitos
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habilitantes exigidos, pasando por el procedimiento aplicable a su habilitacion e inicio de
operaciones y terminando en lo referente a su deshabilitacion.

A partir de este recuento a la regulacion normativa fue posible caracterizar a los gestores
catastrales como sujetos de estudio del andlisis de datos cuantitativos del grado de
descentralizacion que presenta en la practica administrativa el esquema de competencias. En este
sentido, se recopilé informacién acerca de aquellos EAT o entidades del orden nacional o territorial
que soliciten y hayan obtenido del IGAC como méxima autoridad catastral la habilitacion como
gestores catastrales para efectuar la prestacion del servicio publico de gestion catastral en
determinada circunscripcion territorial (uno o varios municipios). La informacién general de estos
sujetos de estudio fue obtenida principalmente de los reportes de gestion publicados por el DNP
(s.f-a) y por el IGAC (s.£-b) y fue objeto de dos analisis estadisticos descriptivos. El primero de
dichos analisis fue denominado subjetivo en tanto que con este se examind la naturaleza y
circunstancias que rodean a cada uno de los prestadores. El segundo analisis fue denominado
objetivo al partir de considerar las caracteristicas de los municipios en cuyo territorio prestan el
servicio catastral gestores catastrales distintos al IGAC. Haber desplegado estos analisis permitid
acceder a un panorama general y completo de los gestores catastrales habilitados a corte 31 de
diciembre de 2022 y 31 de diciembre de 2023. Fruto de estas labores se vislumbrd una marcada
concentracion en la Region Andina tanto de operadores como de municipios cubiertos. Por otro
lado, también pudo corroborarse una marcada participacion de los municipios como gestores
catastrales habilitados. No obstante, de este mismo analisis se pudo evidenciar una relativamente
baja representatividad de los gestores catastrales habilitados en cuanto a municipios cubiertos del
total nacional.

La segunda cuestion por tratar gird en torno al cumplimiento de los objetivos de politica
publica en cuanto al grado de actualizacion de la informacidn catastral en Colombia. Para ello,
fueron descritos de los objetivos planteados por el mismo Estado colombiano, mediante los
documentos CONPES 3859 de 2016 y CONPES 3958 de 2019, en cuanto a la superficie de terreno
a ser actualizada, objetivos cuantificables en Hectareas y ntimero de predios o municipios
exitosamente intervenidos. Contraria a la claridad con la que fueron establecidas las cantidades de
superficie, municipios o predios a ser intervenidos para el afio 2022, los criterios usados para medir
la ejecucion fisica son ambiguos. Tomando unicamente la informacion reportada por el DNP

(s.f-b), en ninguno de los indicadores con los que se mide el nivel o grado de avance de la
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implementacion del catastro multipropdsito tan siquiera se alcanzaria el 50% de los resultados
esperados. Y si bien estos resultados en materia de implementacion son poco alentadores, a este
sombrio panorama también debe sumarsele la ambigiiedad en el reporte de datos y la dificultad
para conseguir fuentes de informacion distintas al DNP.

A manera de recuento, se evidencid una estructura institucional con competencias
aparentemente bien definidas para la prestacion del servicio de gestion catastral. En contraposicion
a este esquema aparentemente bien definido, se expuso un bajo grado de cumplimiento de la
politica publica de catastro multiproposito evidenciado en una baja tasa de predios y de superficie
de tierra con informacion catastral actualizada. Aunado a esto anterior, también se determind un
bajo grado de descentralizacion en la prestacion del servicio publico de gestion catastral,
evidenciada en una alta concentracion de gestores catastrales habilitados que se concentran, tanto
en su origen como en el espacio de operacion, en la Region Andina y en algunas capitales de
Departamento. No obstante, la informacion recopilada y presentada puede no resultar conducente
para determinar una relacion causal entre dichos bajos resultados y el esquema de competencias
para la prestacion del servicio publico de gestion catastral. En efecto, dicho problema de
investigacion excede el alcance de este trabajo

A partir de los resultados obtenidos, también se inquiri6 sobre las perspectivas a futuro que
presenta la implementacion de la politica publica de catastro multipropdsito mediante la prestacion
del servicio de gestion catastral en Colombia. El sombrio panorama referente a la baja tasa de
actualizacion del catastro en el pais se vio confirmado tacitamente en el diagnostico hecho y en las
recomendaciones adoptadas por el CONPES en el Documento CONPES 4128 de 2023. Lo
anterior, ofrece una perspectiva no muy halagiiefia a corto o mediano plazo acerca de la gestion
catastral en la totalidad del territorio nacional. Esta circunstancia es tomada en cuenta por la
MISION DE DESCENTRALIZACION (2024) como parte de las circunstancias de hecho que caracterizan
el modelo de descentralizacion vigente. A partir de dicho reconocimiento, se pudo evidenciar que
varias de las propuestas formuladas por dicha Mision tienen plena aplicabilidad para la prestacion
del servicio publico de gestion catastral. En cuanto a la definicién del marco de competencias de
las entidades territoriales en marco de una nueva LOOT, el esquema vigente del servicio de gestion
catastral se mostrd vanguardista, toda vez que las posibilidades de las entidades territoriales de
habilitarse o deshabilitarse para prestar un determinado servicio ya estdn contempladas en su

marco regulatorio. Por otro lado, la creacién de nuevas categorias de entidades territoriales, las
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modificaciones al SGP y al SGR y la creacion del Fondo de Convergencia Econdmica Territorial
se perfilaron como propuestas que permitirian fomentar la prestacion del servicio por nuevos
gestores catastrales en zonas geograficas que no han sido de interés a la fecha para aquellos
gestores habilitados.

Sea esta la oportunidad de sefialar que la puesta en marcha de estas propuestas para
contribuir con el fortalecimiento de las capacidades de prestacion del servicio presenta dos
importantes condicionantes. La primera de ellas consiste en la adopcion de dichas propuestas
mediante la promulgacion de los cuerpos normativos pertinentes!%?. Esta primera condicionante
no representa una amenaza considerable para la materializacion de las propuestas para fortalecer
la prestacion del servicio publico de gestion catastral, considerando ya se presentan avances. Sobre
el particular, se destaca que ante el Congreso de la Republica ya fueron radicados los primeros
proyectos de Ley tendientes a acoger las recomendaciones de la Mision de Descentralizacion.
Entre ellos, merece la pena detenerse el Proyecto de Ley 141 de 2024 de Céamara de
Representantes, cuya promulgacion implicaria a creacion del Fondo de Convergencia Econdmica
Territorial. La segunda limitante abordada en este Capitulo consiste en que las entidades
territoriales decidan incluir dichas iniciativas para asignarles recursos mediante la formulacion,
viabilizacidn, estructuracion, aprobacion, ejecucion y seguimiento de los respectivos proyectos.
Esto, se reitera, dependerd nuevamente de la necesidades y soluciones que cada administracion
plasme en los respectivos Planes de Desarrollo, en ejercicio de la descentralizacion administrativa
a la que tiende el esquema de competencias para la prestacion del servicio publico de gestion
catastral.

Como se concluy6 en el Primer Capitulo, la politica publica del esquema de las Leyes 1955
de 2019 y 2294 de 2023 y sus reglamentaciones para la prestacion del servicio de gestion catastral
el Estado colombiano adopt6 la herramienta de la descentralizaciéon administrativa como la via
para cumplir con los objetivos de actualizacion del catastro multipropdsito en Colombia. No
obstante, lo descrito a lo largo de este Segundo Capitulo evidencioé que la puesta en marcha del
esquema de competencias para la prestacion del servicio publico no ha conseguido los resultados
esperados en cuanto a descentralizacion de la prestacion y a informacion actualizada en los plazos
previstos. La solucion a este entuerto se vislumbra en un giro estructural hacia un auténtico y

mayor grado de descentralizacién administrativa, tanto de funciones como de presupuestos. Con

12 Sean Actos Legislativos, Leyes de la Reptblica o sus respectivas reglamentaciones.
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ello se permitiria mitigar, por no decir que suprimir, el efecto de caducas instituciones estatales de
fuerte tendencia centralista en la implementacion de la politica publica de catastro multipropdsito,
empoderando, a su vez, a la ciudadania en las instancias territoriales de decision politica y
administrativa.

Aunadas a las anteriores reflexiones, resulta importante hacer algunas salvedades en cuanto
a los resultados obtenidos en el presente Capitulo. En efecto, ambos andlisis de datos cuantitativos
presentan la particularidad de estar fundamentados exclusivamente en la informacion reportada o
las cifras consolidadas por el IGAC o el DNP, ante la inexistencia de fuentes auténomas o
independientes de informacion acerca del sector. En si misma considerada, esta circunstancia
representa una dificultad para la pretendida descentralizacion de funciones en materia de catastro,
pues se pone en cabeza de la maxima autoridad catastral tanto las funciones de reglamentar como
de establecer y medir los indicadores de gestion para la prestacion del servicio. Se debe insistir en
la necesidad de separar las funciones de regulacion del sector con las de medicion de desempefio,
siendo idoéneo poder contar con actores externos e independientes al IGAC que ofrecieran cifras
acerca de la prestacion del servicio. Estas personas externas pueden ser tanto observatorios
académicos o no gubernamentales como instancias técnicas asesoras independientes del IGAC.

Otra salvedad para destacar se presentd exclusivamente en el andlisis del grado de
descentralizacion en la prestacion del servicio. Una circunstancia que dificultd emprender los
analisis de datos estadisticos mencionados fue la falta de claridad acerca de los municipios en los
que la ANT presta el servicio publico de gestion catastral en desarrollo de sus funciones misionales
de ordenamiento social de la propiedad rural. Fue necesario suprimir toda consideracion acerca de
los municipios cubiertos por la ANT en las cifras contempladas en los analisis efectuados. En este
sentido, las cifras aqui presentadas pueden estar afectadas por una subrepresentacion de la muestra,
en tanto que la cifra de municipios en los que se presenta operacion de gestores catastrales
habilitados puede ser superior a la aqui descrita. Esta dificultad se podria sortear, nuevamente, con
fuentes independientes de informacion que midan el desempefio del sector. No obstante, esta
particularidad si deja dudas acerca de si el esquema de competencias para la prestacion del servicio
publico de gestion catastral ha logrado delimitar efectivamente qué gestor catastral es competente

para cada municipio o especio geografico determinado.
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Capitulo III

4. Dificultades particulares en el ejercicio de competencias por parte de los gestores
catastrales
La baja tasa reportada de informacion catastral medida en predios y en superficie de tierra

actualizados se constituye como un marcado indicio del escaso éxito que ha tenido el actual
esquema de competencia en materia de catastro. De forma cercana a lo paraddjico, una de las
circunstancias que puede estar influyendo en esta baja tasa de éxito puede estar relacionada con
una de las causas que dio origen a la introduccién normativa del actual esquema de competencias.
En efecto, se trata de la falta de articulacion entre de los actores involucrados en las actividades de
levantamiento, actualizacion y conservacion catastral en Colombia. Ya para el afio 2016, en el
acapite 4 “Diagnostico” del documento CONPES 3859 se evidenciaba lo siguiente:

“En Colombia diversas entidades producen y administran informacion geografica sobre el

suelo y las tierras de la nacion lo mismo que sobre la propiedad inmueble, con diferentes

propositos. (...) Por ejemplo, los levantamientos prediales que realizan las autoridades
ambientales en sus areas protegidas, son inconsistentes con la informacion cartografica
oficial del IGAC. Esto dificulta la gestion efectiva de las areas y genera incentivos para
que las entidades generen su propia cartografia de forma desarticulada con la oficial, tal

como fue expuesto en la dimension fisica.” (CONPES, 2016, p. 36).

Y estas mismas dificultades seguian presentandose, conforme al panorama que afrontaba
la implementacion del catastro multipropdsito en los términos del documento CONPES 3958. En
dicha oportunidad se indicaba:

“Los arreglos institucionales actuales mantienen una desconexion entre la responsabilidad

de realizar la actualizacion catastral, concentrada en el IGAC para la mayor parte de los

municipios del pais, la responsabilidad de disponer informacion sectorial, a cargo de
diferentes entidades publicas y la responsabilidad de planear y ejecutar politicas de

desarrollo territorial, a cargo de los gobiernos subnacionales. (...)

En primer lugar, aunque el Documento CONPES 3859 establecia que el CSAOSR!* debia
promover la articulacion entre el catastro y el registro y la implementacion del catastro

multiproposito, esta instancia solo se ha reunido una vez sin abordar dichos temas. Por lo

103 Consejo Superior de Administracion del Ordenamiento del Suelo Rural. Nota del autor.
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anterior, ain no se cuenta con espacios institucionales que permitan una adecuada
gobernanza y articulacion de la politica catastral con otras politicas como, por ejemplo,
aquellas de los sectores de vivienda, ambiente, hacienda, minas, transporte, tecnologias de

la informacién y las comunicaciones, e incluso defensa.

En cuanto a otros espacios relevantes para la politica catastral, la Comisién de
Ordenamiento Territorial (COT) tampoco ejerce un rol claro respecto a esta politica, puesto
que dicha comisién se ha concentrado en temas relacionados con uso del suelo, planes de
ordenamiento territorial y departamental, sin abordar la problematica de catastro. Esta falta
de articulacion a nivel nacional afecta la generacion de estrategias integrales para la
actividad catastral de manera articulada con otras politicas y genera una vision limitada del
potencial que tiene la politica y la informacion catastral para el desarrollo del pais.

De otro lado, el modelo de operacion del IGAC, quien es la autoridad catastral en el pais,
concentra en esta unica entidad funciones de regulacion y vigilancia, y ejecucion de la

operacion catastral.” (CONPES, 2019, pp. 33-34).

4.1. La necesidad de estudiar las controversias surgidas en torno al ejercicio de las

funciones relacionadas a la prestacion del servicio de gestion catastral

Las circunstancias de falta de articulacion entre los actores parecieran seguirse presentando
para la prestacion del servicio publico de gestion catastral. Esto se evidencia en el hecho de no
poder determinar en qué municipios o circunscripcion territorial presta la ANT sus servicios de
gestor catastral como parte de misionalidad de ordenamiento social de la propiedad rural. Esta
dificultad evidencia dificultades no sélo en la aplicacion del esquema de competencias, sino en el
esquema de competencias mismo. En este sentido, amerita ser abordado con mayor detalle el
fendmeno de una eventual falta de articulacion entre las Entidades estatales involucradas en las
actividades de prestacion del servicio de gestion catastral. De ello no se deprende inicamente una
forma de evaluar el éxito de la regulacion normativa para resolver los diagnosticados problemas
de gestion institucional del catastro en Colombia. También se perfila como una oportunidad para
abordar la discusion sobre el esquema de competencias destinado a generar, conservar y mantener
actualizada la informacion catastral de bienes inmuebles urbanos y especialmente rurales, a partir

del estudio de las competencias precisas que cada actor asume en este proceso. Este analisis puede
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contribuir con la obtencién de una exitosa articulacion entre actores de la que se desprendan las
sinergias que den lugar a mejorar las cifras de predios o de superficie de terreno con informacion
catastral actualizada, garantizando condiciones de seguridad juridica y concordia social propias de
la paz estable y duradera que motivo la firma del Acuerdo de Paz.

Asi las cosas, serd objetivo de este capitulo constatar las principales dificultades juridico-
administrativas que ha presentado el ejercicio de las competencias que corresponden a la
misionalidad de los gestores catastrales, enfocandose en sus causas. De entrada, debe anotarse que
pueden ser innumerables los casos puntuales de conflictos para determinar en qué jurisdiccion
territorial o sobre cudles temas deba actuar una determinada autoridad administrativa o prestador
del servicio. No obstante, en muchas ocasiones dichas circunstancias puedan haberse limitado a la
simple practica administrativa y la gestion cotidiana de las entidades ptblicas. En otras palabras,
la amplia mayoria de casos acerca de conflictos o dudas acerca de la competencia de una autoridad
administrativa no trascienden la simple cotidianidad al resolverse en instancias administrativas.
Estos casos en si mismos considerados no implican una auténtica dificultad o falencia en el
esquema de competencias, pues las autoridades administrativas han podido sortear dichas
dificultades puntuales con la aplicacion de las normas del régimen vigente. De esta forma, resulta
pertinente estudiar aquellos conflictos de competencias suscitados ante lo contencioso
administrativo entre entidades con funciones relacionadas al levantamiento, conservacion o
actualizacion de informacion catastral. Al haber ameritado la intervencion de la Rama Judicial,
dichos casos representan aquellas circunstancias en las que no fue posible resolver dichas
dificultades con las normas vigentes, siendo estas las auténticas falencias del esquema.

Al estudiar las decisiones judiciales, también se podran apreciar las soluciones que se han
brindado en el ordenamiento juridico colombiano, especialmente por la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo, para resolver las principales controversias o conflictos de competencia
que se pueden presentar en materia de la prestacion del servicio de catastro multiproposito.
Determinar aquellas experiencias del pasado que pueden dar lugar a estructurar soluciones
adecuadas para casos presentes o futuros se puede considerar un arte que tiene plena aplicacion en
el conocimiento juridico. En especifico, dicho arte se constituye como una de las mas utiles
herramientas de las que puede disponer un juez. A fin de cuentas,

“La actuacion de los jueces es un ejercicio logico de integrar la norma y los hechos de

modo que se conozca lo que estd bien o mal desde el punto de vista juridico. (...)
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Tenemos entonces que a los jueces les esta vedado generar normas y que se deben limitar
a interpretarlas y aplicarlas; pero no siempre cuentan con la fortuna de encontrarse una
regla precisamente ajustada al caso o simplemente encuentran que la norma aplicable lleva
a un contrasentido respecto del sistema general de Derecho, a una iniquidad o un agravio
injustificado a alguna de las partes que hace inutil esa ley como herramienta de decision
(...)
Los jueces, repetimos, tienen por funcidon aplicar la norma y, por supuesto, tiene que
interpretar su sentido cuando éste se presta para confusiones, con lo que fijan en cierta
medida el Derecho” (Medina Pabon, 2017, pp. 215-216).
Estudiar las decisiones adoptadas desde instancias judiciales referentes a conflictos de
competencia entre entidades que ejercen funciones en materia de catastro tiene la virtud de ensefar
coémo en el seno del mismo Estado se terminan ajustando sus propias instituciones para facilitar el

cumplimiento de sus finalidades constitucionales.

4.2.  Conflictos de competencias en materia de catastro resueltos por el Consejo de Estado

Conforme a las anteriores consideraciones, se relacionan los conflictos de competencia en
materia de catastro cuya importancia institucional haya dado lugar a ser resueltas mediante la
intervencion de la jurisdiccion contencioso-administrativa. En especifico, se estudiaran aquellas
decisiones sobre conflictos de competencias que involucren autoridades del nivel nacional, como
la ANT, puesto que son ellas se podran evidenciar las dificultades que se evidenciaron en el analisis
de datos cuantitativos del Capitulo anterior. Conforme a lo anterior, se debe anotar que los
conflictos de competencia que tengan que ver con las funciones de la ANT son de conocimiento
de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, en virtud del articulo 39 del Codigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo. Asi las cosas, las
providencias relacionadas fueron obtenidas mediante la busqueda en el buscador de jurisprudencia
habilitado por la Alta Corte, asi como por la interposicién de un derecho de peticion de peticion
de informacion y documentacion ante el Consejo de Estado el dia 04 de octubre de 2023, con el
radicado No. CE-EXT-2023-2729. De dicho radicado se obtuvo respuesta el mismo dia, remitiendo
veintiun (21) providencias “que reporta la base de datos en relacion con el tema ‘catastro
multiprop6sito”™ (Consejo de Estado, J. Contreras Parra, comunicacion, Radicado CE-EXT-2023-

2729, 4 de octubre de 2023). De este universo, fueron escogidas aquellas providencias que tuvieran
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por objeto tematico “catastro multiproposito” y que hayan sido expedidas por la Sala de Consulta
y Servicio Civil del Consejo de Estado. En especifico, se tomaron en cuenta aquellos conflictos de
competencia involucrando entidades del orden nacional, relacionados con funciones propias del

levantamiento, formacion o actualizacion de informacion catastral en Colombia.

4.2.1. Autos del 22 de octubre de 2015, Radicados No. 11001-03-06-00-214-00277-00(C), No.
11001-03-06-00-214-00278-00(C) y No. 11001-03-06-00-214-00279-00(C)

Estas tres decisiones se desprenden de la consulta presentada por el Departamento Nacional
de Estadistica— DANE, radicada ante el Consejo de Estado con el nimero 11001-03-06-000-2014-
00113-00, consistente en “determinar cudl era la entidad publica competente para establecer la
equivalencia entre algunas medidas costumbristas de superficie de tierras, y las unidades del
Sistema Internacional de Unidades, SI” (Consejo de Estado, 2015a). Del estudio llevado a cabo
por la Sala de Consulta y Servicio Civil y tras una reunion sostenida con funcionarios del DANE,
se pudo determinar que la consulta elevada consistia en tres (3) conflictos de competencia
administrativa especificos que giraban en torno a la competencia para determinar la equivalencia
entre unidades de medida tradicionales o costumbristas y aquellas propias de sistema métrico
decimal, suscitada entre la Superintendencia de Industria y Comercio — SIC y el Instituto Nacional
de Metrologia — INM (Consejo de Estado, 2015b). Y conforme a la solicitud del Director General
del DANE, se archivo la consulta y se constituyeron tres (3) expedientes para cada caso particular
(2015c¢). De esta forma, se inici6 el tramite de los expedientes con nimero de radicado 11001-03-
06-00-214-00277-00, 11001-03-06-00-214-00278-00 y 11001-03-06-00-214-00277-00.

Asi las cosas, en cada uno de los tres expedientes se busca

“determinar cudl es la entidad publica competente para efectuar la equivalencia de unas

antiguas medidas agrarias o medidas costumbristas o histdricas de superficie de tierras,

como las llamadas “Caballerias”, “Almud”, “Tabacos”, “Alzadas de Caballo”,

“Fanegas” y “Cabulladas”, a las medidas o unidades del Sistema Internacional de

Unidades, SI, adoptado por los Decretos 1731 de 1967 y 3464 de 1980 y en concordancia

con la Ley 1512 de 2012, mediante la cual se aprobo la Convencion del Metro firmada en

Paris el 20 de mayo de 1875 y modificada el 6 de octubre de 1921, y el Reglamento Anexo”

(Consejo de Estado, 20154, 20155, 2015c¢).

para tres bienes inmuebles en concreto. Dichos predios rurales se identifican como siguen:



136

(1) “Hacienda Calenturas, ubicada en La Jagua, Municipio de Chiriguana,
Departamento del Cesar (antes Magdalena), dentro del folio de matricula
inmobiliaria No. 887-00696 expedido por el Registrador de Instrumentos Publicos
Seccional EL BANCO (Magdalena) sistema manual, el 10 de julio de 1989,
establecid linderos muy generales, donde determina para esta hacienda, una cabida
de siete (7) caballerias, dos (2) fanegadas y medio (1/2) almud” (Consejo de Estado,
2015a), cuya situacion se estudia en el expediente 11001-03-06-00-214-00277-00.

(i1) “Hacienda Carex, localizada en la Isla tierra Bomba, municipio de Cartagena
(Bolivar), dentro del folio de matricula No. 060-30053 expedido por la Oficina de
registro de Instrumentos Publicos de Cartagena, abierto el 6 de diciembre de 1976
con base en Sentencia del 16 de julio de 1926 del juzgado 1° Civil del Circuito de
Cartagena, refiere una cabida superficiaria de cinco (5) caballerias” (Consejo de
Estado, 2015b), que es objeto del expediente 11001-03-06-00-214-00278-00.

(ii1))  “Predio Corazonal o Cerrejon, localizado en el municipio de Barrancas (Guajira),
sobre el cual se solicita la certificacion de cabida y linderos para proceder al registro
de Escritura Publica corrida en el afio 1866, donde la cabida estd expresada en
“almudes, fanegas y amojonaduras™ (Consejo de Estado, 2015c¢), cuyas
dificultades se analizan en el expediente 11001-03-06-00-214-00279-00.

En el tramite de estos tres (3) conflictos de competencias fue vinculado el Instituto Geografico
Agustin Codazzi — IGAC. Y una vez surtidas las actuaciones procesales de publicacion en
Secretaria consagradas en el Articulo 39 de la Ley 1437 de 2011, la Sala realizé Audiencia Publica
el 22 de julio de 2015, con la que las cuatro entidades publicas y organizaciones del sector

privado!'%*

vinculadas al procedimiento pudieran exponer su posicion al respecto.

Conforme al tramite precedente, procedio la Sala a abordar de fondo el conflicto puesto a
su conocimiento. Empezo por estudiar la creacion, objeto y funciones del INM, trayendo a colacion
lo establecido en el documento CONPES 3446 del 30 de octubre de 2006, Lineamientos para una
Politica Nacional de Calidad (Consejo de Estado, 2015a, 20155, 2015¢). En dicho documento
CONPES 3446 se establecio la necesidad de crear el INM como “nodo articulador de la red
nacional de laboratorios de referencia, y adelantard actividades de metrologia cientifica e

industrial, y de soporte para la aplicacion de la metrologia legal” (CONPES, 2006, pag. 21). Dicha

104 Academia Colombiana de Historia, Sociedad Geografica de Colombia.
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necesidad fue satisfecha mediante la expedicion del Decreto Ley No. 4175 del 03 de noviembre
de 2011, compilado en el Decreto No. 1074 del 26 de mayo de 2015. Del estudio de estas normas,
la Sala encuentra que el INM

“tiene asignadas varias funciones relacionadas entre si e inscritas dentro del caracter

técnico, cientifico y de investigacion del Instituto, que lo facultan para hacer un estudio a

fondo de las medidas agrarias antiguas y de las unidades del Sistema Internacional de

Unidades — SI, para establecer las equivalencias entre unas y otras, de manera que los

resultados del estudio sirvan para que se efectuen las mediciones del area de los predios y

la longitud de sus linderos de acuerdo con las medidas del Sistema Internacional, a efectos

de realizar el registro de la propiedad inmueble por las Oficinas de Registro de

Instrumentos Publicos y la formacion catastral a cargo del IGAC y los Catastros

Descentralizados” (Consejo de Estado, 2015a, 20155, 2015¢).

Por otro lado, para estudiar las funciones asignadas a la SIC, la Sala trae a colacion lo establecido
en los Decretos No. 4886 del 23 de diciembre de 2011 y No. 1074 del 26 de mayo de 2016. De la
revision de estas normas se evidencia la existencia de sesenta y siete (67) funciones asignadas a
esta entidad en materia de industria y comercio, sin aparecer entre este listado aquella referente a
determinar la equivalencia entre unidades de medida del Sistema Internacional y aquellas
costumbritas o historicas.

Como conclusion logica de este analisis, la Sala determina que el INM es la entidad estatal
competente para determinar la equivalencia entre unidades de medida costumbristas y las del
Sistema Internacional de Medidas. Ademas,

“[1]a Sala observa que las autoridades judiciales y administrativas, en desarrollo de un

procedimiento judicial o una actuacion administrativa, pueden acudir al Instituto Nacional

de Metrologia de Colombia — INM, para que este, en razoén de la mencionada competencia,
certifique la equivalencia entre una o varias medidas agrarias antiguas y las unidades del

Sistema Internacional de Unidades, SI, y de esta forma, en el caso especifico del presente

conflicto, se podria efectuar la medicion actual de la cabida y los linderos que permitiera

realizar el registro inmobiliario y el procedimiento de formacion catastral, con la definicion
correcta del componente fisico” (Consejo de Estado, 20154, 20155, 2015¢)
de los predios denominados Hacienda Calenturas, Hacienda Carex y Predio Corazonal o

Cerrejon.
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“De otra parte, las mencionadas equivalencias establecidas por el Instituto Nacional de

Metrologia de Colombia — INM serian aplicables de manera general, en los predios de

regiones o lugares del pais en donde aun se utilizan las medidas agrarias antiguas, si el

Gobierno Nacional expide el Decreto que constituya la oficializacidén de tales equivalencias

y la reglamentacidn, en este aspecto, i) de la funcion de metrologia cientifica del Instituto

Nacional de Metrologia — INM, establecida en los articulos 1°, 2°, 5°, 6° numerales 1 a 3,
5, 8,13, 16, 18 a 20, del Decreto Ley 4175 de 2011, arriba citados, ii) de las funciones de
registro de la propiedad inmueble de las Oficinas de Registro de Instrumentos Publicos,
referentes a los datos de cabida y linderos del predio que debe contener la matricula
inmobiliaria, conforme lo disponen, entre otras normas legales, los articulos 8°y 66 de la

Ley 1579 de 2012, Estatuto de Registro de Instrumentos Publicos , y iii) de la funcion del

catastro, en especial en cuanto se refiere a la formacidn catastral v la identificacidn fisica

de los predios, por parte del Instituto Geografico Agustin Codazzi — IGAC vy los Catastros

Descentralizados, de conformidad, entre otras normas legales. con los articulos 5° y 6°

numeral 7 del Decreto Ley 2113 de 1992” (Consejo de Estado, 20154, 20156, 2015¢,

subrayado anadido).

En estas tres providencias tienen en comun el haber sido proferidas con anterioridad a la
entrada en vigor de la Ley 1955 de 2019. En especifico, los conflictos de competencias resueltos
en ellas se originaron en la no siempre armonica relacion entre las entidades responsables de la
informacion catastral y las entidades responsables del registro de instrumentos publicos. La
descripcion fisica contenida en los titulos de propiedad no siempre coincide con la informacion
que recolectan las entidades catastrales y en ocasiones esta desconexion puede ser de tal entidad
que ni siquiera coincidan las unidades de medida usadas. Son estas las dificultades que se buscan
superar con el catastro multipropdsito y su ya referida interconectividad con la informacién del
registro de instrumentos publicos. Ahora bien, conforme ya se decant6 en la Sala de Consulta y
Servicios Civil del Consejo de Estado, las entidades catastrales y de registro deben acudir al INM
como entidad técnica especializada para determinar las equivalencias de unidad de medida y
armonizar las descripciones fisicas contenidas en los titulos de propiedad con la informacion fisica
catastral que siempre se mide en unidad del Sistema Internacional de medidas. Asi pues, se observa
que la prestacion del servicio publico de gestion catastral y la calidad de la informacion que registra

pueden depender de organismos de caracter eminentemente técnico como el INM.
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4.2.2. Auto del 1°de octubre de 2019, Radicado No. 11001-03-06-000-2019-00064-00(C)

Este expediente consiste en la solicitud elevada a la Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado por la Agencia Nacional de Tierras — ANT para dirimir un conflicto negativo
de competencias suscitado entre dicha Agencia y el IGAC. El conflicto en cuestion surge por el
derecho de peticion interpuesto el 18 de abril de 2018 por el sefior Miller Prieto Rojas ante la ANT
solicitando la correccion de linderos del predio de su propiedad denominado “Las Palmas”
(Consejo de Estado, 2019). La particularidad de dicho predio consiste en que alguna vez fue un
baldio adjudicado por el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural — INCODER mediante la
Resolucion No. 00671 del 24 de noviembre de 2004 a la sefiora Maria Edilma Prieto Rojas, de
quien el sefor Miller Prieto recibi6 el derecho de dominio mediante Escritura Ptiblica No. 062 del
03 de abril de 2014 de la Notaria Unica del Municipio de Nocaima (Consejo de Estado, 2019).

Tras varias comunicaciones oficiales remitidas entre la ANT y el IGAC, se hizo claro que
ninguna de dichas entidades se consideraba con la competencia para atender la solicitud de
correccion de los linderos del predio “Las Palmas”, lo que motivé a la ANT a elevar consulta a la
Sala de Consulta y Servicio Civil. Tras surtirse el tramite estipulado en el Articulo 39 de la Ley
1437 de 2011, la sala procedio a

“definir cual es la autoridad competente para conocer del proceso de rectificacion de

linderos sobre el predio denominado Las Palmas, ubicado en la vereda Resguardo Alto del

municipio de Nimaima (Cundinamarca) con un area de 715 m2, que colinda asi: «Por el

NORTE: con Mariela Diaz Rojas, del detalle 3 al 1, en distancia de 21.16 metros [...]»,

propiedad del sefior Miller Prieto Rojas, en virtud de la Resolucion nam. 00671 del 24 de

noviembre de 2004, expedida por el Incoder.” (Consejo de Estado, 2019).

Y para cumplir con este objetivo, la Sala estima necesario abordar cuatro consideraciones juridicas
acerca de la cuestion planteada.

La primera de las consideraciones consiste en hacer un recuento de las entidades
responsables de la administracion de las tierras baldias de la Nacion, siendo el Instituto
Colombiano de la Reforma Agraria — INCORA la primera en ser relacionada. El INCORA fue
creado mediante la Ley 135 de 1961, fue reformado mediante la Ley 160 de 1994 y su liquidacion
fue ordenada en virtud del Decreto No. 1292 del 21 de mayo de 2003 (Consejo de Estado, 2019).
Las funciones que ejercia el INCORA fueron asumidas por el INCODER, siendo este la segunda
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entidad en ser resefiada. EI INCODER fue creado mediante el Decreto No. 1300 del 21 de mayo
de 2003 y reorganizado en dos ocasiones en virtud de los Decretos No. 3759 del 30 de septiembre
de 2009 y No. 2623 del 17 de diciembre de 2012 (Consejo de Estado, 2019). Ahora bien, el Articulo
107 de la Ley 1753 de 2015 facultd al Presidente de la Republica “para crear una entidad u
organismo (...) responsable de la administracién de las tierras como recurso para el desarrollo
rural, de la politica de acceso a tierras y de la gestion de la seguridad juridica para consolidar y
proteger los derechos de propiedad en el campo.” (Ley 1753 de 2015, art. 107). En desarrollo de
esta facultad fueron expedidos los Decretos Ley No. 2633, 2364 y 2365 del 7 de diciembre de
2015, siendo el ultimo de estos Decretos el que suprime y ordena la liquidacion del INCODER
(Consejo de Estado, 2019).

Asi las cosas, la Agencia Nacional de Tierras — ANT fue constituida, en virtud del Decreto
Ley No. 2363 de 2015, con el objeto de

“gjecutar la politica de ordenamiento social de la propiedad rural formulada por el

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, para lo cual debera gestionar el acceso a la

tierra como factor productivo, lograr la seguridad juridica sobre esta, promover su uso en

cumplimiento de su funcion social de la propiedad y administrar y disponer de los predios

rurales de la Nacion” (Decreto-Ley 2363, art. 3°).
Y para lograr dicho objetivo, la ANT cuenta, entre otras, con las siguientes funciones:

“5. Apoyar la identificacion fisica y juridica de las tierras, en conjunto con la autoridad

catastral, para la construccién del catastro multiproposito.

(...)

11. Administrar las tierras baldias de la nacion, adelantar los procesos generales y

especiales de titulacion y transferencias a las que haya lugar, delimitar y constituir reservas

sobre éstas, celebrar contratos para autorizar su aprovechamiento y regular su ocupacion

sin perjuicio de lo establecido en los paragrafos 5o y 60 del articulo 85 de la Ley 160 de

1994.

12. Hacer el seguimiento a los procesos de acceso a tierras adelantados por la Agencia, en
cualquiera de sus modalidades y aquellos que fueron ejecutados por el Incoder o por el

Incora, en los casos en los que haya lugar.” (Decreto-Ley 2363, art. 4°).
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Ahora bien, la segunda de las consideraciones hechas por la Sala gira en torno al IGAC. Se
hace un recuento de su evolucion histérica mediante una breve relacion al Decreto No. 1440 de
1935, alaLey 78 de 1935, al Decreto No. 153 del 31 de enero de 1940 y al Articulo 3° del Decreto
No. 290 del 8 de noviembre de 1957. En época mas reciente, destaca la reestructuracion efectuada
mediante el Decreto Ley No. 2113 del 29 de diciembre de 1992, la modificacién de su adscripcion
en los términos del Decreto No. 1174 del 29 de junio de 1999 y la compilacién de las normas que
lo regulan en el Decreto No. 1170 del 28 de mayo de 2015.

Hecho el recuento normativo referente al IGAC, aborda la Sala la tercera consideracion. Y
para ello, se estima

“importante indicar que el catastro consiste en un inventario o censo, debidamente

actualizado y clasificado, de los bienes inmuebles pertenecientes al Estado y a los

particulares, con el objeto de lograr su correcta identificacion fisica, juridica, fiscal y

economica. Lo anterior, de conformidad con lo establecido en Resolucion nam. 0070 del 4

de febrero de 2011, por la cual se reglamenta técnicamente la formacién catastral, la

actualizacion de la formacion catastral y la conservacion catastral.

El catastro multiproposito es entendido como aquel que dispone informacion predial para
contribuir a la seguridad juridica del derecho de propiedad inmueble, al fortalecimiento de
los fiscos locales, al ordenamiento territorial y la planeacion social y econdémica. El articulo

104 de la Ley 1753 de 2015 establecido que el IGAC, con el apoyo de los catastros

descentralizados, podrd realizar las actividades necesarias para la formacion y

actualizacion catastral de manera gradual e integral.” (Consejo de Estado, 2019).

A partir de la definicion ofrecida del catastro, pasa la Sala a mencionar: los objetivos que
debe cumplir el Registro en los términos del Estatuto de Registro de Instrumentos Publicos (Ley
1579 de 2012); el procedimiento de rectificacion de area y linderos consagrado en el articulo 105
de la Ley 1753 de 2015 y las facultades otorgadas a la ANT en virtud de los articulos 62 y 63 del
Decreto Ley No. 902 del 29 de mayo de 2017. Con lo anterior hecho, la Sala procede, finalmente,
con la cuarta consideracion, en la que se hace una exposicion del marco constitucional y legal que
regula la propiedad de los bienes baldios y los procedimientos de su adjudicacion establecidos en
los Articulos 1°y 65 de la Ley 160 de 1994 y en el Decreto No. 1465 del 10 de julio de 2013.Y a

partir de las cuatro consideraciones juridicas efectuadas y al tenor de los hechos que constan en el
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expediente, la Sala concluye que la ANT se encuentra revestida de la competencia para atender la
solicitud de rectificacion de la dimension de los linderos del predio “Las Palmas”.

Esta decision por parte de la Sala de Consulta y Servicio Civil tiene una especial relevancia
en materia de catastro multipropdsito en tanto que aborda una circunstancia que dificulta la
operacion de los actores responsables del catastro atin antes de la expedicion de la Ley 1955 de
2019. Estos conflictos de originan debido a la competencia en cabeza de la ANT para adelantar
actuaciones en materia de catastro sobre aquellos bienes baldios adjudicados, situaciones
particulares en las que predios especificos pueden estar presentando multiples entidades
potencialmente competentes para adelantar las gestiones catastrales requeridas. Esta particularidad
implica que las autoridades catastrales deban hacer un estudio cauteloso acerca de los predios en
los que procedan a ejecutar actividades propias de catastro, pues no estarian facultadas para hacerlo
en aquellos predios adjudicados en programas de ordenamiento social de la propiedad rural. En
este sentido, se crean dificultades operativas, quiza involuntariamente con esta esta interpretacion
normativa. En principio, cualquier trdmite que adelante o cualquier decision que adopte en materia
las autoridades catastrales (IGAC o gestores catastrales habilitados para el municipio) en esta clase
predios puede verse viciada de nulidad, puesto que, en teoria, dicha autoridad careceria de
competencia para ello. Esto sugiere que los actos de habilitacion como gestor catastral para una
determinada circunscripcion territorial pueden estar sujetos a limites tacitos: los predios baldios

adjudicados a particulares por el Estado colombiano.

4.2.3. Auto del 05 de octubre de 2022, Radicacion No. 11001-03-06-000-2022-00183-00
Consiste en el conflicto negativo de competencias elevado a la Sala de Consulta y Servicio
Civil del Consejo de Estado por el IGAC mediante escrito de fecha 8 de julio de 2022. Dicho
conflicto es suscitado en razén al derecho de peticion elevado el 23 de febrero de 2021 ante la
ANT por las sefioras Margarita Maria Negrete de Osorio y Elvira de Jesus Osorio Negrete, en el
que solicitan la correccion del area y de los linderos del predio denominado finca Los Guamos,
identificado con “matricula inmobiliaria nim. 143-17470 y referencia catastral num.
236860001000000110030000000000”, ubicado en el corregimiento de Carillo del Municipio de
San Pelayo, Cordoba (Consejo de Estado, 2022). La propiedad de dicho predio fue trasladada a
dichas sefioras, segiin consta en la Escritura Publica No. 238 del 28 de agosto de 2019, en virtud

de la sucesion del sefior Guillermo Olivio Osorio Banda, quien lo adquiri6 por medio de la
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adjudicacion de bienes baldios efectuada mediante la Resolucion No. 1266 del 21 de agosto de
1992 del INCORA (Consejo de Estado, 2022). Ahora bien, las propietarias de predio advirtieron
inconsistencias entre la extension real del predio y la descripcion fisica del bien que consta en las
escrituras publicas, en razén a una oferta de compra elevada por la Agencia Nacional de
Infraestructura — ANI, actuando mediante su contratista Sociedad Concesion Ruta al Mar (Consejo
de Estado, 2022).

Conforme a las indicaciones recibidas por parte de la ANT, el apoderado de las propietarias
solicito copia del plano topografico B-460-709 OBRA 231-086-4 levantado por el INCORA, en el
que consta un 4rea total del predio de 1.864,4 m? mayor a los 1.625 m? adjudicados en la
mencionada Resolucion No. 1266 de 1992. A pesar de los documentos obtenidos, la ANT dio
respuesta el 29 de septiembre de 2021 indicando su falta de competencia para atender la solicitud
elevada, toda vez que la atencion a dicho tramite era funcidn propia del IGAC (Consejo de Estado,
2022). Y en atencion a la solicitud elevada por el apoderado de las propietarias, el IGAC dio
respuesta mediante oficio del 3 de noviembre de 2021, estimando que la competencia para
adelantar el tramite solicitado recaia exclusivamente en la ANT. Aunado a lo anterior, las
propietarias del predio rechazaron la oferta de compra hecha por la Concesion Ruta al Mar y la
ANI, puesto que habia sido formulada con fundamento en la superficie adjudicada en virtud de la
Resolucion No. 1266 de 1992, circunstancia que impuls6é a ordenar el inicio del tramite de
expropiacion de la finca Los Guamos, mediante Resolucion No. 20216060011685 del 13 de julio
de 2021, decision confirmada mediante la Resolucion No. 20216060017135 del 14 de octubre de
2021 (Consejo de Estado, 2022).

Tras haberse surtido el tramite establecido en el articulo 39 de la Ley 1437 de 2011,
modificado por el articulo 2° de la Ley 2080 de 2021, la Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado procede a “definir la autoridad competente para conocer de la solicitud de
correccion de area de un predio baldio que fue adjudicado por el extinto Incora hoy ANT, mediante
la Resolucion niim. 1266 de 1992.” (Consejo de Estado, 2022). Y para dirimir el descrito conflicto
de competencias, la Sala reitera el andlisis de las normas aplicables al caso concreto, empleando
el mismo método aplicado en el Auto del 1° de diciembre de 2019, radicado namero 11001-03-06-
000-2019-00064. A la luz de dicho anélisis, se deprende las facultades en cabeza de la ANT para

conocer y atender de fondo la solicitud de clarificacion del area total y linderos del predio “finca
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Los Guamos” ubicado en el corregimiento Carillo del Municipio de San Pelayo, Cordoba (Consejo
de Estado, 2022).

El caso particular de las sefioras Negrete de Osorio y Osorio Negrete ocurre en vigencia de
la Ley 1955 de 2019 y del Decreto No. 148 del 4 de febrero de 2020 y se origina en las
competencias asignadas a la ANT como gestor catastral especifico para los predios objeto de
procesos de ordenamiento social de la propiedad rural. En este caso se siguen evidenciando las
delicadas consecuencias de la falta de claridad en cuanto a la competencia de los actores
involucrados en la prestacion del servicio de gestion catastral. La negativa de la ANT a asumir sus
funciones legal y reglamentariamente establecidas conlleva demoras injustificadas en perjuicio de
los estandares de continuidad que demanda la prestacion del servicio publico de gestion catastral.
No se puede pasar por alto que fue necesario esperar al pronunciamiento de la Sala de Consulta y
Servicio Civil del Consejo de Estado tan solo para determinar de pleno derecho cual es la entidad
que puede atender de fondo la solicitud de las ciudadanas. Estas demoras crearon un riesgo en el
legitimo derecho de propiedad de las sefioras Negrete de Osorio y Osorio Negrete sobre el predio
“finca Los Guamos”, en especifico, por hacerse inviable valer contra terceros'® la plenitud de sus
derechos patrimoniales sobre los 1.864,4 m? de terreno debidamente cartografiados por el

INCORA.

4.2.4. Auto del 23 de agosto de 2023, Radicado No. 11001-03-06-000-2023-00132-00

En esta providencia, la Sala de Consulta y Servicio Civil de Consejo de Estado dirime el
conflicto negativo de competencias suscitado entre la ANT y el IGAC, que fue promovido por esta
ultima entidad. Este conflicto tiene su origen en la solicitud elevada por la sefiora Martha Luz Ortiz
Olmos ante el IGAC de Monteria, consistente en la rectificacion del area del “predio rural ubicado
en el municipio de Buenavista (Cérdoba), identificado con folio de matricula nimero 142-25690
de la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de Montelibano (Cérdoba)”, adjudicado como
baldio por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural mediante la Resolucion No. 529 del 19
de noviembre de 1959 (Consejo de Estado, 2023a). Mediante comunicacion del 2 de marzo de
2022, el IGAC neg6 su competencia para conocer de la solicitud presentada; haciendo la ANT lo

propio el dia 17 de octubre de 2022 (Consejo de Estado, 2023a). Asi las cosas, el IGAC eleva el

105 En este caso, el Estado mismo actuando por conducto de la ANI y su contratista Concesion Ruta al Mar.
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descrito conflicto negativo de competencias ante el Consejo de Estado en atencion a la solicitud
presentada por la sefiora Ortiz Olmos el 9 de febrero de 2023.

Una vez surtidos los trdmites establecidos en el articulo 39 de la Ley 1437 de 2011,
modificado por el articulo 2° de la Ley 2080 de 2021, la Sala hace algunas aclaraciones previas.
En primer lugar, esclarece su competencia para fallar en el conflicto formulado; en segundo lugar,
indica la suspension de términos para atender los derechos de peticion de la solicitud en referencia,
conforme a los términos del mencionado articulo 39; en tercer y ultimo lugar, aclara que su
decision recae en determinar la autoridad competente para atender la solicitud elevada por la sefiora
Ortiz Olmos, sin dictar derecho para aquel caso particular (Consejo de Estado, 2023a). Con las
anteriores precisiones hechas, la Sala plantea la controversia a resolver en los siguientes términos:

“el problema juridico de este asunto consiste en definir, a la luz de la normativa aplicable,

cudl es la autoridad competente para conocer de la solicitud de rectificacion de area, del

inmueble identificado con folio de matricula 142-25690, adjudicado como baldio por el

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural el 19 de noviembre de 1959.

Para resolver el conflicto, la Sala analizara los siguientes temas:

1) Liquidacion y supresion del Instituto Colombiano de la Reforma Agraria (INCORA) y
del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (INCODER); y funciones

de la Agencia Nacional de Tierras (ANT). Reiteracion;

i1) El Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC), creacion y funciones. Reiteracion;

ii1) La funcion del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural respecto de la adjudicacion

de baldios;
iv) Naturaleza juridica de los bienes baldios en el ordenamiento juridico colombiano; vy,
vi) El caso concreto.” (Consejo de Estado, 2023a).

En el anélisis efectuado en los puntos 1), i1) y iv), la Sala hace una reiteracion de lo indicado

al respecto en la decision del 5 de octubre de 2022, Radicado No. 11001-03-06-000-2022-00183-
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00, C.P. Maria del Pilar Bahamoén Falla. En lo referente al andlisis de la funcion del Ministerio y
Desarrollo Rural para la adjudicacion de baldios de propiedad de la Nacion, la Sala realiza un
estudio de la evolucidon histdrica de las normas que han regulado el funcionamiento de dicho
Ministerio. Empieza la Sala por mencionar la Ley 25 de 1913, cuyo articulo 1° ordend la creacion
de ocho Ministerios, entre ellos el de Agricultura (Consejo de Estado, 2023a). Dicho Ministerio
seria posteriormente fusionado con el de Industria y Trabajo para crear el Ministerio de Economia
Nacional en virtud de la Ley 96 de 1938 (Consejo de Estado, 2023a). A este Ministerio de
Economia Nacional (hoy Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural) le seria asignada la
competencia para adjudicar bienes baldios, funcion que mantendria hasta la expedicion de la Ley
135 de 1961 (Consejo de Estado, 2023a). Y si bien el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
ha sido objeto de reforma mediante los Decretos No. 2420 de 1968, No. 501 de 1989, No. 1279 de
1994 y No. 2478 de 1999, ninguna de dichas reformas le ha vuelto a asignar la funcion de adjudicar
bienes baldios (Consejo de Estado, 2023a).

Conforme al hilo argumentativo desplegado y siguiendo la linea expuesta en el precedente
del Radicado No. 11001-03-06-000-2022-00-2022-00183-00, la Sala concluye lo siguiente:

“la ANT, segun el articulo 4° del Decreto Ley 2363 de 2015, reemplazd al INCODER

(antes INCORA) en la administracion de las tierras baldias de la Nacion, y por lo tanto, le

compete ejercer las funciones que antes de su creacidn se encontraban a cargo de estas dos

ultimas autoridades, entre ellas, la clarificacion de la situacidn de las tierras desde el punto

de vista de su propiedad (inciso 15 del articulo 12 de Ley 160 de 1994). asi como su

saneamiento.

Ahora bien, en el presente caso, hay que tener en cuenta que el acto de adjudicacion del
predio objeto de la peticion de rectificacion de area que origind el conflicto, a diferencia
del asunto que se resolvio en la decision transcrita en lineas precedentes, no fue expedido
por el INCORA, ni por el INCODER, ni por la ANT, entidades que desde el afio 1968 han
tenido a cargo la administracion de los baldios de la nacion, sino por el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural.

(...)

Para la Sala, el hecho de que el acto de adjudicacion del predio sobre el cual recae la
solicitud de rectificacion de area, haya sido expedido por el Ministerio de Agricultura y

Desarrollo Rural, y no por el INCORA, el INCODER o la ANT, no afecta ni da lugar a
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aplicar una regla distinta a la contenida en el articulo 4° del Decreto Ley 2363 de 2015,
toda vez que esta disposicion no establece condicionamiento alguno, referido al sujeto,
sobre la funcion de administracion de baldios que la referida Agencia ostenta.

En otras palabras, el articulo 4° del Decreto Ley 2363 de 2015 establece que la ANT es la

encargada de administrar los bienes baldios de la Nacion, sin importar la autoridad que, en

el pasado, los haya administrado o adjudicado.” (Consejo de Estado, 2023a).

Resulta relevante esta decision de la Sala, en tanto se ratifica la competencia en cabeza de
la ANT para adelantar los tramites de gestion catastral referentes a todos los bienes baldios que
alguna vez hayan sido adjudicados por la Nacion, sin importar cual haya sido la entidad
responsable de haberlo adjudicado. Es también relevante esta decision puesto que se evidencia que
la Sala asume, en cierto grado, una posicion contundente en cuanto a la aplicacion de este criterio
para determinar competencias. No obstante, la contundencia tedrica para para dirimir esta clase de
conflictos de competencia se contrasta con la ambigiiedad creada referente a la forma en la que los
gestores u operadores catastrales deban prestar el servicio para aquellos baldios adjudicados que
se sitlien en el espacio geografico para el que se encuentran habilitados. Dificultad esta que
pareciera haberse mantenido ain con la entrada en vigor del nuevo esquema de distribucion de
competencias en materia de catastro de la Ley 1955 de 2019, pues estos conflictos de competencia

se siguen presentando aun a pesar de las decisiones previas adoptadas por la Sala.

4.2.5. Auto del 13 de septiembre de 2023, Radicado No. 11001-03-06-000-2023-00350-00

En esta decision, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado resuelve el
conflicto negativo de competencias planteado por el IGAC en oficio del 6 de junio de 2023. Los
hechos objeto del conflicto surgen cuando el sefior Andrés Mauricio Martinez Padilla solicita tanto
ala ANT como al IGAC la respectiva aclaracion de la informacion de areas y linderos que consta
en la respectiva Oficina de Registro de Instrumentos Publicos acerca del predio Villa Carmen
situado en la vereda cabecera del Municipio de Monteria e identificado con el numero predial 00-
0100-00-0055-0009-0-00-00-00-000 y matricula inmobiliaria nimero 140-147388, bien que habia
sido adjudicado por el INCORA a la sefiora Carmen Garcés de Martinez mediante la Resolucion
No. 404 del mes de julio de 1977 (Consejo de Estado, 20230). En especifico, solicita que las seis
hectareas (6 Ha.) dos mil doscientos cincuenta metros cuadrados (2.250 m?) se aclaren para

ajustarse a la verdadera superficie que abarca dicho inmueble, esto es cuatro hectareas (4 Ha.) seis
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mil seiscientos treinta y cinco metros cuadrados (6.535 m?) (Consejo de Estado, 2023b). La
particularidad de este caso es que el IGAC habia resuelto previamente la solicitud de correccion
del area del predio mediante la Resolucion No. 23-001-0000-10-2016 del 27 de enero de 2017,
informacion ajustada del predio que también fue certificada por dicho Instituto mediante
certificado catastral especial del 14 de marzo de 2017 (Consejo de Estado, 20235). No obstante, la
Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de Monteria no recibi6 la orden de modificar el folio
de matricula inmobiliaria nimero 140-147388, circunstancia que dio origen a los derechos de
peticion del presente conflicto negativo de competencias.

Conforme a la informacion que consta en el expediente tras haberse surtido el tramite
reglado en el articulo 39 de la Ley 1437 de 2011, modificado por el articulo 2° de la Ley 2180 de
2021, le corresponde a la Sala

“resolver cudl es la autoridad competente para ordenar a la Oficina de Registro e

Instrumentos Publicos de Monteria la correccion de los linderos del inmueble con folio de

matricula 140-147388, en los términos dispuestos por el IGAC en la Resolucion 23-001-

0000-70-2016 del 27 de enero de 2016.” (Consejo de Estado, 2023b).

La Sala aborda esta cuestion de fondo, después de haber: (i) esclarecido su competencia para fallar
en el conflicto formulado, (ii) recordado la suspension de términos que opera conforme al articulo
39 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y (iii)
delimitado los alcances de su decision conforme a las competencias asignadas legalmente.
Siguiendo el método empleado para resolver casos anteriores, la Sala reitera lo sefialado en el
Radicado No. 11001-03-06-000-2022-00183-00 con respecto a la naturaleza juridica de los bienes
baldios en el ordenamiento juridico y la posicion de la Sala frente al tema de la correccion de areas
y linderos de bienes baldios (Consejo de Estado, 2023b). Ahora bien, la Sala estima pertinente
adelantar un estudio del procedimiento catastral de correccion de area por imprecisa determinacion
con efectos registrales, para lo que trae a colacion lo establecido en los articulos 2.2.2.2.16 y
2.2.2.2.18 del Decreto Unico Reglamentario No. 1170 del 28 de mayo de 2015 y 24 de la
Resolucion Conjunta IGAC No. 1101 SNR No. 11344 del 31 de diciembre de 2020 (Consejo de
Estado, 20235). De la relacion hecha por la Sala de las normas que regulan procedimiento catastral
de correccion de area por imprecisa determinacion con efectos registrales, se evidencia “que la

autoridad catastral que expidio el acto administrativo de correccion del area del inmueble, tiene a
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cargo ordenar el registro del mismo ante la oficina de registro e instrumentos publicos respectiva.”
(Consejo de Estado, 2023b).
Con fundamento en el hilo argumentativo desplegado,
“la Sala encuentra que la entidad competente para atender la solicitud del sefior Andrés
Mauricio Martinez Padilla, en lo atinente a que se ordene la inscripcidn en el registro de
instrumentos publicos del acto administrativo de rectificacion de area del bien inmueble
Villa Carmen es del Instituto Geografico Agustin Codazzi. Lo anterior, por las razones que
pasan explicarse.
(...)
es claro que existe una decision de fondo adoptada, mediante acto administrativo particular
y conreto (sic), por el IGAC que resolvio el tramite catastral de rectificacion de area.

Decision que se presume legal y resulta ejecutable, hasta tanto un juez de la republica dicte

su nulidad o la autoridad que lo expidié decida revocarlo, con las formalidades previstas

en la ley.

Esta salvedad se realiza, teniendo en consideracion lo planteado en el curso de la actuacion

administrativa de este conflicto, en relacién con el caracter de bien baldio que tenia el

inmueble sobre el cual recae el conflicto, v lo analizado en anteriores oportunidades por

esta Sala, en el sentido que, la competencia para corregir el area o los linderos de los bienes

baldios es del resorte de la Agencia Nacional de Tierras.

(..)

en el caso en concreto la autoridad competente para ordenar a la Oficina de Registro e

Instrumentos Publicos de Monteria, que registre la Resolucion Numero 23-001-0000-70-
2016 mediante la cual se corrigio el area del predio Villa Carmen es el propio IGAC, por

ser quien la expidio.

Asi las cosas, el IGAC es el llamado a atender la solicitud del sefior Andrés Mauricio
Martinez Padilla relativa a que se ordene a la Oficina de Registro e Instrumentos Publicos
de Monteria corregir el area del predio Villa Carmen, con matricula inmobiliaria 140-
147388, de conformidad con la Resolucion Numero 23-001-0000-70-2016 del mismo
Instituto.” (Consejo de Estado, 20235, subrayado fuera del texto original).
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La solucion dada por la Sala al presente caso responde a una logica que se puede denominar
pragmatica en dos facetas. La Sala determina la competencia en cabeza del IGAC en tanto que la
solicitud presentada por el sefior Martinez Padilla consiste en ordenar a la Oficina de Registro de
Instrumentos Publicos de Monteria la inscripcion de un acto administrativo proferido por aquella
Entidad. Conforme al articulo 24 de la Resolucion Conjunta IGAC No. 1101 SNR No. 11344 del
31 de diciembre de 2020 y atendiendo al principio de eficacia, le corresponde al IGAC ordenar la
inscripcion del acto administrativo proferido, méas aiin en cuanto tiene efectos registrales. En la
aplicacion hecha de esta suerte de criterio de competencia por atraccion reside una de las facetas
del pragmatismo mostrado por la Sala en su decision, con las que pareciera estar cediendo en la
rigurosidad de su criterio de competencia para bienes baldios.

Y en esta aparente aplicacion laxa del criterio de competencia para bienes baldios se
evidencia la segunda faceta de pragmatismo de la Sala. En especifico, se evidencia en la salvedad
hecha en cuanto a la presuncion de legalidad de la Resolucion, pues al hacer dicha precision
pareciera ponerse en tela de juicio la legalidad de ella, ratificando las consecuencias juridicas de
la aplicacion del criterio de competencia. No obstante, de forma alguna se acusa explicitamente la
ilegalidad de la Resolucion, se deja en una mera insinuacion con la que se refuerza las decisiones
precedentes de la Sala. A fin de cuentas, el problema juridico referente a la legalidad o ilegalidad
de la Resolucién No. 23-001-0000-10-2016 del 27 de enero de 2017 es un tema que debe ser
ventilado por el cauce procesal de otro medio de control y cuyo conocimiento de fondo escapa de
la competencia de la Sala.

En suma, la decision dada por la Sala es razonable y ajustada a Derecho, pero en ella se
refuerza la tesis de la competencia de ANT para conocer de fondo acerca de las solicitudes
presentadas por los titulares referentes actividades propias de la gestion catastral y se omite ofrecer
un remedio o solucion practica para los problemas operativos que dicha posicion ocasiona. Es asi
que la Sala se ve avocada a tomar decisiones que prima facie contraian su propia doctrina, pero
que son muestra de gran pragmatismo para resolver problemas puntuales ocasionados por la
confusion que su propia doctrina origina en las entidades que ejecutan actividades propias el
servicio de gestion catastral. Y todo lo anterior sin desconocer en forma alguna sus propios

precedentes.
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4.3. Resultados del Capitulo

Del estudio de casos efectuado en este capitulo, se pudo constatar un problema que ha
presentado el ejercicio de la funciéon de catastro, hoy declarada servicio publico de gestion
catastral. Dicho inconveniente gira en torno a las competencias en materia catastral que ciertas
entidades conservan sobre determinados inmuebles especificos, atn sin haber sido contempladas
en la regla general del esquema de competencias para la prestacion de servicios publicos de gestion
catastral. En especifico, se pudo evidenciar que los casos que han llegado a conocimiento de la
Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado han involucrado bienes baldios
adjudicados a particulares a nombre de la Nacion por entidades del orden nacional. Sobre dichos
bienes, el Consejo de Estado ha sostenido la tesis consistente en que la ANT conserva competencia
exclusiva para adelantar tramites de naturaleza catastral. Las consecuencias de esta teoria llevan a
dejar en dificultades a los demas gestores catastrales habilitados para emprender actividades
catastrales en dichos predios especificos. De aplicarse de forma estricta la teoria que ha plasmado
la Sala de Consulta y Servicio Civil en sus decisiones, estaria viciada de nulidad la intervencion
de un gestor catastral diferente de la ANT en predios que tengan o que alguna vez hayan tenido la
condicion de baldios, por falta de competencia. De esta forma se evidencia una falencia en el
esquema de competencias para la prestacion del servicio publico de gestion catastral, que se ha
evidenciado en el ejercicio de las competencias asignadas.

En cierta forma se puede inferir que la contundencia de las tesis adoptadas en el seno de la
Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado dio lugar a la inclusion de dichos
postulados en la legislacion nacional, para corregir dicha falencia. Las competencias en materia de
catastro en cabeza de la ANT fueron reconocidas de forma tajante y definitiva en la legislacion
nacional mediante la expedicion de la Ley 2294 de 2023. En especifico, se debe destacar su articulo
50, que establece:

“ARTICULO 50. Modifiquese el articulo 80 de la Ley 1955 de 2019, el cual quedara asi:

Articulo 80. Gestion Catastral a Cargo de la Agencia Nacional de Tierras (ANT). La

Agencia Nacional de Tierras (ANT) en su calidad de gestor catastral especial, levantara los

componentes fisico y juridico del catastro, necesarios para los procesos de ordenamiento

social de la propiedad o los asociados al desarrollo de proyectos estratégicos del orden

nacional priorizados por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural” (Ley 2294 de

2023, art. 50).
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A la luz de estas normas, corresponde a la ANT la “la facultad de incorporar la informacion
levantada de manera directa en el Sistema Nacional de Informacion Catastral (SINIC) o la
herramienta que haga sus veces”, pudiendo “adelantar los procedimientos catastrales con efectos
registrales, ordenando a los Registradores de Instrumentos Publicos su inscripcion” (Ley 2294 de
2023, art. 50). Lo anterior opera con excepcion de los territorios de grupos étnicos, en los que la
labor de la ANT se limita a “los procesos referidos a la dotacion, formalizacion, seguridad juridica
y proteccion de los mismos” (Ley 2294 de 2023, art. 50, par.).

Esta falencia derivada de competencias especiales en materia catastral puede no ser
exclusiva de los inmuebles objeto de procesos de ordenamiento social de la propiedad rural. En
efecto, dificultades similares se podrian llegar a presentar en otros predios cuya titularidad sea de
la Nacion, como son los casos de los bienes administrados por la Unidad Administrativa Especial
Parques Nacionales Naturales — PNN!% y la Direccion General Maritima y Portuaria — DIMAR!?’.
Y a pesar de no ser exclusiva, resulta destacable la dificultad de coordinar operaciones con las
entidades responsables de la administracion de bienes baldios, en razon a la dificultad para conocer
el inventario de bienes que en un determinado municipio puedan haber sido objeto de adjudicacion
como baldios. En contraste, la competencia de PNN y DIMAR pueden resultar mas faciles de
identificar en razon a la relativa claridad con la que esta determinada la superficie de los bienes
que administran a nombre de la Nacion. No obstante, para el caso de los bienes baldios se tiene un

gestor catastral habilitado exclusivamente para dichos bienes, circunstancia que no se presenta

106 Corresponde a esta Unidad Administrativa Especial el ejercicio de las funciones a continuacidn transcritas:
“Articulo 2°. Funciones. Parques Nacionales Naturales de Colombia, ejercera las siguientes funciones:

(...)

1. Administrar y manejar el Sistema de Parques Nacionales Naturales, asi como regla- mentar el uso y el
funcionamiento de las areas que lo conforman, segun lo dispuesto en el Decreto-Ley 2811 de 1974, Ley 99 de 1993 y
sus decretos reglamentarios.

(...)

4. Adelantar los estudios para la reserva, alinderacion, delimitacion, declaracion y ampliacion de las areas del Sistema
de Parques Nacionales Naturales.

(...)

8. Adquirir por negociacion directa o expropiacion los bienes de propiedad privada, los patrimoniales de las entidades
de derecho publico y demas derechos constituidos en predios ubicados al interior del Sistema de Parques Nacionales
Naturales e imponer las servidumbres a que haya lugar sobre tales predios.” (Decreto 3572 de 2011, art. 2°).

107 A esta dependencia del Ministerio de Defensa Nacional le corresponde ejercer “su jurisdiccion hasta el limite
exterior de la zona econdmica exclusiva, en las siguientes areas: (...) litorales, incluyendo playas y terrenos de
bajamar, puertos del pais situados en su jurisdiccion; islas, islotes y cayos y sobre los rios” (Decreto 2324 de 1984,
art. 2°). Y entre las funciones inherentes a dicha jurisdiccion, se encuentran incluidas las de regular, autorizar y
controlar “las concesiones y permisos en las aguas, terrenos de bajamar, playas y demas bienes de uso publico (...) la
construccion y el uso de islas y estructuras artificiales” en las areas de su jurisdiccion.” (Decreto 2324 de 1984, art.
5°, num. 21 y 22).
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para los bienes que conforman Parques Nacionales Naturales o las zonas costeras y fluviales del
pais. Es un tema pendiente el determinar la forma en la que se deberia garantizar la prestacion en
estas zonas en particular o, incluso, si la especialidad técnica de ellas amerita la habilitacion de
gestores catastrales especificos para ellas, de forma andloga a lo que ocurre con la ANT.

Ahora bien, la importancia de delimitar con claridad las competencias catastrales para
bienes baldios o que hayan sido objeto de adjudicacion a particulares trasciende la simple
cotidianidad de la funcion administrativa y las discusiones doctrinales del Derecho Administrativo.
Resolver en campo cudles son los predios de competencia de la ANT y cudles son de competencia
del gestor catastral habilitado en el municipio, implica conocer los predios baldios o que hayan
sido objeto de adjudicacion en marco de procesos de ordenamiento social de la propiedad. Esto
mismo deberia poder realizarse con los inmuebles que conforman los Parques Nacionales
Naturales y las zonas costeras o fluviales el pais, en razén a la importancia estratégica que
presentan para la nacion y el pueblo colombiano. La fécil identificacion y ubicacion de estos bienes
requiere hacer accesible, precisa y veraz la informacion en torno al inventario de los bienes baldios
de la Nacion, de aquellos que hayan sido alguna vez adjudicados a particulares y, en general, los
inmuebles de propiedad o de interés para el cumplimiento de los fines del Estado colombiano.
Lograr este proposito facilitara la adecuada ejecucion de las actividades de formacion,
actualizacion, conservacion y divulgacion necesarias para dar cumplimiento al Punto 1.1.9 del
Acuerdo de Paz. Esto, ademas, redundaria en mejorar las condiciones de eficiencia en la prestacion
del servicio publico de gestion catastral para todos los interesados. En conclusion, superar estas
dificultades de operacion administrativa en la prestacion del servicio publico implica cumplir con
los objetivos del Acuerdo de Paz en torno al censo agropecuario y la seguridad en los derechos

sobre los bienes inmuebles en Colombia, especialmente en aquellos rurales.
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5. Conclusion

A lo largo de la presente tesis se identificaron las falencias que presenta el esquema vigente
para la prestacion del servicio publico de gestion catastral en Colombia. Dicha labor fue realizada
mediante el método del analisis guiado por una metodologia mixta, especificamente por un disefo
de triangulacion divergente en el que se partid por un analisis de datos cuantitativos seguido de un
posterior analisis cualitativo. Con base en dicha premisa, en el primer capitulo fue analizado el
marco normativo que regula la prestacion de la gestion catastral en Colombia, identificando en
dicho esquema las caracteristicas propias del servicio publico. Fruto de una investigacion
documental, se concluye que el esquema de competencias para la prestacion de la gestion catastral
se caracteriza por tener cuatro roles definidos: al IGAC como autoridad catastral nacional, a los
gestores catastrales como responsables de la prestacion del servicio, a los operadores catastrales
como particulares que apoyan las labores operativas del catastro y a la SNR como autoridad
responsable de control y vigilancia de la prestacion. Asi, la gestion catastral y su esquema de
competencias se ajustan a las caracteristicas definitorias del servicio publico en Colombia no
unicamente por su declaratoria legal. La gestion catastral en Colombia también se puede considerar
como un servicio publico por las siguientes razones:

a. Por la existencia de normas que regulan la entrada de cualquier persona como

prestador (habilitacion como gestor catastral).

b. Por la participacion de privados en actividades relacionadas con la prestacion del
servicio (como operadores catastrales);

c. Por potestades de regulacion asignadas a una autoridad administrativa en materia
de los estandares técnicos y de calidad del servicio (funciones del IGAC como
maxima autoridad catastral que cuenta con una instancia técnica asesora);

d. Por la vigencia de un régimen de control y vigilancia ejercido por la SNR;

e. Por la necesidad de adecuar sus procedimientos para la prestacion del servicio
conforme a enfoques diferenciales necesarios para la accesibilidad e inclusion de
grupos étnicos.

Las falencias que presenta el esquema de competencias para la prestacion del servicio

publico de gestion catastral fueron estudiadas en los participes o involucrados en dicha prestacion

que, en este este caso, corresponde a los gestores catastrales. De esta forma, a lo largo del Capitulo
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IT se expusieron analiticamente las condiciones de habilitacion y de operacion de los gestores
catastrales como actores protagdnicos del esquema de competencias del servicio publico de gestion
catastral en los afios 2022 a 2023. Esto fue hecho al abordar el cumplimiento de dos objetivos
planteados en la politica publica de catastro multiproposito en Colombia: la descentralizacion en
la prestacion del servicio y la actualizacion de la informacion catastral con enfoque multiproposito.
Para la cuestion referente a la descentralizacion de los gestores catastrales, se efectuaron dos
analisis de datos cuantitativos de estadistica descriptiva: uno subjetivo (enfocado en las
circunstancias de cada gestor catastral) y otro objetivo (centrado en los municipios que cuenta con
gestor catastral habilitado). Fruto de estos andlisis, se pudo apreciar una tendencia de los gestores
catastrales habilitados a concentrarse en la Region Andina y en algunas capitales de Departamento,
tanto por su origen como por los municipios en los que prestan sus servicios. En este analisis no
se tuvieron en cuenta los municipios en los que prestaba sus servicios la ANT como gestor catastral
para el cumplimiento de sus funciones de ordenamiento social de la propiedad rural. Por otro lado,
en la cuestion referente a la actualizacion de informacién catastral con enfoque multipropdsito, se
evidenciaron dificultades metodoldgicas, pues no existe un consenso claro de lo que se debe
entender por informacion catastral actualizada. La solucion dada a dicha incertidumbre fue
entender por actualizada aquella informacion catastral generada con una antigiiedad no mayor a
cinco (5) afos, premisa que arrojé bajos resultados en materia de actualizacion del catastro
multiproposito en Colombia.

En la primera cuestion cuantitativa abordada en el Capitulo II se evidencio la dificultad
metodologica en torno a la falta de informacion acerca de los municipios en los que presta sus
servicios la ANT como gestor catastral. Esta dificultad sugiere que se presentan falencias no so6lo
operativas en cuanto a la aplicacion del esquema sino también juridicas en cuanto al esquema
mismo se refiere. En el Capitulo III, fueron constatadas las principales dificultades juridico-
administrativas que ha presentado el ejercicio de las competencias de los gestores catastrales desde
la jurisprudencia del Consejo de Estado. Esto fue hecho mediante un analisis cualitativo centrado
en aquellas providencias de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado que
resolvieran conflictos de competencia en materia de “catastro multipropdsito” involucrando
entidades del nivel central (como la ANT). Lo anterior, permitié6 determinar la existencia
dificultades para determinar, en la practica administrativa, las autoridades o prestadores

competentes para atender las solicitudes en predios adjudicados por el Estado colombiano en
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programas de reforma agraria u ordenamiento social de la propiedad rural. La solucion de estas
dificultades ha sido delimitada en las providencias de la Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado, guiando estas pautas jurisprudenciales la labor del Legislativo para positivizar
de forma clara y expresa el alcance de las competencias asignadas a la ANT en materia de gestion
catastral.

En rigor, la descripcion de estos resultados no puede dejar de hacerse sin unas salvedades
metodoldgicas. De entrada, el no haber sido posible cuantificar el total de municipios en los que
la ANT prestara sus servicios como gestor catastral implica que las cifras obtenidas puedan arrojar
una subrepresentacion del total de municipios cubiertos por un gestor catastral distinto al IGAC,
aun si no opera en la totalidad de su territorio. Por otro lado, se puede cuestionar la informacion
obtenida en razon a las fuentes de las que se obtuvo, pues se reitera, se tomo de la informacion
publicada por el DNP y el IGAC. Y no se trata unicamente del problema de si es objetividad la
informacion que generan los responsables de la politica de gestion catastral cuya gestion se ve
reflejada (y, a veces, calificada) en dichos avances. También se presenta una limitada diversidad
de fuentes de informacidn que validen y contrasten los reportes de gestion consolidados desde las
entidades estatales. Asi mismo, en las escasas fuentes disponibles no hay claridad acerca de las
métricas usadas para medir y reportar el grado o nivel de actualizacion de la informacién catastral
con enfoque multiproposito en el pais. En este sentido, se hace un llamado a las entidades estatales
relacionadas con la politica publica de catastro multiproposito para que las mediciones y reportes
sobre el avance de la gestion catastral multipropdsito partan de métricas o instrumentos
metodologicos claros, cuyas caracteristicas sean expuestas en documentos o fichas técnicas
accesibles al publico. La publicacion y consecuente divulgacion de las métricas empleadas para
medir la gestion es el primer paso para permitir ejercicios solidos y fundamentados de analisis y
critica a la implementacion del catastro multipropdsito y la prestacion del servicio publico de
gestion catastral. Este es, asi mismo, el primer paso del que deben partir observatorios e instancias
no gubernamentales interesadas en el seguimiento de la politica ptblica de catastro multiproposito
o en la prestacion del servicio publico en Colombia. Se reitera la importancia de contar con
mediciones y cifras originadas en instancias independientes del IGAC o el DNP, bien sea a nivel
estatal, no gubernamental o académico.

Partiendo de los resultados obtenidos, se afirma la existencia de falencias de tipo juridico

y operativo en la prestacion hecha por los gestores catastrales en el marco del esquema de



157

competencias del servicio publico de gestion catastral. Si bien en el esquema se predica una
descentralizacion territorial del servicio hacia EAT o entidades departamentales o municipales, el
mismo esquema muestra casos especificos en los que se reserva la prestacion del servicio en
entidades del nivel central en razon a la naturaleza de los predios a intervenir. Esta contradiccion
se aprecia en los de inmuebles objeto de procesos de reforma agraria o de ordenamiento social de
la propiedad rural, asi como aquellos de territorios o territorialidades propios de comunidades de
grupos étnicos. Siendo reconocida la importancia social de la informacion catastral con enfoque
multiproposito de estos predios, resulta importante ofrecer al pais servicios agiles y eficientes de
gestion catastral para aquellos grupos étnicos y propietarios o beneficiarios de estos programas.
Otra contradiccion en la descentralizacion que caracteriza el esquema se advierte en los inmuebles
situados en zonas costeras y fluviales o aquellos comprendidos entre los poligonos de Parques
Nacionales Naturales. Si bien para estos casos el esquema de competencias no ha establecido que
el servicio se deba prestar por una autoridad nacional en especifico, las particularidades juridicas
de estos bienes y su importancia estratégica para el pais ameritan un tratamiento especializado que
incluso puede dar lugar a la habilitacion de un gestor catastral a nivel nacional responsable de la
prestacion en estos inmuebles.

La forma para superar estas dificultades operativas sobre la determinacion de competencia
es la consolidacion y divulgacion de esta informacion mediante la inclusion de variables en los
modelos extendidos del catastro multipropdsito colombiano. Haciendo accesible dicha
informacion al ptiblico general no solo se contribuye con la transparencia en la gestion estatal, sino
que facilita a nivel operativo la determinacion de competencias territoriales de cada gestor
catastral. Para obtener esta informacion, resulta recomendable la implementacion de programas o
proyectos que permitan la identificacion de la totalidad estos bienes de importancia ambiental o
estratégica o en los que el nivel central se reserva la gestion catastral y su respectiva identificacion
fisica. Se sugiere que en los procesos de levantamiento, actualizacion y publicacioén de informacion
catastral derivados de estos programas o proyectos se haga énfasis en la recoleccion de informacion
acerca de si el predio presenta alguna de las siguientes caracteristicas: ha sido adjudicado en
programas de reforma agraria u ordenamiento social de la propiedad rural; estd inmerso en un
territorio o territorialidad de alguna comunidad o grupo étnico en especifico; estd inmerso en un
Parque Nacional Natural; se encuentra en una zona costera o fluvial. Puedan no ser sencillas estas

labores, pero si necesarias para garantizar una eficiente prestacion del servicio publico que tienda
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a la proteccion de los derechos de poblaciones historicamente vulnerables y de intereses colectivos
cuya tutela corresponde al Estado colombiano.

Por otro lado, se advierte que los resultados obtenidos no son concluyentes para determinar
una relacion de causalidad entre falta de descentralizacién y baja tasa de actualizacion de
informacion catastral. Este tema resulta terreno fértil para investigaciones futuras, bien sean
emprendidas desde la academia o desde las instancias estatales. En el abordaje de investigaciones
relacionadas con dicho tema, se sugiere complementar las herramientas conceptuales del Derecho
con aquellas propias de otras ramas de conocimiento para dar una respuesta integral acerca de las
causas de las bajas tasas de actualizacion del catastro multipropdsito. Realizar investigaciones en
este sentido permitira conocer hasta qué punto ha sido efectiva la adopcion del esquema de
competencias para la prestacion del servicio publico de gestion catastral para actualizar el catastro
e implementar su enfoque multipropdsito en Colombia.

En tanto se ejecutan labores investigativas para determinar la relacion que pueda existir
entre la descentralizacion de la gestion catastral y la actualizacion del catastro multipropdsito,
resulta importante hacer énfasis en alcanzar un mayor grado de descentralizacion territorial en la
prestacion del servicio. Los resultados obtenidos para los afios 2022 y 2023 evidencian que la
prestacion del servicio en una amplia mayoria de los municipios del pais sigue concentrada en el
nivel nacional, en entidades como el ICAG o la ANT. Existen casos en los que este fendmeno se
presenta y se encuentra justificado debido a enfoques diferenciales a favor de poblaciones
vulnerables e historicamente marginadas como lo son los beneficiarios de procesos de
ordenamiento social de la propiedad rural y las comunidades o grupos étnicos. No obstante, estos
casos no corresponden a la regla general, manteniéndose centralizada la prestacion de la gestion
catastral debido a la ausencia de gestores catastrales habilitados en buena parte del territorio
nacional, marcadamente en las Regiones Amazonica, Orinoquia y Pacifico. Son varias las opciones
que ofrece el esquema de competencias para lograr la prestacion descentralizada en estos
Municipios: la habilitacion de EAT o entidades departamentales como gestores catastrales o la
contratacion o la contratacion administrativa de estos servicios. No obstante, la puesta en marcha
de dichas opciones implica el fortalecimiento de las condiciones de desarrollo, la economia, las
capacidades de gestion de las administraciones municipales en estas regiones.

En este sentido, sigue siendo relevante la cuestion de la descentralizacion politica y

administrativa del Estado colombiano, expresada en propuestas como el Proyecto de Ley No. 141
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de 2024 de Camara de Representantes o las plasmadas en el Informe Final de la Misién de
Descentralizacion. Y entre este grupo de propuestas, se evidencié que las de mayor impacto
positivo en el fortalecimiento de la prestacion del servicio de gestion catastral son: la definicion
del marco de competencias de las entidades territoriales en marco de una nueva LOOT, la creacion
de nuevas categorias de entidades territoriales y la modificacion de las fuentes de financiacion de
las entidades territoriales. La prestacion de servicios publicos por parte de instancias territoriales
facilita la satisfaccion de las necesidades particulares de cada comunidad, fomenta la participacion
democratica y el empoderamiento de la poblacion en la toma de decisiones que los afectan directa

y cotidianamente.
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7. Anexos
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Anexo 1. Distribucion de competencias en materia de catastro multipropdsito conforme la Ley
1955 de 2019.

[e7.16:

*Maxima Autoridad Catastral.
*Evalla y decide sobre las solicitudes de habilitacion como gestor catastral.
*Prestador excepcional del servicio publico de catastro.

Gestores Catastrales

*Responsables por la formacion, actualizacién y conservacion de la informacion territorial.

*Entidades Publicas de los ordenes nacional o territorial y Esquemas Asociativos de
Entidades Territoriales.

ANT

*Puede ser habilitada como gestor catastral en el marco de sus funciones misionales.

Operadores Catastrales

*Por vinculo contractual, pueden ejecutar para los Gestores Catastrales las labores
operativas encaminadas a generar la informacion catastral.

*Personas juridicas de derecho publico o privado.

*Inspeccidn, control y vigilancia sobre usuarios, gestores y operadores catastrales.

Fuente: elaboracion propia.
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Anexo 2. Distribucion de competencias en materia de catastro multiproposito conforme la Ley
2294 de 2023.

IGAC

*Maxima Autoridad Catastral

*Responsable de la gestion catastral junto a los Entes Territoriales y los EAT.

« Evalua y decide sobre las solicitudes de habilitacion como gestor catastral y de devolucién de la prestacion por
parte de los gestores catastrales habilitados.

. Responlsable de la gestion, custodia y promocién de la produccién, mantenimiento y difusién de la informacion
catastral.

Instancia Técnica Asesora

« Guia, orienta y recomeda al IGAC acerca de la regulacion técnico-normativa que adopte.

Gestores Catastrales

« Entidades Publicas de los ordenes nacional o territorial y Esquemas Asociativos Territoriales.
*Responsables por la formacién, actualizaciéon y conservacién de la informacién territorial.
«Incorporan la informacién levantada de manera directa en el sistema informatico dispuesto por el IGAC.

ANT  como gestor catastral especial:

*Presta el servicio de gestién catastral para los procesos de ordenamiento social de la propiedad o los asociados al
desarrollo de proyectos estratégicos del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

*Revestida de la facultad de adelantar los procedimientos catastrales con efectos registrales, ordenando a los
Registradores de Instrumentos Publicos su inscripcion.

« En territorios o territorialidades de grupos étnicos y campesiones sus facultades se limitaran a los procesos
referidos a la dotacién, formalizacion, seguridad juridica y proteccion de los mismos.

Operadores Catastrales

« Por vinculo contractual, pueden ejecutar para los Gestores Catastrales las labores operativas encaminadas a
generar la informacién catastral.
« Personas juridicas de derecho publico o privado.

* Inspeccion, control y vigilancia sobre usuarios, gestores y operadores catastrales.

Fuente: elaboracion propia.
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Anexo 3. Actores en la gestion catastral en territorios formalizados y no formalizados de
comunidades indigenas, negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras.

GOBIERNO NACIONAL

Tiene el deber de:

1) Apropiar recursos presupuestales que garanticen la adecuada e iddnea implementadion del
catastro multipropdsito en territorios de grupos étnicos.

2) Garantizar el fortalecimiento las capacidades en materia de operacion catastral para las
estructuras de gobierno propio de los grupos étnicos.

Gestor catastral prevalente para los territorios o territorialidades de grupos étnicos. En caso de
haber ofro gestor catastral habilitado en el teritorio, acompafiara la implementacion del
catastro multipropésito junto alas autoridades comunitarias.

Territori Formali Territorios Formalizados

En ellos, 1a operacion catastral debera: En ellos, la operacion catastral debera

: prestarse por Operadores Catastrales
a. Adelantarse con enfoque intercultural. pefienedentes a la comunidad del

b. Coordinarse con Ias  respectivas territorio, facultindose a los gestores
autoridades étnicas delterritorio. catastrales para contratar directamente con
ellos.

Fuente: elaboracion propia.
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Anexo 4. Gestores catastrales habilitados en Colombia a corte 31 de diciembre de 2022.

Competencia

Fecha de inicio

abril de 2020

(Cundinamarca)

Nombre de la AHE UTENEE territorial ;,En
No. - de . = (DD/MM/AAAA)
Entidad s (Municipio o operacion?
Habilitacion o o Estado
Distrito)
Direccion de Ley 1955 de Ciento trece
: 2019, Decretos L
Sistemas de Departamental (113) municipios
1 Informacion y P del Si 25/05/2019
es No. 199 de
Catastro Departamento
Antioquia 1954 y No. de Antioquia
1556 de 1954.
Municipio de Ley 1955 de Barranquilla .
2 | Barranquilla 2019 (Atlantico) Si 25/05/2019
Ley 1955 de
Subdireccién de 2019y Santiago de Cali
3 Catastro Acuerdo (Valle del Si 25/05/2019
Distrital de Cali | Municipal No. Cauca)
06 de 1981
Ley 1955 de
Subsecretaria 2019y Medellin
4 de Catastro de Acuerdo (Antioquia) Si 25/05/2019
Medellin Municipal No. 9
14 de 1926
Ley 1955 de Bogota, D.C.
2019y Por contrato:
Unidad Resolucion No. Cartagena
Administrativa | 37 de 1944 del (Bolivar),
5 Especial de entonces Palmira (Valle Si 25/05/2019
Catastro Instituto del Cauca) y
Distrital Bogota Geografico Santa Rosa de
Militar y Cabal
Catastral (Risaralda)
Area Bucaramanga,
) IGAC Floridablanca,
Metropolitana Resolucion No San Juan de
de : o Si 08/01/2020
Bucaramanga 1267 del de _ Girény
(AMB) 2019 Piedecuesta
] (Santander)
Area IGAC Pereira,
Metropolitana Resolucion No. | Dosquebradas
de Centro ' quebradas y Si 15/10/2019
; 937 del de La Virginia
Occidente 2019 (Risaralda)
(AMCO)
IGAC Soacha.
Municipio de Resolucion No. Por contrato: ,
Soacha 377 del 2 de Tenjo Si 17/07/2020
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Nombre de la Acto Juridico c':gfif;?ir:l:'a ' En Fecha de inicio
No. . de . o= (DD/MM/AAAA)
Entidad s, (Municipio o operacion?
Habilitacion .. o Estado
Distrito)
IGAC El Retiro, EI
Resolucién No. Santuario v San
Municipios 307 del 12de | S5 y
. Vicente Ferrer
Asociados del marzo de (Antioquia)
g | Aliplano del 2020, Por contrato: Si 15/07/2020
Oriente modificada por . 108
. ~ e Medio Baudo
Antioquefio la Resolucién (Chocd)
(MASORA) | No. 456 del 11 co) Y
Manizales
de mayo de (Caldas)
2020
Area IGAC Galapa,
Metropolitana | Resolucion No Malambo y
10 . ' Puerto Si 03/11/2020
de Barranquilla | 602 del 25 de Colombia
(AMB) junio de 2020 (Atlantico)
Alcala,
Ansermanuevo,
Argelia, Bolivar,
Candelaria,
Cartago, Dagua,
IGAC El Aguila, El
Resolucion No. | Cairo, El Dovio,
1546 del 16 de Florida,
diciembre de Guacari, La
2019, Cumbre, La
Departamento | modificada por Victoria,
1 del Valle del las Obando, Si 03/11/2020
Cauca Resoluciones Pradera,
No. 444 del 6 Restrepo,
de mayo de Roldanillo,
2020 y No. 609 Sevilla, Toro,
del 30 de junio | Trujillo, Tulua,
de 2020 Versalles, Vijes
(Valle del
Cauca)
Por contrato:
Tulua (Valle del
Cauca)

108 Se debe anotar que el gestor catastral MASORA prestd el servicio en el Municipio de Medio Baudé hasta el 22 de
febrero de 2024, reasumiendo el IGAC la prestacion el dia siguiente (IGAC, Resolucion 208 de 2024, arts. 1°y 2°).
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Nombre de la

Acto Juridico

Competencia
territorial

¢En

Fecha de inicio

e Entidad Habiﬁtz\cién (M;_nici_pio o operacion? (DDéI\Q:tlaA:‘:A)
istrito)
Setenta y un
(71) municipios
del
Departamento
IGAC de
Departamento | Resolucién No. | Cundinamarca
12 de 727 del 12 de Por contrato: Si 30/11/2020
Cundinamarca agosto de Gacheta,
2020 Ubaque,
Cucunuba,
Coguay
Guacheta
(Cundinamarca)
IGAC
Municipio de Resolucion No. Fusagasuga .
13 . 765 del 27 de : Si 27/11/2020
Fusagasuga (Cundinamarca)
agosto de
2020
Distrito IGAC
Turistico, Resoluciéon No. Santa Marta
14 Cultural e 766 del 28 de Si 01/12/2020
Historico de agosto de (Magdalena)
g
Santa Marta 2020
IGAC San José de
Municipio de Resolucion No. Cucuta
15 San José de 787 del 9 de Si 15/12/2020
Cacuta septiembre de (Norte de
P Santander)
2020
Area IGA,C B_arbosa,
Metropolitana Resolucion No. Girardota,
16 d 800 del 15 de Copacabana y Si 06/01/2021
e Valle de .
Aburra (AMVA) septiembre de B'ello .
2020 (Antioquia)
IGAC
Municipio de Resolucion No. Rionegro .
17 Ri 937 del 3 de oI Si 27/02/2021
ionegro : (Antioquia)
noviembre de
2020
IGAC
Municipio de Resolucion No. Sesquilé .
18 o 1057 del 16 de : Si 16/04/2021
Sesquilé (Cundinamarca)

diciembre de
2020
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Nombre de la

Acto Juridico

Competencia
territorial

¢En

Fecha de inicio

e Entidad Habiﬁt.z\cién (M;_nici_pio o operacion? (DDél\Q:tlaA:‘:A)
istrito)
IGAC
Municipio de Resolucion No. Sincelejo .
19 Sincelejo 1030 del (Sucre) Si 11/05/2021
10/12/2020
IGA,C Zipaquira
Municipio de Resolucion No. Por contrato: .
20 : - 96 del 9 de ) .y Si 09/06/2021
Zipaquira Sopé y Cajica
febrero de (Cundinamarca)
2021
IGAC
Municipio de Resolucion No. Envigado .
21 Envigado 95 del 9 de (Antioquia) Si 15/06/2021
febrero de
2021
IGAC
Municipio de Resolucion No. Armenia .
22 Armenia 201 del 31 de (Quindio) Si 26/07/2021
marzo de 2021
Jamundi
IGAC Por contrato:
Municipio de Resolucion No. Calimay El .
23 Jamundi | 202 del 31 de Darién Si 29/07/2021
marzo de 2021 (Valle del
Cauca)
IGAC
Municipio de Resolucion No. Sabaneta ,
24 Sabaneta 214 del 9 de (Antioquia) Si 09/08/2021
abril de 2021
IGAC
Municipio de Resolucion No. Neiva .
25 Neiva 249 del 3 de (Huila) Si 30/08/2021
mayo de 2021
IGAC
Municipio de Resolucion No. Valledupar .
26 Valledupar 486 del 1° de (Cesar) Si 29/10/2021
julio de 2021
IGAC
Municipio de Resolucion No. Ibagué .
21 Ibagué 494 del 2 de (Tolima) Si 18/10/2021

julio de 2021
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Nombre de la

Acto Juridico

Competencia
territorial

¢En

Fecha de inicio

e Entidad Habiﬁtz\cién (M;_nici_pio o operacion? (DDéI\Q:tlaA:‘:A)
istrito)
Abrego,
Bucarasica,
Cachira,
Convencion, El
Carmen, El
IGAC Tarra, Hacarri,
Resolucion No. La Playa de
28 Asomunicipios | 1204 del 27 de Belén, San Si 13/12/2021
agosto de Calixto,
2021 Sardinata,
Teorama
(Norte de
Santander)
y Rio de Oro
(Cesar).
IGAC
Municipio de Resolucion No. Sabanalarga .
29 1224 del 3 de o Si 15/12/2021
Sabanalarga . (Atlantico)
septiembre de
2021
IGAC
. Resolucion No. .
30 | Municipiode | 4 15 el 10de | . Sirardot si 11/01/2022
Girardot . (Cundinamarca)
septiembre de
2021
IGAC
Municipio de Resolucion No. ] . ’
31 Garzd 1698 del 9 de | Garzon (Huila) Si 25/02/2022
arzén .
noviembre de
2021
IGAC
Municipio de Resolucion No. Chirigliana .
32 Chirigtiana 1734 del 23 de Si 17/03/2022
iriglana ) (Cesar)
noviembre de
2021
IGAC
Municipio de Resolucion No. Cota .
33 Cota 449 del 29 de | (Cundinamarca) Si 21/07/2022
marzo de 2022
IGAC
Municipio de Resolucion No. Florencia .
34 Florencia 655 del 23 de (Caquetd) Si 14/09/2022

mayo de 2022
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Acto Juridico

Competencia

Fecha de inicio

No. NombI:e de la de terr_ltc_>r|_al ¢',Er_|' (DD/MM/AAAA)
Entidad s, (Municipio o operacion?
Habilitacion o o Estado
Distrito)
IGAC
Municipio de Resolucion No. Villavicencio .
35 | Villavicencio | 665 del 27 de (Meta) Si 16/09/2022
mayo de 2022
Municipio de Resc;llﬁggn No. | Barrancabermej
36 Barrancaabermej 681 del 1° de a (Santander) Si 19/09/2022
junio de 2022
IGAC
Municipio de Resolucion No. Sahagun
37 . 1448 del 23 de . Si 03/02/2022
Sahagun . (Cérdoba)
septiembre de
2021
Opera a nivel
nacional en los
Agencia proyectos
38 Nacional de Ley21(§91595 de priorizados por Si 25/05/2022
Tierras (ANT) el Ministerio de
Agricultura y
Desarrollo Rural
El IGAC decidié
no entregar la
Unidad IGAC prestacion del
Administrativa Resolucion No. servicio publico
Especial 514 del 21 de catastral al
pec abril de 2022, . evidenciarse la
Gestién No ejerce : "
39 o alcance hecho . No imposibilidad
Restitucion de . funciones .
: mediante la técnica del
Tierras ., o
D . Resolucion No. gestor habilitado
espojadas | "5o1 ol 16 d i
(UAEGRTD) e e para asumir sus
mayo de 2022 funciones (IGAC,
Resolucion 1161
de 2022, art. 2°).
14/10/2023
IGAC (Departamento
40 Municipio de Resolucion No. Marinilla Si de Antioquia,
Marinilla 732 del 22 de (Antioquia) Resolucion
junio de 2022 2022060334418
de 2022)
IGAC 10/03/2022
o Resolucion No. . (IGAC,
41| Muripio Ce Bl | 4697 gel 9 de 'i'TEﬁrF:Qf' si Resolucion 321
P noviembre de de 2022, art. 3,
2021 par.)
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Nombre de la

Acto Juridico

Competencia
territorial

¢En

Fecha de inicio

e Entidad Habiﬁtz\cién (M;_nici_pio o operacion? (DDéI\Q:tlaA:‘:A)
istrito)
IGAC 20/10/2022
49 Municipio de Resolucion No. Soledad S (Resolucion
Soledad 766 del 29 de (Atlantico) 1227 de 2022,
junio de 2022 art. 2°)
IGAC
L Resolucion No. Malaga .
43 Mu'\r/]IIE:IIpIO de 854 del 1° de (Santander) 8'28262'20’ |(239A/é1/2282222b
alaga julio de 2022 | (IGAC, 2022b) ) (IGAC, )
(IGAC, 2022a)
IGAC
44 Municipio de I?gg?gglo‘lngl\cljoé BChiqu’inquiré Esta pendien’te el
Chiquinquira diciembre de (Boyaca) (IGAC, No inicio del periodo
2022¢) de empalme
2022 (IGAC,
2022c¢)
IGAC
Resolucion No. . . :
- Floridablanca Esta pendiente el
45 Municipio de 1350 del 21 de (Santander) No inicio del periodo

Floridablanca

noviembre de
2022 (IGAC,
2023a)

(IGAC, 2023a)

de empalme

Fuente: elaboracion propia'®.

19 En todas aquellas celdas en las que no se especifique la fuente de la informacion, debe entenderse que fue tomada
del DNP (s.f.a).
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Anexo 5. Variaciones en el estado operativo de gestores catastrales habilitados en Colombia a
corte 31 de diciembre de 2023.

Acto Juridico Comp_ete_n = Fe_crla} de
No Nombre de la de territorial ¢En inicio
) Entidad Habilitacién (Municipio o operacion? | (DD/MM/AAA
] Distrito) A) o Estado
Area_ IGAC Bucaramanga, San
6 Metrocrl)ohtana Resolucion No. |  Juan de Girén y Si 08/01/2020
Bucara?nanga 1267 del de Piedecuestﬂ0 !
(AMB) 2019 (Santander)
Area IGAC Galapa y Puerto
10 Metropolitar)a Resolucion No. Colombia S 03/11/2020
de Barranquilla | 602 del 25 de (Atlantico)'™
(AMB) junio de 2020
Alcal3,
Ansermanuevo,
Argelia, Bolivar,
IGAC Candelaria,
Resolucion No. | Cartago, Dagua, El
1546 del 16 de | Aguila, El Cairo, El
diciembre de Dovio, Florida,
2019, Guacari, La
Departamento | modificada por Cumbre, La
1 del Valle del las Victoria, Obando, Si 03/11/2020
Cauca Resoluciones | Pradera, Restrepo,
No. 444 del 6 | Roldanillo, Sevilla,
de mayo de Toro, Trujillo, Tulua,
2020 y No. 609 | Versalles (Valle del
del 30 de junio Cauca)'"?
de 2020 Por contrato™3:
Malambo
(Atlantico),
Solano™,

119 Dej6 de prestar el servicio en Floridablanca (Santander).
' Dejo de prestar el servicio en Malambo (Atlantico).
112 Dejo de prestar el servicio en Vijes (Valle del Cauca).

113 Se debe hacer mencién al caso del Municipio de Puerto Leguizamo (Putumayo), que suscribié el Convenio
Interadministrativo CI-SPM-001-2022 con la Unidad Administrativa Especial de Catastro del gestor catastral
habilitado Departamento del Valle del Cauca (IGAC, Resolucion 537 de 2023). Mediante la Resolucion No. 537 de
2023, el Director de Regulacion y Habilitacion del IGAC suspendié “los términos para la atencion de tramites,
actuaciones y procedimientos catastrales para el Municipio de Puerto Leguizamo” entre los dias 28 de abril y 12 de
mayo de 2023 (IGAC, Resolucioén 537 de 2023, art. 1°), con miras a dar inicio al periodo de empalme con el gestor
catastral contratado. No obstante, a solicitud del Municipio de Puerto Leguizamo y del gestor catastral contratado, el
IGAC (Resolucion 771 de 2023, art. 1°) decidid no entregar la prestacion del servicio al gestor contratado.

114 Prestacion del servicio publico entregada el 13 de marzo de 2023 (IGAC, Resolucion 1584 de 2023) y reasumida
por el IGAC el 7 de diciembre de 2023 (IGAC, ib., art. 2°); en consecuencia, a corte 31 de diciembre de 2023 no se
encontraba operando en el Municipio de Solano (Caqueta).
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Acto Juridico Competencia Fecha de
No Nombre de la de territorial ¢En inicio
) Entidad Habilitacion (Municipio o operacion? | (DD/MM/AAA
Distrito) A) o Estado
Cartagena del
Chaira'"®, San
Vicente del
Caguan'®
(Caqueta), Puerto
Guzman'"”
(Putumayo), Tulua
(Valle del Cauca)
IGAC
Municioio de Resolucion No. Sabanalarga
29 P 1224 del 3 de | (Atlantico)y Yopal Si 15/12/2021
Sabanalarga . 118
septiembre de (Casanare)
2021
IGAC 25/04/2023
Municipio de Resolucion No. Chiquinquira (IGAC,
44 Chi uirF: Lira 1591 del 19 de | (Boyaca) (IGAC, Si Resolucion
quing diciembre de 2022¢) 536 de 2023,
2022 art. 2°)
IGAC
L Resolucion No. Floridablanca
45 | Municipiode | 4355 4ol 21 de | (Santander) (IGAC, si 14/03/2023
Floridablanca : (IGAC, 2023a)
noviembre de 2023a)
2022
IGAC 18/10/2023
I . , (IGAC,
46 Municipio de Resolucion No. Monteria S Resolucion
Monteria 853 del 14 de (Cérdoba) 1323 de 2023
julio de 2023 © Lves
J art. 2°)
IGAC 26/12/2023
I . (IGAC,
Municipio de Resolucion No. . . , D,
47 . Tunja (Boyaca) Si Resolucion
Tunja 1148 del 14 de
septiembre de 1719 de 2023,
P art. 2°)

115 Prestacion del servicio publico entregada el 29 de marzo de 2023 (IGAC, Resolucion 440 de 2023, art. 2°) y
reasumida por el IGAC el 29 de diciembre de 2023 (IGAC, Resolucion 1800 de 2023, art. 2°); en consecuencia, a
corte 31 de diciembre de 2023 no se encontraba operando en el Municipio de Cartagena del Chaira (Caquetd).

116 Prestacion del servicio publico entregada el 17 de abril de 2023 (IGAC, Resolucién 511 de 2023, art. 2°) y
reasumida por el IGAC el 20 de noviembre de 2023 (IGAC, Resolucion 1518 de 2023, art. 2°); en consecuencia, a
corte 31 de diciembre de 2023 no se encontraba operando en el Municipio de San Vicente del Caguan (Caquetd).

17 Prestacion del servicio publico entregada el 29 de marzo de 2023 (IGAC, Resoluciéon 441 de 2023, art. 2°) y
reasumida por el IGAC el 26 de diciembre de 2023 (IGAC, Resolucion 1768 de 2023, art. 2°); en consecuencia, a
corte 31 de diciembre de 2023 no se encontraba operando en el Municipio de Puerto Guzman (Putumayo).

118 Gestion catastral contratada mediante Convenio Interadministrativo No. 1001.84.1707.2023 del 27 de junio de
2023, suscrito entre el Municipio de Yopal y la Empresa Industrial y Comercial del Estado Catasig SAS Eice del
Municipio de Sabanalarga (IGAC, Resolucion 389 de 2024). Toda vez que la entrega de la prestacion del servicio en
el Municipio de Yopal se haria inicamente hasta el 09 de abril de 2024 (IGAC, Resolucion 389 de 2024, art. 2°); a
corte 31 de diciembre de 2023, no se encontraba operando en Yopal.
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Acto Juridico Comp_ete_n e Fe_c!la} ik
No Nombre de la de territorial ¢En inicio
) Entidad Habilitacion (Municipio o operacion? | (DD/MM/AAA
Distrito) A) o Estado
2023 (IGAC,
2023b)

Fuente: elaboracion propia'!’.

119 En todas aquellas celdas en las que no se especifique la fuente de la informacion, debe entenderse que fue tomada
del IGAC (s.£.b).




