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Introducción
 
El presente documento constituye el primer producto asociado al desarrollo de la Estrategia 1.9 del 
Plan Estadístico Sectorial del Sector Agropecuario (PES Agropecuario) 2022-2026, el cual fue adop-
tado mediante la Resolución 207 de 2022 y es el resultado de un proceso que se viene adelantan-
do desde el 2019, cuando se realizó la Mesa de Estadísticas Agropecuarias en cabeza del Ministerio 
de Agricultura y Desarrollo Rural (MinAgricultura) y el Departamento Administrativo Nacional de 
Estadística (DANE), con el apoyo de la Unidad de Planificación Rural Agropecuaria (UPRA), que ha 
ejercido la Secretaría Técnica de la Mesa, y la participación de todas las entidades del sector, así como 
de entidades privadas vinculadas al sector agropecuario del país. 

Esta estrategia está orientada a “Fortalecer la información estadística de tenencia de la tierra rural” y 
pretende desarrollarse en cinco fases tal como como se ilustra a continuación:

Incluye los elementos:
conceptuales, jurídicos existentes, 
características asociadas a la tenencia 
de la tierra y análisis de la demanda y 
la oferta de información de tenencia de 
la tierra.

01

Diagnóstico de oferta y 
demanda de información de 

tenencia de la tierra

Reportes de acuerdos 
interinstitucionales.

Documentos de lineamientos, estra-
tegias, acciones requeridas para 
fortalecer la información de tenencia 
en el país02

Diagnóstico de oferta y 
demanda de información de 

tenencia de la tierra
Especificaciones técnicas y datops 
incorporados a las operaciones estadísti-
cas y los registros administrativos de 
cada entidad productora de información 
e interoperabilidad de los sistemas de 
información.

Difusión de información de tenencia de la 
tierra que atienda a criterios de calidad 
de datos estadísticos.04

Ejecución del plan de 
implementación

Documento con el plan de 
Implemementación del modelo de 
articulación oferta/demanda de 
información.

Plan de acción, definición de recursos 
y directrices normativas.

03

Plan de Implementación del 
modelo de articulación 

oferta/demanda

Tableros de control para el monitoreo 
al cumplimineto de los criterios de 
calidad de información de tenencia.

Seguimos a la difusión de los datos de 
tenencia de la tierra.

05

Seguimiento al plan de
Implementación

01/22 - 02/23 02/23 - 09/23 09/23 - 11/23 11/23 - 12/26 12/26 - ...

Figura 1. Fases para el desarrollo de la estrategia 1.9

Fuente: elaboración propia.

El desarrollo del diagnóstico de oferta y demanda de información de tenencia de la tierra (fase 1) 
parte de reconocer que la tenencia de la tierra en Colombia ha sido producto de un conjunto de 
factores económicos políticos, sociales y culturales a lo largo de la historia, que han desencade-
nado variados conflictos por la apropiación y aprovechamiento de la tierra que hasta ahora no han 
sido resueltos. La explotación económica o el uso de la tierra traen consigo su propia estructura 
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organizativa que incide en la relación con la tierra: dependiendo del tipo de explotación surgen for-
mas de tenencia de la tierra buscando la mejor rentabilidad. Es así como el tema de la tenencia de 
la tierra ha sido reconocido como un aspecto necesario no solo para la construcción de diagnósticos 
sino como insumo para orientar las decisiones de política pública en el ámbito rural con afectaciones 
en la economía nacional.

La necesidad de contar con información confiable sobre la tenencia de la tierra no es reciente, tal y 
como se evidencia en el primer capítulo de este documento, en el que se presentan algunos esquemas 
generales de los periodos más representativos de la evolución del proceso histórico en la estructura de 
la tenencia de la tierra en Colombia y también las políticas de tierras y catastro, que son hoy clave para 
la toma de decisiones en la administración de tierras, la cual involucra a distintos actores y entidades 
de nivel nacional, regional y local.

Los esfuerzos institucionales y académicos han permitido avances para comprender el sistema de te-
nencia; sin embargo, la divergencia en conceptos y criterios, así como la notable desarticulación insti-
tucional —especialmente de quienes tienen competencia en materia de información— ha dificultado 
notablemente tales esfuerzos. Esta situación requiere adelantar un trabajo de estandarización, unifica-
ción e integración conceptual. Al respecto se avanzó en el segundo capítulo del presente documento.  

A partir de la articulación conceptual es posible una mejor comprensión sobre los aspectos normativos 
en torno a la tenencia de la tierra que se presentan en el tercer capítulo, desde diferentes perspectivas, 
especialmente conceptual, pero también desde las funciones y la oferta institucional, el ordenamiento 
social de la propiedad y aspectos relacionados con el intercambio, manejo y seguridad de la información 
de datos en Colombia.

La calidad y disponibilidad de información de tenencia de la tierra es relevante para el análisis y recono-
cimiento de la situación de formalidad en la tenencia de la tierra, así como procesos que se describen en 
el capítulo cuatro relacionados con acceso a tierras, administración de tierras, gestión jurídica de tierras, 
procesos sobre territorios étnicos, gestión del ordenamiento social de la propiedad y el uso eficiente 
del suelo y adecuación de tierras, cada uno de los cuales involucra a diferentes entidades que requieren 
disponer de información de tenencia. 

La identificación de las necesidades de información se ha realizado de manera conjunta con diferentes 
entidades del sector que más demandan la disponibilidad de los datos sobre tenencia de la tierra para 
el cumplimiento de sus funciones misionales, como es el caso del MinAgricultura, la Agencia Nacional 
de Tierras (ANT), la Agencia de Renovación del Territorio (ART), la Unidad de Restitución de Tierras 
(URT) y la Agencia de Desarrollo Rural (ADR). Algunas de las cuales son también productoras de in-
formación altamente relacionada con tenencia tal y como se evidencia en el capítulo cinco, en el que 
además se identifican fuentes principales generadoras de información sobre tenencia de la tierra, como 
es la información catastral, registral, de baldíos, entre otros registros administrativos y operaciones 
estadísticas muestrales, que dan cuenta de la oferta disponible del país en materia de información de 
tenencia de la tierra en el país.
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En resumen, el presente documento se estructura conforme se ilustra a continuación:

Contexto histórico 
sobre tenencia de 
la tierra en 
Colombia

Bases 
conceptuales 
sobre tenencia 
de la tierra

Marco normativo 
sobre la tenencia 
de la tierra

Análisis de la 
demanda de 
información 
sobre tenencia 
de la tierra en 
Colombia

Diagnóstico 
sobre la oferta 
de información 
de tenencia de 
la tierra en 
Colombia

Lineamientos y 
estrategias para 
fortalecer la
información de 
tenencia de la 
tierra rural

Referentes
normativos

Capítulo 1 Capítulo 2 Capítulo 3 Capítulo 4 Capítulo 5 Capítulo 6

Glosario de
definiciones

Matriz de
balance oferta
y demanda

Figura 2. Estructura del documento

Fuente: elaboración propia.

Se adiciona a este documento de síntesis un sexto capítulo, en el que se describen los seis lineamientos, 
las estrategias, productos y actividades vinculadas a cada uno de estos lineamientos. Estos lineamien-
tos fueron construidos a partir de los aportes interinstitucionales. 
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Capítulo 1.
Contexto histórico sobre 
la tenencia de la tierra en 
Colombia y evolución de la 
gestión de la información 
asociada
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Figura 3. Periodos de la historia y aspectos de la tenencia de la tierra en Colombia

El análisis de la tenencia de la tierra en Colombia requiere, para su comprensión, una revisión de los 
procesos históricos y mecanismos utilizados para apropiación de las tierras.

1.1. Contexto histórico sobre la tenencia y  
apropiación de la tierra en Colombia 

Algunas de las reflexiones que se obtienen producto de la revisión histórica están relacionadas con el 
hecho de que las explotaciones económicas o usos de la tierra traen consigo su propia estructura orga-
nizativa, la cual incide en la relación con la tierra. Los períodos históricos más representativos de la evo-
lución del proceso histórico en la estructura de la tenencia de la tierra en Colombia se representan en las 
siguientes ilustraciones:

Vida agraria precolombina La conquista y la colonia

• La propiedad existía de manera comunitaria sin delimi-
tación física o demarcación. Se entendía que la tierra 
no tiene un valor monetario sino un valor de uso, por lo 
que el propósito de la explotación era el autoabasteci-
miento y la generación de excedentes para comerciali-
zar con otras comunidades (Cañas y De los Ríos, 2011). 

• El cacicazgo, o confederación de cacicazgo, tenía la 
función principal de redistribuir los excedentes de bie-
nes y servicios, así como facilitar constantemente la 
comercialización de los mismos (Gamboa, 2016).

La conquista significó la primera gran reforma agraria en el actual 
territorio colombiano y dio paso a nuevas dinámicas en la tenencia 
de la tierra, interrumpida por la apropiación autoritaria y el despojo.  

Los instrumentos de apropiación y formalización de la propiedad 
de la tierra fueron:
Capitulaciones de Santa Fe: Acuerdo firmado por Cristóbal Colón 
y los reyes católicos, para autorizar la apropiación de las tierras 
descubiertas y adquiridas en vida y con esto la imposición de ciu-
dades, jerarquías y cultura.
 
La encomienda: Se estableció como una forma de retribuir los ser-
vicios prestados por los conquistadores a la corona, en donde un 
grupo de indígenas era entregado a la tutela de los españoles y es-
tos, a su vez, obtenían derechos de recaudar tributo de los súbditos 
(Arango, 2014). El encomendero debía entregar a las cajas reales 
la tercera parte del total de la tributación. 
 
Cabildos de las ciudades: Una de las funciones era distribuir la 
tierra para las haciendas españolas que no solo favorecían a los 
encomenderos.
 
Cédulas reales: La cédula real mandaba que todos los poseedores 
de tierras y otras fincas de la Corona, bien lo fuesen por compra, 
por composición o por arrendamiento, exhibiesen las escrituras o 
títulos de propiedad para saber quiénes eran deudores, sin excep-
ción de personas, tanto del Estado secular como del eclesiástico o 
de otras religiones (Roberto Junguito, 2022).
 
Conformación de los primeros resguardos: Se dio por el decreci-
miento acelerado de la población indígena, cuando el repartimien-
to de indios pierde vigencia en las economías de encomenderos y 
comerciantes.



20

Plan Estadístico Sectorial Agropecuario 2022-2026 | Documento síntesis

Fuente: elaboración propia. 

1.2 Evolución del catastro en Colombia 
En este contexto histórico, existe una relación directa entre la actualización de la información pre-
dial y las formas de tenencia de la tierra. Por eso, es necesario describir la evolución del catastro en 
Colombia. El catastro surge, en principio, de la necesidad de un financiamiento territorial y cumple con 
su rol de carácter fiscal. Luego, en la medida en que se fue implementando la modernización de la tri-
butación, el mercado de tierras, los procesos de adjudicación de baldíos y la colonización de territorios, 
y más recientemente el ordenamiento territorial, la función social y ecológica de la propiedad, pasó 
a tener un carácter multifinalitario y a tener unas características propias entre las que se encuentran: 

a. Contener la información sobre la situación legal e informal de los predios. 
b. Disponer de información relevante de las características de los predios y sus mejoras. 
c. Integrar la información del registro con el objeto de la propiedad. 

Independencia Siglo XX

Alto costo de financiamiento de la independencia y nue-
vas formas y mecanismos de repartición de la tierra. 

• Desamortización de bienes de manos muertas
• Resguardos y ejidos municipales 
• Decreto de 1829. Censo de episodios de la historia 

de la agricultura en Colombia, las tierras baldías de la 
República y se prohibió la explotación de los bosques.

• 1830. Enajenación de tierras baldías a cambio de vales 
de la deuda interna en pública subasta.

• 1832. Reglamentación de la parcelación de resguardos 
indígenas y se dispuso que ningún indígena pudiera 
vender su parcela antes de diez años.

• 1873. Concesión de baldíos a nuevos pobladores para 
el pago de deuda pública y para la compensación a las 
empresas para la apertura de nuevas vías.

• 1884. Ensayo de 1884 Problemas agrícolas, la más im-
portante causa del atraso era la mala distribución de la 
propiedad territorial y “la prodigalidad con que se han 
distribuido las tierras baldías dando con ello origen a la 
formación de latifundios o predios de inmensa exten-
sión”. (Junguito, 2022).

• Ley 56 de 1905. Establece el concepto de uso productivo de los 
baldíos, obligando a trabajar al menos la mitad de la extensión 
de cada adjudicación.

• Ley 110 de 1912. La propiedad de los baldíos se adquiere por 
el cultivo o su ocupación con ganados, pero le impone el deber 
de obtener del Gobierno la respectiva adjudicación.

• Ley 200 1936, denominada Ley de Tierras. “Pretendió corre-
gir la problemática de dominio y concentración de la propiedad 
rural y estableció la figura de extinción de dominio de terrenos 
baldíos, lo cual llevó a un período de improductividad de diez 
años. En esta ley, la justificación del título de propiedad fue la 
función social para el uso económico, y también se reconocie-
ron los derechos de los trabajadores rurales al dominio de las 
tierras”.

• Ley 100 de 1944. Se estableció una relación legal de trabajo 
entre el propietario y el trabajador y, en este sentido, la reforma 
agraria se entendía como un mecanismo de apropiación y redis-
tribución de tierras, pero validando relaciones sociales como la 
aparcería. El objetivo era “regularizar las formas de trabajo en 
el campo pero fue considerada en su momento como una ver-
dadera contrarreforma agraria, sin embargo este sistema unido 
a los altos precios internacionales impulsó la industria del café”. 
(Arango, 2014) 

• Ley 135 de 1961. Se retoma con fuerza el problema de la redis-
tribución, se compartimentó el mercado en tres.

• Ley 1 de 1968. Produjo la expulsión masiva de pequeños arren-
datarios y aparceros incorporando un gran número de tierras al 
Fondo Nacional Agrario y generando condiciones complicadas 
en el sector agropecuario particularmente en la explotación de 
cultivos basados en la aparcería.

• Ley 160 de 1994. Apoyó el acceso del campesinado pobre a la 
tierra con el crédito subsidiado (Vélez, 2012), es decir, adelantó 
un reordenamiento rural mediante la compra y venta de tierras.
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Capítulo 1: Contexto histórico

Fuente: elaboración propia con base en información secundaria y el documento de la ETGRPR UPRA (2020).

Figura 4. Evolución del Sistema Catastral Colombiano al Sistema de Administración del Territorio y la  
búsqueda de la interoperabilidad

d. Asegurar la consistencia y certeza de los datos de los predios de su competencia.
e. Integrar sus sistemas con los demás de información de tierras (RRR)1

f. Adoptar y preservar el principio de independencia legal. 
g. Facilitar el acceso del público a la información del catastro. 
h. Describir la realidad sobre el uso de la tierra. 
i. Contener información de los avalúos de los predios (IGAC-SNR, 2016, p. 52).

Algunos de los hitos, planteamientos de política pública, iniciativas, proyectos de orden nacional e interna-
cional de la evolución del Sistema Catastral Colombiano al Sistema de Administración del Territorio (SAT) 
y la búsqueda de la interoperabilidad y la armonización de la información se presentan en la figura 4. 

1 Este estándar internacional para la administración de tierras es un modelo conceptual que esquematiza la relación entre las personas 
y la tierra, basándose en tres principales entidades: parte interesada (sujeto), objeto de derecho (objeto territorial: unidad espacial y su 
geometría) y derecho, relación que vincula a la persona con el objeto y que en la norma se define como RRR.

En la actualidad el país se encuentra transitando en la implementación del catastro multipropósito con 
planteamientos nuevos, como la habilitación de gestores y operadores catastrales. En esta implemen-
tación se reconoce a la Infraestructura Colombiana de Datos Espaciales (ICDE) como un ecosistema fun-
damental para la integración, el acceso, la disposición y el aprovechamiento de la información necesaria 
para la gestión y operación catastral (CONPES 3958, 2019).
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Capítulo 2.
Bases conceptuales 
relacionadas con la tenencia 
de la tierra en Colombia 



23 Este capítulo pretende abordar el desafío que da origen a la formulación de la Estrategia 1.9 del PES, el 
cual inicialmente planteó la necesidad de unificar las categorías de la tenencia de la tierra rural expresada 
como “Divergencia y heterogeneidad en conceptos, criterios y categorías sobre la tenencia de la tierra”. A 
continuación, se consolidan las reflexiones y definiciones en los que la UPRA ha avanzado en ejercicio de 
sus funciones misionales. 

2.1 Naturaleza jurídica de los bienes  
inmuebles rurales 

La comprensión de las diversas relaciones de tenencia de bienes inmuebles rurales exige un análisis 
previo de las diferentes categorías de estos bienes contempladas por el ordenamiento jurídico colom-
biano, entre las que figuran: los bienes fiscales patrimoniales, los bienes de uso público, los bienes 
baldíos de la nación, los bienes baldíos inadjudicables, (caracterizados por ser imprescriptibles, inalie-
nables e inembargables) y los bienes inmuebles privados. 

En la figura 5, se presentan los conceptos, el marco normativo que lo define:

Capítulo 2: Bases conceptuales relacionadas con la tenencia de la tierra en Colombia 

Figura 5. Naturaleza jurídica de los bienes inmuebles rurales
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Fuente: elaboración propia.
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2.2 El concepto de tenencia de la tierra 
La tenencia de la tierra (TDT), en el contexto de este documento, es “un conjunto de relaciones jurídicas 
entre los sujetos de derecho y la tierra de la cual se deriva un aprovechamiento". El planteamiento meto-
dológico busca responder dos preguntas fundamentales: ¿quién tiene la tierra? y ¿cómo se tiene la tierra? 
El quién tiene la tierra está enfocado en identificar cuáles son los grupos de personas que pueden existir 
en el análisis de información (de naturaleza pública o privada, si son relaciones comunales o individuales) 
y estos a su vez cómo se relacionan con la tierra (propiedad, posesión, ocupación y mera tenencia).

En Colombia, el esquema de TDT constituye una pieza clave para el impulso a la inversión. Por lo que 
los procesos de formalización que buscan dar claridad sobre los derechos de propiedad, como una de 
las formas de tenencia, son impulsados por diversas instancias multilaterales, que hacen su propia 
conceptualización sobre el tema, siendo más genéricos e inclusivos en los términos. A continuación, 
una recopilación de los conceptos y consideraciones frente a la tenencia de la tierra expuestos por los 
organismos internacionales.

Informe de Desarrollo 
Humano

Convención de Lucha 
contra la Desertificación

Directrices Voluntarias de 
Gobernanza de Responsable 

de la Tenencia de la Tierra 
(DVTT) 

Organización de las Naciones 
Unidas para la Alimentación y 

la Agricultura (FAO)
Banco Mundial 

“El sistema de relacio-
nes jurídico-políticas de 
dominio de la tierra y de 
los recursos, sea para 
uso económico o para 
sustentar poderes políti-
cos” (PNUD, 2011). De la 
anterior acepción sobresale 
la dimensión del poder 
político que se deriva de la 
tenencia.

“La tenencia de la tierra es 
uno de los elementos de 
la gobernanza de la tierra. 
Se refiere a la relación que 
existe entre las personas, 
ya sea de forma individual 
o colectiva, con respecto a 
la tierra y sus recursos. La 
tenencia de la tierra define 
cómo se concede el acceso a 
los derechos de uso, control 
y transferencia de las tierras, 
así como las responsabilida-
des y restricciones conexas” 
(Convención de las Naciones 
Unidas de Lucha contra la 
Desertificación, 2022).

Promueven el respeto y el 
reconocimiento de todos 
los titulares legítimos de 
derechos de tenencia y 
protegen contra la violación 
de sus derechos, por lo que 
insisten en la necesidad de 
reconocer los diferentes siste-
mas de tenencia de la tierra, 
incluidos los consuetudinarios 
(sistemas indígenas, locales e 
informales) y los normativos 
(políticas y leyes) (Naciones 
Unidas, 2022).

La tenencia de la tierra es la rela-
ción, definida jurídica o consuetu-
dinariamente, entre la población, 
como individuos o grupos y la 
tierra (por razones de convenien-
cia, el término “tierra” incluye aquí 
otros recursos naturales como el 
agua y los árboles). Las reglas 
relativas a la tenencia determinan 
cómo se distribuyen en las socie-
dades los derechos de propiedad 
de la tierra, así como las responsa-
bilidades y restricciones conexas. 
En términos sencillos, los sistemas 
de tenencia de la tierra determinan 
quién puede utilizar qué recursos, 
durante cuánto tiempo y en qué 
condiciones” (FAO, 2003).

Tiene como objetivos 
de su política de tierras 
aumentar el crecimiento y 
luchar contra la pobreza 
teniendo como principios 
la importancia de la 
seguridad en la tenencia 
de la tierra y el acceso a 
tierras y transferencia de 
derechos (Banco Mundial, 
2014).

“La tenencia de la tierra en 
Colombia es quizás el com-
ponente más importante 
de la estructura agraria y 
el que más afecta el desa-
rrollo humano en el sector 
rural” (PNUD, 2011).

Capítulo 2: Bases conceptuales relacionadas con la tenencia de la tierra en Colombia 

Figura 6. Conceptos y consideraciones de organismos internacionales

Fuente: elaboración propia.
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La tenencia explicada como el vínculo jurídico que relaciona a un sujeto con un bien, mediante las ex-
presiones o formas de tenencia: propiedad, posesión, ocupación y mera tenencia —sobre las cuales se 
hará referencia más adelante— se relaciona con tres conceptos relevantes:

1. Predio: Espacio físico, unidad individualizada desde una perspectiva técnica por su superficie, 
acotada por sus linderos y coordenadas. 

2. Sujeto de derechos: Cualquier entidad individual o colectiva a la que se le pueda atribuir capaci-
dad jurídica

3. Atributos: Rasgos, características o cualidades que connotan el ámbito de un derecho.

El término propiedad reúne los elementos anteriores (predio, sujeto de derechos y atributos) y asocia 
adicional los poderes de la propiedad que son: uso, goce y disposición. Uso implica servirse y darle una 
destinación conservando su esencia y percibiendo sus frutos o réditos; por su parte, el goce correspon-
de a la satisfacción de una necesidad, el disfrute del bien inmueble; y disposición está asociado con la 
posibilidad de vender, afectar, gravar o desmembrar sus atributos.

2.3 Formas de tenencia de la tierra 
Las principales relaciones entre los sujetos y los inmuebles rurales son la propiedad, la mera tenencia, 
la posesión, la precariedad y la ocupación de bienes públicos. Para definir esta propiedad se requiere de 
dos elementos: el título y el modo (CCC, arts. 764, 765, 673). A continuación, se presentan estas relacio-
nes de manera general para que sirvan de marco de referencia para comprender las formas de tenencia:

Figura 7. Formas de tenencia

Fuente: elaboración propia.

Derecho de propiedad

Ocupación de bienes baldíos y 
bienes fiscales patrimoniales 

Mera tenencia

Relaciones de posesión

El título es la causa que explica el origen 
de un derecho y tiene la vocación de otor-
gar el dominio u otro derecho real (ley, 
negocio jurídico, sentencia judicial, acto 
administrativo, entre otros).

El modo es la manera como se ejecuta el 
título permitiendo adquirir, a través de un 
evento idóneo para consolidar el derecho: 
prescripción adquisitiva de dominio, acce-
sión, sucesión por causa de muerte, tradi-
ción u ocupación (Código Civil, art. 673).

Reconocimiento de dominio ajeno. Las 
formas usuales de mera tenencia son:
• Arrendamiento
• Aparcería
• Comodato
• Anticresis
• Derecho real de superficie 

Es la relación que se tiene con una 
cosa sin reconocer dominio ajeno 
(Velásquez-Jaramillo, 2000).

Los elementos de la posesión son : el 
sujeto, el objeto y la relación posesoria.

La propiedad de los terrenos baldíos ad-
judicables únicamente puede adquirirse 
mediante título traslaticio de dominio ex-
pedido por la autoridad de tierras (actual-
mente la ANT), o las entidades públicas 
en que hubiere delegado esa atribución.

Derecho de 
propiedad

Mera 
tenencia

Baldios 
y fiscales 

patrimoniales

Relaciones  
de posesión
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Unido a las formas de tenencia, se deben comprender los elementos relacionados con el sistema de 
tenencia. En la figura 8 se describen estos elementos y cómo se vinculan el objeto, el derecho, el modo 
de adquisición y la forma de tenencia bajo el concepto de sistema.

Capítulo 2: Bases conceptuales relacionadas con la tenencia de la tierra en Colombia 

Figura 8. Sistema de tenencia de la tierra en Colombia

Fuente: elaboración propia.
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2.4 Acceso a la tierra y seguridad en la tenencia 
Acceso a la tierra 

El acceso a la tierra, desde el punto de vista formal, hace referencia a la capacidad de utilizar la tierra y 
otros recursos naturales, de controlar los recursos y de transferir los derechos sobre la tierra para aprove-
char otras oportunidades. Es, por tanto, el acceso a la tierra fundamental para el ejercicio de los derechos 
propiedad y para cualquier tipo de aprovechamiento productivo, es decir, para materializar la tenencia 
(FAO, 2003). El acceso a la tierra tiene lugar a través de las relaciones de tenencia, y su garantía y claridad 
de mecanismos representa un gran incentivo para la inversión y el desarrollo según el Banco Mundial.

El programa de acceso a tierras en Colombia lo define como “la capacidad que ostenta un sujeto de dere-
cho, individual o colectivamente, para utilizar la tierra rural a través de diferentes formas de tenencia que 
generan relaciones dimensionadas por el ordenamiento jurídico”. El Estado garantiza la propiedad privada 
y los demás derechos adquiridos y promueve el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los traba-
jadores agrarios (CN, art 58 y art 64). 

Mecanismos de acceso a la tierra 

Teniendo en cuenta el acceso a tierras como un conjunto de herramientas y políticas que le permitan a la 
población rural que no cuenta con los medios para beneficiarse de la tenencia y explotación de la tierra, 
el Estado cuenta con una serie de medios creados por la Ley 160 de 1994 y coordinados por el Incoder 
(Ahora la ANT) para hacer posible el acceso (Neva Díaz, 2014, p. 36), algunos de ellos son:

Figura 9. Mecanismos de acceso a la tierra

Fuente: elaboración propia.

Reconocimiento 
de comunidades 
negras

Resguardos 
indígenas 

Contratos de 
aprovechamiento de baldíos

Adquisión directa de predios

Titulación de baldíos 
de la nación 

Acceso a tierra: 

Se reconocen las comunidades indígenas 
como sujetos de reforma agraria y de dotación 

de tierras según las necesidades para su 
adecuado asentamiento y desarrollo.

Permite la titulación de baldíos en zonas 
rurales ribereñas a la cuenca del Pacífico, así 
como el fomento del desarrollo económico y 

social, así como establecer mecanismos de 
protección de igualdad de oportunidades.

Subsidios para compra de 
tierras y financiación de 
proyectos productivos

Ley 160 de 1994
Mecanismos de 
acceso a tierras

Conjunto de herramientas y políticas que le permiten a la pobla-
ción rural que no cuentan con los medios para beneficiarse de la 
tenencia y explotación de la tierra acceder a ella.

CONPES 3616
de 2009

Lineamientos de la política de generación de ingresos para la 
población en situación de pobreza extrema o desplazamiento. 
El acceso a la tierra es uno de los factores primordiales para 
que la población rural pobre supere su situación.
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Otros mecanismos de acceso a tierras, tales como contratos de aprovechamiento de baldíos, los proce-
sos de adquisición directa de tierras, expropiación, entre otras, se describen en el marco de las necesi-
dades de información sobre tenencia que se realiza en el capítulo cuatro.

Acceso a tierras para la población desplazada y otras víctimas 

En Colombia, el desplazamiento forzado se ha presentado como un fenómeno derivado de la violencia. 
Procesos de abandono, despojo y concentración de tierras, perpetrados por personas diferentes a sus legíti-
mos propietarios, han sido tradicionalmente asociados a la intensificación del conflicto armado en determina-
das zonas del país y han sido facilitados por la escaza formalización de la tenencia (Neva Díaz, 2014, p. 23). 

En el marco normativo se destacan:

Procedimientos especiales agrarios  

Los procedimientos agrarios reglamentados por medio del Decreto 1465 de 2013, el cual fue incor-
porado el Título 19 del Decreto 1071 de 20152, tienen como propósito la regulación, ocupación y 
aprovechamiento de las tierras, según su vocación y con sujeción a las políticas de conservación del 
medio ambiente, de los recursos naturales renovables, los criterios de ordenamiento y de propiedad 
privada, buscando resolver conflictos relacionados con la propiedad, uso y aprovechamiento de los 
predios rurales (Neva Díaz, 2014). Para cumplir con este propósito, se establecen los siguientes pro-
cedimientos administrativos especiales agrarios: clarificación de la propiedad, deslinde de tierras de la 
nación, recuperación de predios baldíos indebidamente ocupados, extinción del derecho de dominio, 
revocatoria directa de las resoluciones de adjudicación de baldíos, reversión de baldíos adjudicados, 
sobre los cuales se profundiza en la sección 4.3 Procesos administrativos agrarios.  

2 Procedimientos administrativos especiales agrarios de clarificación de la propiedad, delimitación o deslinde de las tierras de la nación, 
extinción del derecho de dominio, recuperación de baldíos indebidamente ocupados o apropiados, reversión de baldíos adjudicados y 
se dictan otras disposiciones.

Capítulo 2: Bases conceptuales relacionadas con la tenencia de la tierra en Colombia 

Figura 10. Marco normativo

Fuente: elaboración propia.

Define al desplazado y 
reconoce la necesidad de 
garantizar los derechos de 
dicha población

Ley 387 de 1997 Decreto 2569
de 2000

Decreto 2007
de 2001

Ley 975 
de 2005 Ley 1448 Decreto

Ley 902 

Se incorpora el acceso a 
tierras con fines producti-
vos dentro de los compo-
nentes de los programas 
de estabilización socioeco-
nómica

Reitera el deber del Inco-
der de iniciar programas de 
enajenación, adjudicación y 
titulación de tierras 

Ley de Justicia y Paz

Comprende las acciones que 
propendan por la restitu-
ción, indemnización, rehabi-
litación, satisfacción y las 
garantías de no repetición 
de las conductas
 

Ley de Víctimas y Restitu-
ción de Tierras

El propósito de la Ley en 
cuanto al acceso es la 
devolución y restableci-
miento formal de los predios 
que fueron despojados a sus 
legítimos dueños, poseedo-
res u ocupantes

Decreto para la implemen-
tación parcial de la Reforma 
Rural Integral contemplada 
en el Acuerdo Final, 
mediante el cual se definen 
los sujetos de acceso a tierra 
y formalización a título 
gratuito 
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Seguridad de la tenencia 

La seguridad de la tenencia es la certeza de que los derechos de una persona sobre la tierra serán 
reconocidos por los demás y recibirán protección frente a impugnaciones específicas (FAO, 2003). La 
seguridad puede ser temporal dependiendo de la forma de tenencia, una persona puede tener derecho 
al uso de una parcela durante cierto tiempo, pero no invertirá en el predio ya que su tenencia es inse-
gura a largo plazo.  

2.5 Sistema de Administración del Territorio (SAT) 
La administración del territorio se define como el proceso de determinar, registrar y difundir informa-
ción sobre la relación entre las personas y entre estas con la tierra, el agua y elementos del subsuelo 
(CONPES 4007, 2020). Este proceso abarca un amplio campo de trabajo que se centra en los derechos, 
restricciones y responsabilidades sobre la tierra y el agua, incluyendo elementos por encima y por de-
bajo de la superficie de la tierra.  

El Sistema de Administración del Territorio (SAT) se concibe en los términos del CONPES 4007 de 
2020 como “una infraestructura que incluye acuerdos institucionales, un marco legal, procesos, es-
tándares, información, sistemas de administración y diseminación y las tecnologías requeridas para 
implementar las políticas del territorio y las estrategias para su administración” (CONPES 4007, 2020).

La administración del territorio contempla, de acuerdo con el CONPES 4007 de 2020, cuatro funciones 
principales (CONPES 4007, 2020): 

1. Tenencia: Garantizar la seguridad jurídica en la tenencia de la tierra (asegurar y transferir derechos 
de la tierra y los recursos naturales). 

2. Valor: Democratizar la tributación y el eficiente mercado de tierras (valor de la tierra: valoración y 
gravamen de tierras y propiedades). 

3. Uso: Promover el uso eficiente del territorio, planificación y control del uso del suelo, subsuelo, 
territorio marítimo, así como la administración de áreas que no deben ser poseídas ni avaluadas, 
ni usadas, ni desarrolladas, sino simplemente mantenidas en su estado natural sin ningún tipo de 
intervención antrópica, salvo su protección para garantizar la seguridad de la biodiversidad y el 
equilibrio ecosistémico. Por ende, en esta función se incluyen las acciones de protección del medio 
ambiente.

4. Desarrollo: Fomentar el desarrollo del territorio (implementación de servicios públicos, infraes-
tructura social, permisos y planes de construcción, aprovechamiento, etc.). 

Así mismo, el SAT contempla tres aspectos principales: la información integrada y disponible asociada 
al territorio; el marco integrado de gestión, con procesos claros y responsables definidos, y la adecuada 
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articulación entre los actores que permita al sistema contar con la capacidad para gestionar y adminis-
trar el territorio de manera eficiente y efectiva.   

El CONPES 4007 de 2020 propone que, siguiendo este enfoque, la administración del territorio se 
estructure en cuatro procesos que se interrelacionan entre sí creando valor, y van desde la generación 
e integración de información, la identificación de alertas por el conflicto de derechos, restricciones y 
responsabilidades, hasta la disposición y prestación de servicios a los ciudadanos para la toma de de-
cisiones relativas al territorio (CONPES 4007, 2020):   

• Procesos de gestión de información de territorios, cuya base fundamental es la información catas-
tral, que se complementa con las capas referidas a restricciones y responsabilidades, así como los 
derechos que recaen sobre el territorio. 

• Procesos normativos de coordinación interna para la interoperabilidad de datos, mediante los 
cuales se busca el descubrimiento, acceso, interoperabilidad y reutilización de la información del 
territorio.  

• Procesos de demanda que se refieren a la atención de los requerimientos de la ciudadanía o de las 
entidades públicas en materia de información de los territorios. 

• Procesos de toma de decisiones relativas al territorio que agrupan las políticas de uso (ordena-
miento del territorio, de los recursos y la protección del ambiente), de tenencia (acceso, restitución, 
formalización, titulación, relocalización de tierras), de valor (tributación, valoración económica del 
suelo) y de desarrollo (infraestructura, transporte, logística, inversiones). 

Capítulo 2: Bases conceptuales relacionadas con la tenencia de la tierra en Colombia 
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2.6 Principios y conceptos de ordenamiento  
social de la propiedad  

El denominado Ordenamiento Social de la Propiedad (OSP) se define, de acuerdo con el numeral tres 
del artículo quinto de la Resolución 128 de 20173, como un 

proceso de planificación y gestión para ordenar la ocupación y uso de las tierras rurales y adminis-
trar las tierras de la Nación, que promueve el acceso progresivo a la propiedad y a otras formas de 
tenencia, la distribución equitativa de la tierra, la seguridad jurídica de la tenencia de la tierra, la pla-
nificación, gestión y financiación del suelo rural, y un mercado de tierras transparente y monitoreado, 
en cumplimiento de la función social y ecológica de la propiedad, con el fin de contribuir a mejorar la 
calidad de vida de la población rural. (MinAgricultura, 2017)

Los principios y los componentes del OSP se describen en la figura 11:

3 La Resolución 128 de 2017 fue modificada parcialmente por la Resolución 339 de 2023, sin embargo, las modificaciones se refieren 
a los artículos 2, 15, 17, sustituye los artículos 9, 10 y 20 y deroga los artículos 11, 12, 19 y 21, por lo tanto, no afecta las definiciones 
y principios considerados en esta sección. 

Figura 11. Principios y componentes del Ordenamiento Social de la Propiedad

Fuente: elaboración propia.

Componentes OSP

Distribución y  
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2.7 Reforma rural integral (RRI)
El Acuerdo de Paz firmado entre el gobierno colombiano y las FARC-EP sentó las bases para la Reforma 
Rural Integral, por lo que se emitió el Decreto Ley 902 de 2017 “Por el cual se adoptan medidas para fa-
cilitar la implementación de la Reforma Rural Integral contemplada en el Acuerdo Final en materia de tie-
rras, específicamente el procedimiento para el acceso y formalización y el Fondo de Tierras” (Presidencia 
de la República de Colombia, 2017 b).

2.8 Gobernanza de la tierra 
Se entiende como gobernanza de la tierra: 

las normas, los procesos y las estructuras a través de los cuales se toman las decisiones sobre el ac-
ceso a la tierra y su uso, el modo en que se adoptan y se hacen cumplir las decisiones, y la forma en 
que se gestionan los intereses contrapuestos. La tenencia de la tierra es uno de los elementos de la 
gobernanza de la tierra. (Convención de las Naciones Unidas de Lucha contra la Desertificación, 2022)

Dentro de este contexto, surge la Guía técnica para integrar las directrices voluntarias sobre la gober-
nanza responsable de la tenencia de la tierra, la pesca y los bosques en el contexto de la Seguridad 
Alimentaria Nacional en la aplicación de la CLD, que contempla nueve trayectorias formuladas de forma 
general y flexible para adaptarse a los contextos de cada país, orientadas a “ofrecer posibles soluciones 
a los problemas de tenencia de la tierra que se suelen plantear en el contexto de los planes nacionales, 
los marcos jurídicos, las estrategias y los programas de acción con respecto a la NDT” (Convención de 
las Naciones Unidas de Lucha contra la Desertificación, 2022). Las nueve trayectorias son las siguientes:   

1. Mejorar los marcos jurídicos y de políticas.
2. Establecer mecanismos específicos para la coordinación de políticas.
3. Garantizar los derechos de tenencia de las mujeres y su acceso a la tierra y a los recursos naturales.
4. Establecer mecanismos accesibles y transparentes de reclamación y solución de diferencias.
5. Diseñar e implementar una planificación integrada del uso de la tierra que sea participativa y tenga 

en cuenta la tenencia.
6. Apoyar la NDT mediante herramientas de administración territorial.
7. Reconocer y documentar los derechos legítimos de tenencia de las tierras públicas.
8. Reconocer y documentar los derechos de tenencia para la gestión sostenible de las tierras comunitarias.
9. Asignar y fortalecer los derechos y obligaciones sobre las tierras de propiedad privada.

Lo anterior puso en evidencia que las tierras sanas y productivas desempeñan un papel esencial en la 
consecución del desarrollo sostenible, especialmente para las comunidades vulnerables y, al respecto, 
hay consenso mundial, es así que la Resolución 76/206 de la Asamblea General de las Naciones Unidas 
establece que las medidas para cumplir las metas de NDT incluyen la creación de un entorno propicio 
y, en particular, una gobernanza responsable de las tierras y la seguridad de la tenencia (Convención de 
las Naciones Unidas de Lucha contra la Desertificación, 2022).

Capítulo 2: Bases conceptuales relacionadas con la tenencia de la tierra en Colombia 
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Por lo anterior, es relevante disponer de indicadores que den cuenta sobre la gobernanza de la tierra en 
el proceso de presentación de informes de la CLD, aunque de manera general, tales indicadores apoyan 
el seguimiento a la gestión de los diferentes países. Es así que, en el marco de los indicadores de los 
ODS, se consideran los siguientes como apropiados para la incorporación en tales informes:
 

• 1.4.2: La proporción del total de la población adulta con derechos seguros de tenencia de la tierra 
que a) posee documentación reconocida legalmente al respecto; y b) considera seguros sus dere-
chos, desglosada por sexo y tipo de tenencia;

• 5.a.1. a) La proporción del total de la población agrícola con derechos de propiedad o derechos 
seguros sobre tierras agrícolas, desglosada por sexo; y b) la proporción de mujeres entre los pro-
pietarios o los titulares de derechos sobre tierras agrícolas, desglosada por tipo de tenencia;

• 5.a.2. La proporción de países cuyo ordenamiento jurídico (incluido el derecho consuetudinario) 
garantiza la igualdad de derechos de la mujer a la propiedad o el control de las tierras.

Sin embargo, los datos para la construcción de los indicadores son muy limitados, especialmente en lo 
relativo a género. Esto justifica la importancia de tener información confiable y oportuna sobre tenencia 
de la tierra que vincula la caracterización de la población que es sujeto de la tenencia.
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3.1 Marco normativo sobre tenencia  
de la tierra en Colombia  

La normatividad vigente sobre tenencia de la tierra se presenta a continuación de acuerdo con sus 
aportes a la construcción conceptual sobre tenencia de la tierra, a las funciones institucionales de las 
entidades vinculadas a procesos relacionados con la tenencia de la tierra, así como con el ordenamiento 
social de la propiedad, y finalmente lo relativo al intercambio de información, manejo y seguridad de los 
datos relacionados con tenencia de la tierra.
  

3.2 Conceptos sobre tenencia y acceso de tierras 
en Colombia 

La mayoría de los referentes conceptuales sobre las relaciones de tenencia de la tierra se derivan ac-
tualmente del Código Civil Colombiano o Ley 84 de 1873, que regula las relaciones civiles entre las 
personas en el marco del derecho privado. Los principales componentes relacionados con la tenencia de 
la tierra se incluyen en el siguiente esquema, donde también se circunscriben los principales elementos 
constitucionales y legales relacionados con las formas de tenencia de la tierra y los modos de adquirirla.

Fuente: UPRA (2021), adaptado de: Mapa conceptual de derecho moderno y propiedad del Diplomado de Restitución de tierras 
y reconfiguración territorial (Universidad Javeriana). 

Figura 12. Esquema conceptual y jurídico sobre tenencia de la tierra rural en Colombia
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CÓDIGO CIVIL 
COLOMBIANO:
Define las formas de 
tenencia en los artícu-
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Adjudicación
Ley 160 de 1994. Art. 65 / DL 902 de 2017 Art. 4,5 y 6
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para la enajenación 

Art. 749

Accesión
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Tradición especial de 
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Art. 756
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raices requiere de 
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Art. 1857

 Arrendamiento
 Aparcería
 Comodato o préstamo de uso
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 leasing
 Secuestre
 Usufructo
 Prendario
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Figura 13. Aspectos del ordenamiento territorial. Marco normativo

3.3 Ordenamiento social de la propiedad 
La normatividad señalada a continuación se refiere de manera específica a aspectos del ordenamiento 
territorial relacionados o requeridos en el ordenamiento social de la propiedad.

Ley 1551 de 2012

Formular y adoptar los POT, reglamentando de manera 
específica los usos del suelo en las áreas urbanas, de 
expansión y rurales, de acuerdo con las leyes y teniendo 
en cuenta los instrumentos definidos por la UPRA para 
el ordenamiento y el uso eficiente del suelo rural

Decreto 3600 de 2007

Determinantes de ordenamiento del suelo rural y al 
desarrollo de actuaciones urbanísticas de parcelación y 
edificación en este tipo de suelo 

Decreto 1077 de 2015

Ordenamiento del suelo rural, las categorías de 
protección, las categorías de desarrollo restringido en 
suelo rural, planeamiento intermedio del suero rural, el 
contenido de la unidad de planificación rural, el suelo 
rural suburbano

Decreto 1330 de 2020

Subsidio Integral de Acceso a Tierras

Ley 2 de 1959

Economía forestal de la nación y conservación 
de recursos naturales renovables

Decreto Ley 902 de 2017

Implementación de la Reforma Rural Integral

Decreto Ley 2367 de 2015

Consejo Superior de la Administración de Ordenamiento 
del Suelo Rural

Ley 1955 de 2019

Plan Nacional de Desarrollo 2019–2022 “Pacto por 
Colombia, pacto por la equidad” en lo concerniente a la 
definición de la naturaleza y organización de la gestión 
catastral a cargo del IGAC

Ley 1753 de 2015

Plan Nacional de Desarrollo 2014–2018, catastro 
multipropósito 

Ley 1454 de 2011

Ley Orgánica de Ordenamiento Territorial 
en el ámbito nacional

Ley 599 de 2000 - Código Penal

Sanciones para conductas que atentan contra los dere-
chos de propiedad y contra el resguardo de importancia 
ecológica o de propiedad colectiva de comunidades 
negras e indígenas

Ley 793 de 2002

Procedimiento de extinción de dominio

Ley 99 de 1993

Creación del Ministerio del Medio Ambiente

Ley 388 de 1997

Planes de Ordenamiento Territorial (POT) como 
instrumento de ordenamiento y gestión del territorio

Resolución 382 de 2021

Plan Nacional de Formalización Masiva de la 
Propiedad Rural

Ley 1776 de 2016

Creación de las Zonas de Interés de Desarrollo Rural 
Económico (Zidres)

Resolución 740 de 2017

Se expide el reglamento operativo de los Planes de 
Ordenamiento Social de la Propiedad (POSP)        

Resolución 261 de 2018

Se define la Frontera Agrícola Nacional y se adopta la 
metodología para la definición general

Ley 1900 de 2018

Criterios de equidad de género en la adjudicación de tierras 
baldías, vivienda rural y proyectos productivos

Resolución 129 de 2017

Lineamientos para la planificación y gestión territorial por 
barrido predial masivo de la Agencia Nacional de Tierras

Resolución 128 de 2017

Bases para la gestión del territorio para usos 
agropecuarios y lineamientos de su estrategia de 
planificación sectorial agropecuaria

Resolución 137 de 2022

Creación del Comité Técnico para la Focalización y Priori-
zación Territorial y se adoptan los lineamientos, criterios y 
la metodología para la focalización y priorización territorial

Acuerdo 167 de 2021

Guía metodológica para el cálculo de la unidad agrícola 
familiar (UAF) por unidades físicas homogéneas a escala 
municipal  nacional

Resolución 265 de 2021

Adopción de los valores comerciales de referencia de la 
tierra para la asignación de compra de tierras - Subsidio 
Integral de Acceso a Tierras

Resolución 383 de 2019

Lineamientos para el diseño, implementación, 
administración y funcionamiento del Observatorio de 
Tierras Rurales a cargo de la Agencia Nacional de Tierras

Resolución 915 de 2020

Ejecución del procedimiento único de ordenamiento 
social de la propiedad en zonas no focalizadas 

Ley 1930 de 2018

 Disposiciones para la gestión integral de los 
páramos en Colombia

Fuente: elaboración propia.
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3.4 Intercambio de información institucional 
Considerando que la estrategia le apunta al fortalecimiento de la información sobre tenencia de te-
nencia de la tierra, es relevante reconocer la normatividad que se refiere al intercambio de información 
institucional, teniendo en cuenta que uno de los mecanismos para avanzar en el mejoramiento de ge-
neración y consulta tiene que ver con procesos eficientes de intercambio de información institucional. 

Fuente: elaboración propia. 

Figura 14. Intercambio de información. Marco normativo

Ley 962 de 2005
Reglamentan el intercambio de 
información entre entidades 

Ley 1581 de 2012
Disposiciones generales para la 
protección de datos personales

Decreto 2280 de 2010
Modifica el artículo 3 del Decreto 235 de 
2010 desligando el intercambio de 
información de un contrato suscrito entre 
las entidades, para efectos de formalizar 
el intercambio de información, de manera 
ágil, oportuna y confiable

01

03

05

Ley 1712 de 2014
Ley de Transparencia y del Derecho de 
Acceso a la Información Pública Nacional 

07

Decreto 235 de 2010
Intercambio de información entre entidades 
en cumplimiento de una función adminis-
trativa no constituye solicitud de servicio y 
por lo tanto se realiza de manera gratuita

Sentencia T-488 de 2014
Sentencia en proceso de pertenencia 
rural/terrenos baldíos adjudicables solo 
pueden adquirirse por título otorgado 
por el Incoder

Resolución 70 de 2011
Estructura de los datos catastrales del 
IGAC, la cual especifica
los conceptos, características y atributos 
que componen las bases catastrales

02

04

06

Sentencia SU-288 de 2022
Decisiones respecto a las demandas por el 
incumplimiento al régimen especial de 
baldíos y el deber del Estado de promover el 
acceso progresivo a la propiedad de la tierra

08
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3.5 Manejo y seguridad de datos en Colombia    
Además del intercambio de información, es importante reconocer las pautas que la normatividad co-
lombiana ha establecido para garantizar el adecuado manejo de los datos, así como criterios de segu-
ridad y protección de datos, lo cual es relevante considerando que la información de tenencia puede 
tener un carácter sensible.  

Fuente: elaboración propia. 

Figura 15. Manejo y seguridad de datos. Marco normativo

Ley 1579 de 2012 
Modernizar, tecnificar e integrar el total de la información 
del registro inmobiliario del país en el Sistema de Informa-
ción Registral para blindarla y garantizar jurídicamente la 
tenencia de la propiedad en Colombia

Ley Estatutaria 
1581 de 2012

Proteger los datos personales registrados en 
cualquier base de datos

Decreto 1377 
de 2013

Definición de elementos como aviso de privacidad, dato 
público, datos sensibles, transferencia y transmisión de datos, 
así como los procedimientos para la autorización de manejo 
de datos personales y políticas para el manejo de datos

Decreto 1377 
de 2013

“Simplificación de interacción digital los ciudadanos 
y el estado”
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El proceso de identificación de necesidades lleva a la definición de seis grandes temas sobre los cuales 
resulta relevante y procedente contar con información sobre tenencia de tierras en el país: acceso a tie-
rras, administración de tierras, gestión jurídica de tierras, territorios étnicos, gestión del ordenamiento 
social de la propiedad y uso eficiente del suelo y adecuación de tierras. A continuación, se describen 
tales temas:  

Figura 16. Necesidades de información: temáticas

Administración de predios fiscales 
patrimoniales y predios baldíos 
Expropiación de tierras 
Otorgamiento de derechos de uso 
Figuras especiales de ordenamiento 
social de la propiedad 

Adjudicación de baldíos
Adquisición directa de predios
Adjudicación de subsidio para compra 
de predios
Crédito para compra de tierras

Procesos administrativos agrarios de tierras: 
Clarificación de la propiedad
Extinción del derecho de dominio
Recuperación de baldíos indebidamente ocupados
Deslinde de tierras de la nación 
Reversión de baldíos 
Formalización de propiedad privada
Plan Nacional de Formalización Masiva de la Propiedad 
Rural  
Saneamiento predial en páramos
Medición de la informalidad  
Unidad de Restitución de Tierras (URT)
Zonas que atiende la ART  

Administración 
de tierras 

Gestión jurídica 
de tierras

Acceso a tierras 
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Fuente: elaboración propia. 

Ruta de implementación de los POSPR
Estrategias de ordenamiento social 
departamental
Análisis de distribución de las tierras
Objetivos de Desarrollo Sostenible
Dinámicas del mercado de tierras rurales

Constitución y reestructuración de 
resguardos indígenas
Ampliación y saneamiento de resguardos 
indígenas
Titulación colectiva a comunidades negras
Clarificación de la vigencia legal de los 
títulos de origen colonial o republicano de 
los resguardos indígenas

Frontera agrícola nacional (FA)
Áreas de especial interés para proteger el derecho 
humano a la alimentación
Planes de Ordenamiento Productivo de cadenas 
priorizadas
Reconversión productiva agropecuaria (RPA) 
Zonificación de aptitud
Adecuación de tierras

Instrumentos de 
planificación 
agropecuaria

Gestión del 
ordenamiento social 

de la propiedad

Territorios 
étnicos
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La información sobre tenencia de la tierra rural representa un insumo fundamental para la generación 
de políticas públicas en materia de ordenamiento social de la propiedad, la seguridad jurídica y la regu-
larización de la propiedad rural. 

En Colombia, la información sobre tenencia en el nivel más detallado se encuentra centralizada en dos 
fuentes principales: la información jurídica de los predios consignada en el catastro y la información del 
registro de instrumentos públicos. Si bien ambas fuentes logran tener amplia cobertura en el territorio 
nacional, tienen diferentes estructuras, se gestionan de forma diferente y se almacenan de manera 
desarticulada. 

El catastro multipropósito a través de una estrategia integral tiene el propósito de contar con informa-
ción más confiable y veraz sobre los predios del país, así como la consolidación de una línea de base 
para el diseño e implementación de estrategias masivas para la formalización, regularización o lega-
lización de la propiedad. Adicionalmente, busca contar con un catastro integrado al sistema registral 
que brinde confianza y favorezca el desarrollo del mercado inmobiliario. Sin embargo, este esquema de 
modernización de la administración de tierras tiene un avance incipiente al momento de realizar este 
diagnóstico, por lo que se perfila por el momento como la solución más relevante para contar con infor-
mación de tenencia de la tierra rural de mejor calidad.

Otras fuentes de información de tenencia son los datos que generan las entidades adscritas al 
MinAgricultura, particularmente la ANT, la URT y la UPRA, las cuales producen muy valiosa informa-
ción sobre tenencia de la tierra. No obstante, por su naturaleza, esta tiene poca cobertura, está segmen-
tada y no es interoperable con los dos registros principales.

Una tercera fuente de información sobre tenencia de la tierra se encuentra en las operaciones estadísti-
cas por medio de las cuales se levanta información a través de encuestas en hogares. Esta información 
no se encuentra al nivel de detalle necesario para la toma de decisiones, pero permite establecer un 
estado general de la situación de tenencia de la tierra. Sobre este tipo de fuente también es necesario 
señalar que por lo general hace referencia a información declarativa, por lo que está sujeta a sesgos en 
la respuesta.
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5.1 Fuentes de información y limitaciones de acceso
Las fuentes de información en materia de tenencia de la tierra rural en Colombia son escasas y hetero-
géneas. Los datos disponibles hasta el momento a partir de información catastral, si bien cuentan con 
amplia cobertura del territorio nacional, presentan altos niveles de desactualización. La información de 
las oficinas de instrumentos públicos no se encuentra consolidada ni completamente digitalizada. Las 
agencias encargadas de temas de tierras en el país cuentan con sus propias fuentes de información 
que les permiten adelantar sus actividades misionales, pero que no son interoperables. Otras apro-
ximaciones a las formas de tenencia provienen de información complementaria, a partir de censos y 
encuestas, que permiten observar el panorama general de la tenencia de la tierra en el país. La tabla 1 
muestra una revisión general de las diferentes fuentes de información sobre tenencia y las limitaciones 
de acceso a dichas fuentes.

Tabla 1. Limitaciones para el acceso a la información sobre tenencia de la tierra rural según fuente

Fuente: elaboración propia.

Fuente Tipo de datos Tipo de fuente Limitaciones 

Notariado y 
registro 

Principal Registro administrativo Información dispersa en las ORIP. No se encuentra en 
bases de datos estructuradas de manera integral 

Catastro 
jurídico fiscal/
multipropósito 

Principal Registro administrativo Información actualmente almacenada en forma 
asimétrica de acuerdo con la estructura de cada catastro 
descentralizado. Además, presenta importantes niveles 
de desactualización. El catastro multipropósito está en 
desarrollo por lo que no se encuentra implementado el 
modelo de datos LADM_COL

Registros e 
instrumentos del 

sector rural

Principal Registro administrativo Información disponible a niveles agregados, 
generalmente municipales, por cada instrumento y de 
acuerdo con las necesidades misionales de la entidad 
que administra el registro. No es interoperable, pero 
cuenta con llaves para poder serlo

Censos 
agropecuarios 

Complementaria Primaria Los microdatos se encuentran disponibles, sin embargo, 
la información sobre tenencia es poco informativa; se 
reduce a una pregunta en el cuestionario 

Otras operaciones 
estadísticas 

Complementaria Primaria Los resultados tienen coberturas de bajo nivel de 
agregación (departamento o región), por lo que no 
permiten hacer análisis territoriales detallados. Los 
microdatos se encuentran disponibles, sin embargo, 
la información sobre tenencia es poco informativa; se 
reduce a una pregunta en el cuestionario 
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5.2 Fuentes principales
La información sobre tenencia de la tierra en Colombia se encuentra principalmente asociada a los 
registros catastrales, a la información del registro de instrumentos públicos y a la integración de estos 
dos registros.  

5.2.1. Información catastral
 
Se entiende el catastro como el inventario o censo de los bienes inmuebles localizados en el territorio 
nacional, de dominio público o privado, independiente de su tipo de tenencia, el cual debe estar actua-
lizado y clasificado con el fin de lograr su identificación física, jurídica y económica con base en criterios 
técnicos y objetivos (Decreto 148 de 2020).
 
Figura 17. Componentes de información catastral

Fuente: elaboración propia.

A pesar de contar con un acervo de información de amplia cobertura, la información catastral presenta 
altos niveles de desactualización, particularmente en la zona rural, por lo que la información disponible 
en algunos casos no resulta confiable. Se observa que el 81 % de los municipios tienen más de cinco 
años de desactualización en la información catastral rural.

De otro lado, aun cuando la apropiación presupuestal de 2020 y 2021 fue más alta que los años an-
teriores, para la vigencia 2021 cerca del 93 % de los predios rurales se encuentran desactualizados y 
cerca del 3 % aún no han sido aún formados.

 
Sus componentes son: 

• Información física: corresponde a la representación geométrica, la 
identificación de la cabida, los linderos y las construcciones de un inmueble.

• Información jurídica: hace referencia a la relación jurídica de tenencia de la 
tierra

• Información económica: es el valor o avalúo catastral del inmueble.
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Fuente: DNP, IGAC, SNR & ANT (2020), Programa para la Adopción e Implementación de un Catastro Multipropósito Rural–Urbano. 
Contrato de Préstamo BID n.º 4856/OC-CO y BIRF n.º 8937-CO. Estados financieros consolidados al 31 de diciembre de 2021.

Figura 18. Porcentaje de predios desactualizados y apropiación presupuestal 2002–2021

5.2.1.1 El catastro multipropósito

A partir de 2015, de acuerdo con lo ordenado en la Ley 1753, se promueve la implementación de un 
catastro con enfoque multipropósito con el fin de disponer de información predial que contribuya a la 
seguridad jurídica del derecho de la propiedad inmueble, al fortalecimiento de los fiscos locales, al or-
denamiento territorial y la planeación social y económica.

En 2019, la Ley 1955 definió una nueva organización para la gestión catastral como servicio público 
orientado a ejecutar las operaciones técnicas y administrativas para lograr la adecuada formación, ac-
tualización, conservación y difusión de la información catastral mediante la adopción de los procedi-
mientos que se adopten en el marco del catastro con enfoque multipropósito.

La figura 19 muestra la organización de la gestión catastral a partir del enfoque multipropósito. 
Sobresalen actores tradicionales como IGAC y la SNR, así como la ANT, y surgen nuevos actores como 
los gestores y los operadores catastrales.

La implementación de esta estrategia, en términos de la información, se vuelve operativa a través del 
modelo de administración de tierras LADM, el cual fue adoptado mediante la Resolución Conjunta SNR-
4218 IGAC 499 de 2020 y que se encuentra reflejado en el modelo extendido de catastro registro del 
modelo LADM_COL, que es un estándar para la interoperabilidad de la información del catastro y registro.

Particularmente, el modelo LADM_COL, dentro del paquete de derechos, responsabilidades y restric-
ciones (DRR) se deben registrar las instancias de los derechos que un interesado ejerce sobre un predio.
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Fuente: UPRA (2021).

Figura 19. Organización de la gestión catastral con enfoque multipropósito

Agencia Nacional de 
Tierras - ANT

IGAC Gestores catastrales Operadores catastrales

La Superintendencia de Notariado y Registro

Organización de la gestión catastral 

La máxima autoridad 
catastral nacional Serán habilitados por el IGAC

Para la prestación del servicio 
catastral a las entidades públi-
cas nacionales o territoriales, 
incluyendo, entre otros, esque-
mas asociativos de entidades 
territoriales

Levantará los componentrs físico y 
jurídico del catastro, necesario 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

Ejecutará las funciones de inspección, vigilancia y control al 
ejercicio de la gestión catastral que adelantan todos los sujetos 
encargados de la gestión catastral incluyensdo los gestores y 
operadores catastrales, así como los usuarios de este servicio

No tendrá a su cargo la conservación 
catastralPueden adelantar la gestión 

catastral para la formación, 
actualización y conservación 
catastral multipropósito que 
sean adoptados, directamente o 
mediante la contratación de 
operadores catastrales

Prestador por  excepción del 
servicio público de catastro en 
ausencia de gestores catastra-
les habilitados

Mantendrá la función regulado-
ra y ejecutora en materia de 
gestión catastral, agrológica, 
cartográfica, geográfica y 
geodesia

Tendrá la custodia y gestión de 
la información catastral quien 
promoverá su producción y 
difusión

Convocará una instancia técnica 
asesora que asegure la idonei-
dad de la regulación técnica 
bajo su responsabilidad 

Será prestada por

Desarrollan labores operativas 
relativas a la gestión catastral

Es importante señalar que hasta el momento de la elaboración de este diagnóstico se encuentran 
habilitados por el IGAC 34 gestores catastrales y que solo el 23 % de los municipios (261 municipios) 
están bajo la jurisdicción de alguno de estos gestores. Es decir, que, de las 1.121 unidades orgánicas 
de catastro, falta por delegar la gestión de 860. Así mismo, se puede establecer que ninguno de los 
gestores catastrales tiene aún implementado el modelo LADM_COL.

5.2.2. Notariado y registro de instrumentos públicos

Otra fuente básica de información sobre tenencia es el registro de instrumentos públicos. Este registro 
se encuentra en las Oficinas de Registro de Instrumentos Públicos (ORIP), las cuales se encuentran 
vigiladas y controladas por la Superintendencia de Notariado y Registro (SNR) y como se presenta en 
figura 20 tiene tres objetivos:

Figura 20. Objetivos del registro de la propiedad

Fuente: elaboración propia.

 
El registro de la propiedad inmueble tiene los siguientes objetivos:  
• Servir de medio de tradición del dominio de los bienes raíces y de los otros 

derechos reales constituidos en ellos de conformidad con el artículo 756 del 
Código Civil.

• Dar publicidad a los instrumentos públicos que trasladen, transmitan, muden, 
graven, limiten, declaren, afecten, modifiquen o extingan derechos reales sobre 
los bienes raíces.

• Revestir de mérito probatorio a todos los instrumentos públicos sujetos a 
inscripción.
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La información consignada en el registro permite no solo identificar la forma de tenencia de cada predio, 
sino también la dinámica de transacciones realizadas sobre los inmuebles, convirtiéndose en una fuente 
fundamental para cualquier ejercicio de análisis sobre las formas de tenencia de la tierra en el país.

A pesar de la relevancia de esta información, no es posible encontrar un registro administrativo que con-
solide la información de las diferentes ORIP de forma digital, que permita su procesamiento y análisis. 
Así mismo, no existe una adecuada coordinación entre la información catastral y registral. Por lo que el 
catastro multipropósito busca subsanar estas deficiencias, a través de la integración catastro-registro. 

Para esta interoperabilidad entre la SNR y el IGAC, en marzo de 2022 inicia la implementación del 
Sistema de Interrelación Catastro Registro (Sicre) que ofrece los siguientes servicios de intercambio 
de información:

Tabla 2. Servicios desarrollados en el Sistema de Interrelación Catastro-Registro (Sicre)

Fuente: SNR (2022).

Servicios desarrollados Función del servicio que ofrece la SNR 

Consulta de propietarios segregados 
Información referente a cambios en los predios (segregaciones 
o mutaciones) del último propietario del bien inmueble y la 
información de la transferencia hecha y con cabida y linderos. 

Actualización catastral 
Permite la actualización de datos catastrales en los sistemas de 
información registrales, puntualmente sobre los datos de: número 
predial nuevo, número predial antiguo, dirección, avalúo. 

Consulta de novedades masivas (por rango de fecha) 

Agiliza procesos de actualización de matrículas inmobiliarias entre 
el IGAC y la SNR, este servicio retorna un listado de matrículas, con 
transacciones en firme realizadas en los sistemas de información 
registral de la SNR de acuerdo con un rango de fechas, en donde 
se filtran las fechas en las que queda en firme la transacción. 

Consulta de modelo de intercambio registral  
(folio uno a uno) 

Consulta puntal de la información registral disponible en los 
sistemas de información de información SIR y folio de la SNR, de 
acuerdo con diferentes criterios de búsqueda (Nupre, matrícula 
inmobiliaria, número predial antiguo, número predial nuevo) 
basado en el modelo de aplicación de intercambio catastro y 
registro V1.0.

Mediante la interrelación de la información catastral y registral se busca disponer de información ac-
tualizada y real, que brinde confianza y fortalezca la seguridad jurídica de la tierra, y al mismo tiempo 
reduzca los tiempos de trámite.
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5.2.3 Registros e instrumentos administrados por la ANT 

Dentro de la implementación de las políticas públicas orientadas al Ordenamiento Social de la Propiedad, 
se desarrollan diversos procesos de administración, formalización y acceso a tierras que involucran la 
revisión, recopilación y actualización de información sobre las formas de tenencia de la tierra rural por 
parte de las distintas entidades adscritas al MinAgricultura.

De manera particular, la ANT tiene un conjunto de atribuciones establecidas por la ley, alrededor de las 
cuales tiene la necesidad de acopiar información de la tenencia de la tierra. En esta sección se hace én-
fasis en diversos instrumentos utilizados por estas agencias, buscando determinar la información sobre 
tenencia que es generada en el desarrollo de sus funciones.

Fuente: elaboración propia.

Figura 21. Instrumentos vinculados a la tenencia de la tierra que administra la ANT
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Fuente: elaboración propia.

Figura 22. Otros registros que se vinculan a la tenencia de la tierra

5.2.4. Otros registros e instrumentos
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5.3 Fuentes complementarias
Existe información de diferentes operaciones estadísticas, cuya recolección, procesamiento y análisis se 
encuentra en cabeza del Departamento Administrativo Nacional de Estadística (DANE). Dentro de este 
conjunto de fuentes se destaca las operaciones estadísticas de tipo censal y las encuestas probabilísti-
cas y se incluye la ficha del Sisbén IV.

Fuente: elaboración propia.

Figura 23. Encuestas y censos. Información de tenencia

Encuesta de  
hogares

Incluyen una pregunta relacionada con la forma de tenencia de la tierra y tienen informa-
ción histórica que permite analizar la evolución del fenómeno en el tiempo.
 
Gran encuesta integrada de hogares (GEIH): Permite obtener resultados a nivel de-
partamental y para las ciudades capitales. Tiene mediciones trimestrales y se realiza 
anualmente.

Encuesta nacional de calidad de vida (ENCV): A partir de 2019, la ENCV permite obtener 
resultados departamentales y para las capitales de departamento.
Encuesta nacional de presupuestos de los hogares (ENPH): Se realiza cada diez años. 
Permite obtener resultados en cinco regiones: Atlántica, Central, Pacífica y capitales de 
departamentos de la Amazonía y Orinoquía. También permite obtener resultados para 
todas las capitales de departamento en el país.
Encuesta nacional agropecuaria (ENA): Representatividad para los 32 departamen-
tos del país. Indaga sobre  la forma de tenencia predominante de la Unidad Productora 
Agropecuaria.

Censos

Censos nacionales de población: Se indaga sobre la forma de tenencia donde habita el 
hogar.

Permite clasificar a la población de acuerdo con sus condiciones de vida e ingresos.

Censos agropecuarios: Tienen cobertura en las zonas rurales dispersas donde se en-
cuentran unidades de producción con actividades agropecuarias, excluyendo de esta for-
ma los inmuebles con actividades no agropecuarias.

Dentro del conjunto de características que se encuentran en la ficha del Sibén está la 
forma de tenencia de la vivienda ocupada por el hogar.

Sisbén IV
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Fuente: elaboración propia.

Figura 24. Herramientas de gestión de información

5.4 Herramientas para la gestión de información
La oferta de información disponible o en construcción se encuentra contemplada en diferentes herra-
mientas, sobre las cuales se hace un breve recorrido a continuación. 
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Tabla 3. Cantidad de necesidades de información identificadas en la demanda de información de tenencia por 
proceso principal, según si existe oferta

Fuente: elaboración propia.

Proceso principal Sí No Parcialmente Total

Acceso a tierras 10 10 21 41

Administración de tierras 9 11 15 35

Gestión del ordenamiento 
social de la propiedad 5 9 20 34

Gestión jurídica de tierras 1 1 12 14

Territorios étnicos 4 0 5 9

Uso eficiente del suelo y 
adecuación de tierras 14 5 17 36

Total 43 36 90 169

5.5 Balance demanda-oferta
El análisis del balance entre la demanda y la oferta de información de tenencia de la tierra se desarrolla 
alrededor de los procesos identificados en la demanda y la información que se ha logrado identificar en 
la revisión de la oferta. Es importante señalar dos aspectos importantes de este análisis:

1) La información de demanda se diagnostica de manera amplia para cada uno de los procesos, in-
corporando en algunos casos información que no necesariamente es de tenencia de la tierra, pero 
que sí aporta en la implementación de los diferentes procesos de tierras.

2) La información identificada en el análisis de la oferta no agota necesariamente todas las fuentes, y 
algunas fuentes no se han podido diagnosticar de manera muy detallada, debido a las restriccio-
nes en términos de disponibilidad y reserva estadística de los datos.

Con esto presente, se han identificado 169 necesidades de información desde la demanda que se agru-
pan en seis grandes procesos principales como se muestra en la tabla 3. De acuerdo con los hallazgos 
se ha podido establecer que se satisface la demanda de 43 necesidades de información (25,4 %), para 
36 (21,3  %) no se satisface y para 90 (53,3 %) se satisface parcialmente. 

El análisis por proceso muestra que en promedio para cada proceso se atiende completamente la de-
manda en un 24 %, y se atiende parcialmente en un 53,7 %. También se destaca que de los 24 procesos 
identificados para 4 (el 17 %), la oferta permite cubrir menos del 60 % de la demanda, para 12 (el 50 %) 
la oferta permite cubrir entre el 60 % y el 80% de la demanda y para 8 (el 33 %) la oferta permite cubrir 
más del 80 % de la demanda.
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Tabla 4. Cantidad de necesidades de información identificadas en la demanda de información de tenencia  
por proceso, según si existe oferta

Fuente: elaboración propia.

Proceso Sí No Parcialmente Total

Adecuación de tierras 3 3 6 12

Adjudicación de baldíos 4 2 3 9

Administración de predios fiscales patrimoniales y 
predios baldíos 2 2 4 8

Adquisición directa de tierras 2 2 5 9

Análisis de distribución de las tierras 1 3 4 8

Créditos para acceso a tierras 2 2 5 9

Dinámicas del mercado de tierras rurales 1 3 4 8

Estrategias de ordenamiento social departamental 0 0 4 4

Expropiación de tierras 0 3 1 4

Figuras especiales de ordenamiento social de la 
propiedad 3 1 5 9

Formalización de propiedad privada 1 0 7 8

Frontera agrícola (FA) 3 0 1 4

Medición de la informalidad 0 1 1 2

Objetivos de Desarrollo Sostenible 2 1 3 6

Otorgamiento de derechos de uso 3 2 2 7

Planes de Ordenamiento Productivo de cadenas 
priorizadas 3 0 3 6

Procesos administrativos agrarios de tierras 1 3 3 7

Reconversión productiva agropecuaria (RPA) 4 1 4 9

Restitución de tierras (URT) 0 0 4 4

Ruta de implementación de los POSPR 1 2 5 8

Subsidios para acceso a tierras 1 2 6 9

Territorios étnicos 4 0 5 9

Zonas que atiende la ART 1 2 2 5

Zonificación de aptitud 1 1 3 5

Total 43 36 90 169

A manera de conclusión, se ha podido establecer que existen importantes vacíos de información sobre 
tenencia de la tierra que permitan cubrir adecuadamente la demanda de información en esta impor-
tante temática. Así mismo, se destaca que, si bien un importante acervo de información identificada 
en la oferta permite atender algunos aspectos de la demanda, la cubre de forma parcial, por lo que es 
necesario avanzar en la estructuración de sistemas de información amplios, unificados y de calidad que 
permitan usar la información de tenencia de la tierra para la toma de decisiones de política pública.
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Capítulo 6.
Lineamientos y estrategias 
para fortalecer la información 
de tenencia de la tierra rural   
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Los diferentes elementos que se identificaron desde la demanda y oferta de la información de tenencia 
permitieron la definición del problema central: insuficiente información sobre tenencia de la tierra 
que permita orientar adecuadamente políticas relacionadas con el sector rural, que justifica la im-
portancia de fortalecer la información estadística de tenencia de la tierra rural. En ese sentido y de 
manera concertada con funcionarios del MinAgricultura se realizó el reconocimiento de las posibles 
causas que generan dicho problema, así como de los posibles efectos, lo cual se representó mediante 
un árbol de problemas que fue puesto a consideración de los diferentes colaboradores que participan 
de la estrategia 1.9 en una jornada de trabajo, un taller realizado el segundo semestre de 2022, en el 
que participaron representantes del MinAgricultura, la Agencia Nacional de Tierras (ANT), la Agencia 
de Desarrollo Rural (ADR), la Unidad de Restitución de Tierras (URT), la Agencia de Renovación del 
Territorio (ART), el DANE y la Unidad de Planificación Rural Agropecuaria (UPRA). El objetivo de este 
taller fue habilitar un espacio para motivar la participación de los representantes de las diferentes enti-
dades para la identificación de posibles soluciones a los problemas que impiden contar con información 
de calidad sobre tenencia de la tierra, en torno a cinco preguntas estratégicas. De otro lado, se buscó 
recolectar las distintas perspectivas de los participantes para la formulación de lineamientos orientarán 
el fortalecimiento de la información de tenencia de la tierra en Colombia.
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6.1 Definición de objetivos, visión, principios y  
valores para el mejoramiento de la información 
sobre tenencia de la tierra rural 

Como se detalla en la figura 25, se identificaron en el desarrollo del taller interinstitucional seis causas 
del problema principal y siete efectos asociados.

Identificadas las causas y efectos del problema y con la metodología de cadena de valor es necesario 
tomar las situaciones negativas que se derivan del árbol de problemas y que se discutieron en las me-
sas de trabajo, y transformarlas en los objetivos específicos que pretenden alcanzarse con la política.

¿Cuál es el gran problema que enfrenta 
el país en materia de información sobre 

tenencia de la tierra?

Inadecuada 
interpretación

de resultados y 
desinformación 
sobre tenencia

 Dificultad para conocer 
la distribución 

de las formas de
tenencia, especialmente 

la mera tenencia.

Dificultad para la
gestión misional
de entidades que

requieren información 
de tenencia de la 

tierra rural.

 

 

 

 
 
 

Dificultad en el 
reconocimiento y

atención a los conflictos 
por la apropiación y

aprovechamiento
de la tierra.

Dificultad en el
 reconocimiento y

atención a los conflictos 
por laapropiación y 
aprovechamiento

de la tierra.
 
 

Falta de transparencia
del mercado de tierras 

en Colombia

 

Falta de 
interoperabilidad

de los sistemas de
 información

sobre tenencia.

Divergencia y heterogenei-
dad en conceptos, criterios y  
categorías sobre la tenencia 
de la tierra (especialmente 

en lo relativo a la mera 
tenencia).

Desarticulación de las 
entidades productoras de 
información de tenencia.

Recursos insuficientes para 
la producción de información 

de tenencia que permita 
cuantificar la disponibilidad 

de tierras en el país.

 

Desactualización y baja 
calidad en la información de 

tenencia de la tierra, que 
representa indisponibilidad 

para la consulta
 y el análisis.

Sistemas de información 
institucionales no planifi-
cados integralmente que 
afectan la interoperabili-
dad de la información de 

tenencia requerida para el 
sector. 

¿Cuáles son los efectos de ese problema? ¿Cuáles son las principales causas 
de ese problema?

Altos índices de Informalidad 
en la tenencia de tierra rural.

Insuficiente información sobre tenencia 
de la tierra que permita orientar 

adecuadamente políticas
 relacionadas con el sector rural

Dificultad para la promoción del 
ordenamiento productivo y social de la 

propiedad rural y del uso eficiente del suelo
rural - informalidad 

Fuente: elaboración propia.

Figura 25. Árbol de problemas de la información sobre tenencia de la tierra
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Tabla 5. Definición de objetivos específicos según la metodología de cadena de valor

Fuente: elaboración propia.

Causas / problemas Objetivos 

Divergencia y heterogeneidad en conceptos, 
criterios y categorías sobre la tenencia de la tierra. 

Recopilar y unificar los diferentes conceptos, 
definiciones, criterios y categorías sobre la tenencia de 
la tierra rural.

Desarticulación de las entidades productoras de 
información sobre tenencia.

Articular las entidades productoras de información 
sobre tenencia de la tierra para su generación y 
disposición oportuna.

Desactualización y baja calidad en la información 
de tenencia de la tierra que representa 
indisponibilidad para la consulta y el análisis.

Diseñar un modelo de información que adopte 
estándares de calidad para la producción de 
estadísticas sobre la tenencia de la tierra rural y oriente 
los procesos de levantamiento de datos, y los demás 
procesos de gestión de la información.

Sistemas de información institucionales no 
planificados integralmente que afectan la 
interoperabilidad de la información de tenencia de 
la tierra requerida por el sector.

Adecuar la disposición de la información en el 
marco de la estrategia SNUIRA para avanzar en 
la interoperabilidad y el manejo integrado de la 
información sobre tenencia de la tierra.

Recursos insuficientes para la producción y 
disponibilidad de información de tenencia.

Disponer de recursos humanos, financieros y 
tecnológicos para la producción y el manejo de 
información de calidad sobre tenencia de la tierra rural.

Altos índices de informalidad en la tenencia de la 
tierra rural.

Caracterizar los territorios de acuerdo con los 
resultados de las mediciones de la informalidad en la 
tenencia de la tierra para promover la formalización de 
la tierra en Colombia.

Fuente: elaboración propia.

Figura 26. Lineamientos de la estrategia

Estos objetivos específicos se expresan como lineamientos para el fortalecimiento de la información de 
la tenencia de la tierra y sobre ellos se establecen estrategias, actividades y productos.
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6.2 Estrategias, productos y actividades propues-
tas para el mejoramiento de la información 
sobre tenencia de la tierra rural 

Metodológicamente, a cada objetivo se le asocian los productos y actividades que permiten cumplir 
el objetivo o lineamiento propuesto. A continuación, se describe el resultado de esta definición con la 
revisión y aportes interinstitucionales:

6.2.1. Lineamiento 1. Recopilar y unificar los diferentes  
conceptos, definiciones, criterios y categorías sobre la  
tenencia de la tierra rural

6.2.1.1 Estrategia 1.1. Integración conceptual

Promoción de la adecuada articulación entre los productores de información, reconociendo los objetivos 
particulares por los que se levanta la información de la tenencia de la tierra, pero garantizando que la 
información responda a conceptos, definiciones y criterios unificados. 

Existen diversas fuentes de información sobre tenencia de la tierra (catastro multipropósito, censos 
agropecuarios, encuestas de calidad de vida, entre otros) que en algunos casos producen y recogen re-
gistros administrativos y en otros, dependen principalmente de un informante o encuestado que provee 
la información. Así mismo, en algunos casos el productor de la información tiene un enfoque económico 
y de aprovechamiento productivo del suelo rural y en otros, principalmente uno jurídico o físico. Toda 
esta heterogeneidad, como se menciona en el árbol de problemas, dificulta el objetivo general de contar 
con información clara y oportuna sobre tenencia de la tierra. 

En consecuencia, esta estrategia consolida acciones para el acercamiento, sensibilización y participación 
de los actores que producen información sobre la tenencia de la tierra rural, la vinculación de entidades 
del orden nacional responsables de la generación de información como el DANE y MinTIC, y la apertura 
de espacios de trabajo que permitan lograr la unificación conceptual.   

Teniendo en cuenta el esfuerzo institucional que se ha realizado en torno al modelo LADM_COL, y al 
SAT, se prioriza la discusión sobre el diccionario de conceptos de este con el fin de garantizar una in-
tegración conceptual y que, en el marco del catastro multipropósito, se consolide información sobre la 
tenencia de las tierras rurales con un enfoque productivo y social amplio y pertinente para los diferentes 
actores del sector rural. 
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6.2.1.2 Estrategia 2.1. Articulación sectorial
 
Se busca que la todas entidades adscritas y vinculadas al sector logren una clara articulación sectorial 
con el fin de contar con información estandarizada frente a la tenencia de la tierra rural. Las entidades 
delegadas tendrán que asumir el liderazgo para el desarrollo de las estrategias propuestas en el pre-
sente documento y para la vinculación de otros actores como el sector privado y de cooperación inter-
nacional que produzcan o utilicen información sobre la tenencia de la tierra. 
 

Fuente: elaboración propia.

Figura 27. Lineamiento 1. Estrategia 1.1. Integración conceptual

Fuente: elaboración propia.

Figura 28. Estrategia 2.1. Articulación sectorial

Actividades

Productos

• Identificar los productores de información y organizar 
la oferta y demanda actual de información.

 
• Adelantar colaborativamente un inventario de la 

información que se produce y la potencial demanda 
de información.

• Conformar espacios que permitan el intercambio de 
conocimiento y la unificación de conceptos (mesa 
técnica).

• Documento con conceptos, criterios y categorías 
sobre la tenencia de la tierra rural unificados.

 
• Mesa interinstitucional de actores, productores y 

usuarios de información sobre tenencia de la tierra. 

Lineamiento 1. Recopilar y unificar los 
diferentes conceptos, definiciones, criterios y 
categorías sobre la tenencia de la tierra rural. 

Estrategia 1.1. Integración conceptual

Actividades

Productos

• Concertar la oferta y demanda de información de 
tenencia de la tierra. 

• Reconocer los roles, organización, procedimientos, 
soporte tecnológico, etc., que tienen las entidades del 
sector para la producción de información sobre 
tenencia de la tierra.

• Vincular oficinas TIC de las entidades del sector para 
garantizar un trabajo interinstitucional concertado y útil 
para las entidades participantes. 

• Incorporar transversalmente estándares definidos por 
el DANE, el MinTIC y la ICDE.

• Acuerdos con los actores institucionales públicos y 
privados del sector rural, que incluyan la determina-
ción de roles para la gestión de la información.

Lineamiento 2. Articular las entidades 
productoras de información sobre tenencia de 
la tierra. 

Estrategia 2.1. Articulación sectorial
Estrategia 2.2. Articulación intersectorial
Estrategia 2.3. Gobernanza local
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6.2.1.3 Estrategia 3.1. Modelo para la gestión de la información

Diseño de un modelo orientado a la interoperabilidad de los sistemas en el que la captura de datos 
esté estandarizada y los procesos, procedimientos e instrumentos de levantamiento y actualización de 
información sobre tenencia de la tierra estén articulados. 

Además, el modelo debe incluir mecanismos de seguimiento, así como definir momentos de evaluación 
y ajuste para evidenciar posibles errores y riesgos de seguridad y en lo posible, incorporar criterios para 
la actualización de la información que no genere riesgos de pérdida de datos.

El modelo se formula adaptado a la medición de la informalidad en la tenencia de la tierra, incorporando 
indicadores y bases de datos con las que debería contar el sector y que en el momento son insuficientes 
o no se están reportando, orientado por conceptos integrados de la tenencia de la tierra rural y diseña-
do sobre las diferentes necesidades de información de las entidades del sector y externas a este que 
levantan, administran o disponen de información relacionada con la tenencia de la tierra.  

Finalmente, el modelo debe contar con los manuales de operación de consulta fácil y ampliamente co-
nocidos por los productores de información sobre tenencia de la tierra rural. 

Fuente: elaboración propia.

Figura 29. Estrategia 3.1. Modelo para la gestión de la información

Actividades

Productos

• Formular el modelo de gestión de la información sobre 
tenencia de la tierra rural que contemple la adopción 
de estándares de calidad. 

• Promover la apropiación del modelo entre los 
productores de información con fines de lograr su 
sostenibilidad en el largo plazo.

• Documentos de diagnóstico sobre el estado actual de la 
información y sistemas de información de las entidades 
productoras de la información de tenencia de la tierra.

• Planes de calidad por entidad.

• Modelo para la gestión de información para garantizar 
la disposición y acceso a la información identificada en 
la demanda y la oferta.

Lineamiento 3. Diseñar un modelo de 
información que adopte estándares de 
calidad para la producción de estadísticas 
sobre la tenencia de la tierra rural y oriente 
los procesos de levantamiento de datos, y los 
demás procesos de gestión de la información.

Estrategia 3.1. Modelo para la 
gestión de la información
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6.2.1.4 Estrategia 4.1. Interoperabilidad

Entendiendo que el Sistema Nacional Unificado de Información Rural y Agropecuaria (SNUIRA) es una 
estrategia de Estado que busca ordenar, gestionar y gobernar la información sectorial, con el propósito 
de optimizar su aprovechamiento y propiciar una mejor toma de decisiones, se busca aprovechar los 
avances que tiene el sector en materia de interoperabilidad para garantizar el cumplimiento del marco 
normativo que dispone el Gobierno nacional a través del MinTIC.   

Fuente: elaboración propia.

Figura 30. Estrategia 4.1. Interoperabilidad

6.2.1.5 Estrategia 5.1. Gestión de recursos 

Esta estrategia busca que se cuente con financiación adecuada y con criterios para la asignación de re-
cursos en línea con la Estrategia 6 del PES. Se considera que la gestión articulada de las entidades del 
nivel nacional con procesos estandarizados y parametrizados puede generar menores costos, así como 
capacidades para compartir la gestión conjunta de tecnología.

En caso de que se evidencie que información relevante sobre la tenencia de la tierra no está siendo 
recolectada con la implementación de las otras acciones, esta estrategia debe gestionar recursos que 
incluyan el levantamiento de información que aún no está siendo levantada. Así mismo, en los casos en 
que se evidencie que se está recabando información incompleta o de baja calidad.

Actividades

Productos

• Actualizar los Instrumentos del SNUIRA (catálogo de 
sistemas de información, catálogo de servicios de 
intercambio de información y diccionario de datos) en 
función de la información referida a tenencia de la tierra.

• Actualizar el plan de interoperabilidad sectorial según 
las necesidades de información en torno a tenencia de 
la tierra.

• Plan de interoperabilidad sectorial según las necesidades 
de información en torno a tenencia de la tierra.

• Instrumentos del SNUIRA (catálogo de sistemas de infor-
mación, catálogo de servicios de intercambio de información 
y diccionario de datos) en función de la información referida 
a tenencia de la tierra.

Lineamiento 4. Adecuar la disposición de la 
información en el marco de la estrategia 
SNUIRA para avanzar en la interoperabilidad 
y el manejo integrado de la información sobre 
tenencia de la tierra. 

Estrategia 4.1. Interoperabilidad
Estrategia 4.2. Difusión y uso de 
la información
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6.2.1.6 Estrategia 6.1. Promoción acceso y difusión de información

Garantizar el acceso y difusión de la información de la tenencia de la tierra rural de manera transversal 
y bajo un canal que vincule toda la información disponible, desde las entidades nacionales y territoria-
les, permitirá generar espacios de discusión en la planeación y orientación de acciones específicas que 
tienen de manera intrínseca la tenencia de la tierra como factor de decisión o que aporta al análisis en 
el territorio.

Fuente: elaboración propia.

Fuente: elaboración propia.

Figura 31. Estrategia 5.1. Gestión de recursos

Figura 32. Estrategia 6.1. Promoción acceso y difusión de información

Actividades

Productos

• Establecer las necesidades de  recursos para 
implementar los planes de calidad de la información 
de tenencia que garanticen la disposición y acceso de la 
información.

• Establecer las necesidades de recursos para 
implementar los planes de interoperabilidad.

• Diseñar tutoriales, piezas de divulgación, capacitaciones 
que apoyen el uso de la información de tenencia de la 
tierra.

• Documentos de requerimientos de recursos humanos 
y financieros.

Lineamiento 5. Disponer de recursos 
humanos, financieros y tecnológicos para la 
producción y manejo de información de calidad 
sobre tenencia de la tierra rural de acuerdo con 
la responsabilidad de cada entidad.

Estrategia 5.1. Gestión de recursos

Actividades

Productos

• Consolidar una batería de indicadores para la medición 
en la informalidad en la tenencia de la tierra.

• Definir niveles de desagregación que permitan 
evidenciar brechas en la tenencia de la tierra por género 
y poblaciones étnicas.

• Generar lineamientos y orientaciones metodológicas 
para obtener la información requerida para el cálculo de 
indicadores de percepción de la seguridad jurídica de la 
tenencia.

• Realizar el seguimiento a la disposición, acceso y 
difusión de los datos de tenencia de la tierra.

• Propuesta de indicadores y niveles de desagregación para 
medir la informalidad de la tenencia de la tierra según la 
diversidad de los territorios y municipios del país.

Lineamiento 6. Consolidar información para 
caracterizar los indicadores y factores que 
permitan promover la formalización de la tierra 
rural en Colombia. 

Estrategia 6.1. Promoción, acceso 
y difusión de información
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