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Estrategia 1.9: fortalecer la informacion estadistica de tenencia de la tierra rural

Introduccion

El presente documento constituye el primer producto asociado al desarrollo de la Estrategia 1.9 del
Plan Estadistico Sectorial del Sector Agropecuario (PES Agropecuario) 2022-2026, el cual fue adop-
tado mediante la Resolucidn 207 de 2022 y es el resultado de un proceso que se viene adelantan-
do desde el 2019, cuando se realizé la Mesa de Estadisticas Agropecuarias en cabeza del Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural (MinAgricultura) y el Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (DANE), con el apoyo de la Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA), que ha
ejercido la Secretaria Técnica de la Mesa, y la participacidn de todas las entidades del sector, asi como
de entidades privadas vinculadas al sector agropecuario del pais.

Esta estrategia esta orientada a “Fortalecer la informacion estadistica de tenencia de la tierra rural” y
pretende desarrollarse en cinco fases tal como como se ilustra a continuacion:

Figura 1. Fases para el desarrollo de la estrategia 1.9

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

Incluye los elementos: Documento con el plan de O
conceptuales, juridicos existentes, Implemementacién del modelo de
caracteristicas asociadas a la tenencia articulacién oferta/demanda de

de la tierra y andlisis de la demanday informacidn.

la oferta de informacién de tenencia de Plan de accién, definicién de recursos
a tierra. y directrices normativas.

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

Diagndstico de oferta y Plan de Implementacién del Seguimiento al plan de
demanda de informacién de modelo de articulacién Implementacién
tenencia de la tierra oferta/demanda

01/22 - 02/23 I ,,,,,,,,,,,,,,

Diagndstico de oferta y Ejecucidn del plan de
demanda de informacidn de

tenencia de la tierra

implementacidn

Especificaciones técnicas y datops
incorporados a las operaciones estadisti-
cas y los registros administrativos de
cada entidad productora de informacién
e interoperabilidad de los sistemas de
informacion.

Difusién de informacién de tenencia de la
04 tierra que atienda a criterios de calidad
de datos estadisticos.

Fuente: elaboracion propia.

El desarrollo del diagndstico de oferta y demanda de informacién 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 econdmicos politicos, sociales y culturales a lo largo de la historia, que han desencade-
nado variados conflictos por la apropiacidén y aprovechamiento de la tierra que hasta ahora no han
sido resueltos. La explotacion econdmica o el uso de la tierra traen consigo su propia estructura
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organizativa que incide en la relacidon con la tierra: dependiendo del tipo de explotacién surgen for-
mas de tenencia de la tierra buscando la mejor rentabilidad. Es asi como el tema de la tenencia de
la tierra ha sido reconocido como un aspecto necesario no solo para la construccidon de diagndsticos
sino como insumo para orientar las decisiones de politica publica en el ambito rural con afectaciones
en la economia nacional.

La necesidad de contar con informacion confiable sobre la tenencia de la tierra no es reciente, tal y
como se evidencia en el primer capitulo de este documento, en el que se presentan algunos esquemas
generales de los periodos mas representativos de la evolucion del proceso histérico en la estructura de
la tenencia de la tierra en Colombia y también las politicas de tierras y catastro, que son hoy clave para
la toma de decisiones en la administracion 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, asi como la notable desarticulacion insti-
tucional —especialmente de quienes tienen competencia en materia de informacion— ha dificultado
notablemente tales esfuerzos. Esta situacion requiere adelantar un trabajo de estandarizacion, unifica-
cién e integracion conceptual. Al respecto se avanzé en el segundo capitulo del presente documento.

A partir de la articulacidn conceptual es posible una mejor comprensidn sobre los aspectos normativos
en torno a la tenencia de la tierra que se presentan en el tercer capitulo, 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 informacién
de datos en Colombia.

La calidad y disponibilidad de informacion de tenencia de la tierra es relevante para el analisis y recono-
cimiento de la situacién de formalidad en la tenencia de la tierra, asi como procesos que se describen en
el capitulo cuatro relacionados con acceso a tierras, administracion de tierras, gestidn juridica de tierras,
procesos sobre territorios étnicos, gestién del ordenamiento social de la propiedad y el uso eficiente
del suelo y adecuacion de tierras, cada uno de los cuales involucra a diferentes entidades que requieren
disponer de informacién de tenencia.

La identificacion de las necesidades de informacion se ha realizado de manera conjunta con diferentes
entidades del sector que mas 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 Renovacidén del Territorio (ART), la Unidad de Restitucion de Tierras
(URT) y la Agencia de Desarrollo Rural (ADR). Algunas de las cuales son también productoras de in-
formacidn altamente relacionada con tenencia tal y como se evidencia en el capitulo cinco, en el que
ademads se identifican fuentes principales generadoras de informacidn sobre tenencia de la tierra, como
es la informacion catastral, registral, de baldios, entre otros registros administrativos y operaciones
estadisticas muestrales, que dan cuenta de la oferta disponible del pais en materia de informacién de
tenencia de la tierra en el pais.
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En resumen, el presente documento se estructura conforme se ilustra a continuacion:

Figura 2. Estructura del documento

v v v — — —
Contexto histdrico Bases Marco normativo Anédlisis de la Diagndstico Lineamientos y
sobre tenencia de conceptuales sobre la tenencia demanda de sobre la oferta estrategias para
la tierra en sobre tenencia de la tierra informacion de informacién fortalecer la
Colombia de la tierra sobre tenencia de tenencia de informacién de

de la tierra en la tierra en tenencia de la
Colombia Colombia tierra rural
Capitulo 1 Capitulo 2
Glosario de Referentes Matriz de
definiciones normativos balance oferta
y demanda

Fuente: elaboracion propia.

Se adiciona a este documento de sintesis un sexto capitulo, 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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Estrategia 1.9: fortalecer la informacion estadistica de tenencia de la tierra rural

El anélisis de la tenencia de la tierra en Colombia requiere, para su comprension, una revisiéon de los

procesos histdricos y mecanismos utilizados para apropiacion de las tierras.

1.1. Contexto historico sobre la tenencia 'y
apropiacion de la tierra en Colombia

Algunas de las reflexiones que se obtienen producto de la revisién histérica estan relacionadas con el
hecho de que las explotaciones econdmicas o usos de la tierra traen consigo su propia estructura orga-
nizativa, la cual incide en la relacién con la tierra. Los periodos histéricos mas representativos de la evo-
Lucidn del proceso histérico en la estructura de la tenencia de la tierra en Colombia se representan en las

siguientes ilustraciones:

Figura 3. Periodos de la historia y aspectos de la tenencia de la tierra en Colombia

La conquista y la colonia

e La propiedad existia de manera comunitaria sin delimi-
tacién fisica o demarcacidn. Se entendia que la tierra
no tiene un valor monetario sino un valor de uso, por lo
que el propdsito de la explotacién era el autoabasteci-
miento y la generacidn de excedentes para comerciali-
zar con otras comunidades (Canas y De los Rios, 2011).

El cacicazgo, o confederacién de cacicazgo, tenia la
funcién principal de redistribuir los excedentes de bie-
nes y servicios, asi como facilitar constantemente la
comercializacién de los mismos (Gamboa, 2016).

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

Los instrumentos de apropiacién y formalizacién de la propiedad
de la tierra fueron:

Capitulaciones de Santa Fe: Acuerdo firmado por Cristébal Coldén
y los reyes catdlicos, para autorizar la apropiacién de las tierras
descubiertas y adquiridas en vida y con esto la imposicién de ciu-
dades, jerarquias y cultura.

La encomienda: Se establecié como una forma de retribuir los ser-
vicios prestados por los conquistadores a la corona, en donde un
grupo de indigenas era entregado a la tutela de los espafioles y es-
tos, a su vez, obtenian derechos de recaudar tributo de los stubditos
(Arango, 2014). El encomendero debia entregar a las cajas reales
la tercera parte del total de la tributacion.

Cabildos de las ciudades: Una de las funciones era distribuir la
tierra para las haciendas espafiolas que no solo favorecian 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 composicién o por arrendamiento, exhibiesen las escrituras o
titulos de propiedad para saber quiénes eran deudores, sin excep-
cién de personas, tanto del Estado secular como del eclesidstico o
de otras religiones (Roberto Junguito, 2022).

Conformacién de los primeros resguardos: Se dio por el decreci-
miento acelerado de la poblacién indigena, cuando el repartimien-
to de indios pierde vigencia en las economias de encomenderos y
comerciantes.
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Independencia

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

o Desamortizacion de bienes de manos muertas

¢ Resguardos y ejidos municipales

e Decreto de 1829. Censo de episodios de la historia
de la agricultura en Colombia, las tierras baldias de la
Republica y se prohibid la explotacion de los bosques.

e 1830. Enajenacion de tierras baldias a cambio de vales
de la deuda interna en publica subasta.

e 1832. Reglamentacién de la parcelacion de resguardos
indigenas y se dispuso que ningln indigena pudiera
vender su parcela antes de diez anos.

e 1873. Concesidén de baldios a nuevos pobladores para
el pago de deuda publica y para la compensacién a las
empresas para la apertura de nuevas vias.

e 1884. Ensayo de 1884 Problemas agricolas, la mas im-
portante causa del atraso era la mala distribucion de la
propiedad territorial y “la prodigalidad con que se han
distribuido las tierras baldias dando con ello origen a la
formacién de latifundios o predios de inmensa exten-
sién”. (Junguito, 2022).

Fuente: elaboracion propia.

Siglo XX

Ley 56 de 1905. Establece el concepto de uso productivo de los
baldios, obligando a trabajar al menos la mitad de la extension
de cada adjudicacion.

Ley 110 de 1912. La propiedad de los baldios se adquiere por
el cultivo o su ocupacién con ganados, pero le impone el deber
de obtener del Gobierno la respectiva adjudicacion.

Ley 200 1936, denominada Ley de Tierras. “Pretendi6 corre-
gir la problematica de dominio y concentracidn de la propiedad
rural y establecid la figura de extincién de dominio de terrenos
baldios, lo cual llevdé a un periodo de improductividad de diez
afnos. En esta ley, la justificacion del titulo de propiedad fue la
funcidn social para el uso econémico, y también se reconocie-
ron los derechos de los trabajadores rurales al dominio de las
tierras”.

Ley 100 de 1944. Se establecié una relacién legal de trabajo
entre el propietario y el trabajador y, en este sentido, la reforma
agraria se entendia como un mecanismo de apropiacién y redis-
tribucidn de tierras, pero validando relaciones sociales como la
aparceria. 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 impulsd la industria del café”.
(Arango, 2014)

Ley 135 de 1961. Se retoma con fuerza el problema de la redis-
tribucion, se compartimenté el mercado en tres.

Ley 1 de 1968. Produjo la expulsién masiva de pequefios arren-
datarios y aparceros incorporando un gran nimero de tierras al
Fondo Nacional Agrario y generando condiciones complicadas
en el sector agropecuario particularmente en la explotacién de
cultivos basados en la aparceria.

Ley 160 de 1994. Apoyd el acceso del campesinado pobre a la
tierra con el crédito subsidiado (Vélez, 2012), es decir, adelantd
un reordenamiento rural mediante la compra y venta de tierras.

1.2 Evolucion del catastro en Colombia

En este contexto histdrico, existe una relacién directa entre la actualizacién de la informacién pre-

dial y las formas de tenencia de la tierra. Por eso, es necesario describir la evolucién del catastro en

Colombia. El catastro surge, en principio, de la necesidad de un financiamiento territorial y cumple con

su rol de cardcter fiscal. Luego, en la medida en que se fue implementando la modernizacién de la tri-

butacion, el mercado de tierras, los procesos de adjudicacién de baldios y la colonizacién de territorios,

y mas recientemente el ordenamiento territorial, la funcién social y ecoldgica de la propiedad, pasé

a tener un caracter multifinalitario y a tener unas caracteristicas propias entre las que se encuentran:

a. Contener la informacidn sobre la situacion legal e informal de los predios.

b. Disponer de informacidn relevante de las caracteristicas de los predios y sus mejoras.

c. Integrar la informacién del registro con el objeto de la propiedad.
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d. Asegurar la consistencia y certeza de los datos de los predios de su competencia.
e. Integrar sus sistemas con los demas de informacidn de tierras (RRR)?

f. Adoptar y preservar el principio de independencia legal.

g. Facilitar el acceso del publico a la informacidn del catastro.

h. Describir la realidad sobre el uso de la tierra.

i. Contener informacion de los avalutos de los predios (IGAC-SNR, 2016, p. 52).

Algunos de los hitos, planteamientos de politica publica, iniciativas, proyectos de orden nacional e interna-
cional de la evolucién del Sistema Catastral Colombiano al Sistema de Administracion del Territorio (SAT)
y la busqueda de la interoperabilidad y la armonizacién de la informacion se presentan en la figura 4.

Figura 4. Evolucion del Sistema Catastral Colombiano al Sistema de Administracion del Territorio y la
busqueda de la interoperabilidad
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Fuente: elaboracién propia con base en informacién secundaria y el documento de la ETGRPR UPRA (2020).

En la actualidad el pais se encuentra transitando en la implementacién del catastro multipropdsito con
planteamientos nuevos, como la habilitacién de gestores y operadores catastrales. En esta implemen-
tacidn se reconoce a la Infraestructura Colombiana de Datos Espaciales (ICDE) como un ecosistema fun-
damental para la integracion, el acceso, la disposicién y el aprovechamiento de la informacién necesaria
para la gestion y operacion catastral (CONPES 3958, 2019).

1 Este estdndar internacional para la administracién de tierras es un modelo conceptual que esquematiza la relacién entre las personas
y la tierra, basandose en tres principales entidades: parte interesada (sujeto), objeto de derecho (objeto territorial: unidad espacial y su
geometria) y derecho, relacién que vincula a la persona con el objeto y que en la norma se define como RRR.
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Este capitulo pretende abordar el desafio que da origen a la formulacidn de la Estrategia 1.9 del PES, el
cual inicialmente planted la necesidad de unificar las categorias de la tenencia de la tierra rural expresada
como “Divergencia y heterogeneidad en conceptos, criterios y categorias sobre la tenencia de la tierra”. A
continuacidn, se consolidan las reflexiones y definiciones en los que la UPRA ha avanzado en ejercicio de
sus funciones misionales.

2.1 Naturaleza juridica de los bienes
inmuebles rurales

La comprensién de las diversas relaciones de tenencia de bienes inmuebles rurales exige un analisis
previo de las diferentes categorias de estos bienes contempladas por el ordenamiento juridico colom-
biano, entre las que figuran: los bienes fiscales patrimoniales, los bienes de uso publico, los bienes
baldios de la nacidn, los bienes baldios 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:

Figura 5. Naturaleza juridica de los bienes inmuebles rurales

= Son aguellos que pertenecen a sujetos de derecho pdblico de cualguier
O ] BIEI‘!ES ﬁSC-Bl.ES naturalaza u arden, qua, por lo genaral, astdn destinados al cumplimiento da
las fundones pdblicas o serviclos pdblicos, pueden constitulr una reserva

Fallo 21690 de 2012, Conscjo de Estado patrimonial para fines de utilidad comidn v son imprescriptibles.

Bienes fiscoles adjudicables

Corresponden alos predios de la nackdn que pusden ser
adjudicados a las persanas que rednan las condiciones y
requisitos establecidos en la leglslacian.

Hienas fiscales

san propiedad es de entidades de derecho pdablice, cuyo
uso generalments no petenece a todos los habitantes
¥ sirven como medios necesarios para la prestacidn de
las funciones y los sarvichos pdblicos.

Cédigo Chil art 674

Cédigo Maconal de Policia y Comvivencia, art
139
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Bienes de uso publico

Son aquallas cuyo ueo partanace a todas los habitantes del territario, la Corta Constitucianal
ha sefislado que los bienes de uso plblico pueden ser por r leza o por destinackin
juridica y se caracterizan por pertenecer @ la nacidn o @ olros entes estatales. Estén
destinados al uso comin de todos los habitantes y, por ester fuera del comercio, son
inalienables, imprescriptibles & inembargables.

Terrenos situados dentro de los limites del territorio nacional que
(VERl  Bienes baldios de la nacidn R —— pertenecen al Estado, y los que, hablendo sido adjudicados con ese
, art.

04 Bienes baldios inadjudicables

Bienes inmuebles privados

Fuente: elaboracion propia.

Acuerde 118 da 2020

Cédigo Givil, arts. 569 y 670

cardcter, deban volver al dominio del Estado.

Son adjudicables, tal adjudicacién tlene el propdsito de cumplir lo que
s refiere a la reforma de la estrucura agraria, a travis de b dotacidn
- de tierras a hombres y mujeres de bajos recursos, lo que genera coma
consecuencia la consalidacién de la paz, justicla sacial y el bienastar
de los trabajadores agrarios.
Ley 160 de 1994

5on aquellos que tienen una importancia técnica para los interases
nacionales dadas sus condiclones agroecoldgicas, soclales y econdmicas,
por lo que adguieren el cardoter inadjudicable

1) playones y sabanas comunales; 2] baldios ubleadas dentro del radio
de 2.500 metros alrededor de las zonas donde se adelanten proceses

—— de explotacidn de recursos naturales no rencvables; 3) baldios
ubicados dentra de la ZRF de la Ley 2 de 1959, clasificad ac como tipe
Be Cpor el MinAmblente; 4) Randas hidricas.

Corresponden a propiedad privada. Derecho real que se tiene por excelencia
sobre una cosa corporal o incorporal, gue faculta a su titular para usar, gorar,
axplotar y disponer de ella, slempre y cuando a través de su uso se realicen las
funciones sociales y ecoldgicas que le son progias.

Es un derecho real teniendo en cuenta que se trata de un poder
Juridico que se otorga sobre una cosa, con el deber correlatho de ser
respetado por todas las personas.

Es un derecho plens parque le confiere a su titular un conjunta
amplic de atribuclones que puede ejercer auténomamente dentro
de los limites impuestos por el ardenamiento juridico y los derechos
ajenos,
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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 juridicas

entre los sujetos de derecho vy la tierra de la cual se deriva un aprovechamiento". El planteamiento meto-

doldgico busca responder dos preguntas fundamentales: ;quién tiene la tierra? y ;como se tiene la tierra?

El quién tiene la tierra estd enfocado en identificar cudles son los grupos de personas que pueden existir

en el andlisis de informacién (de naturaleza publica o privada, si son relaciones comunales o individuales)

y estos a su vez como se relacionan con la tierra (propiedad, posesidn, ocupacion y mera tenencia).

En Colombia, el esquema de TDT constituye una pieza clave para el impulso a la inversién. Por lo que

los procesos de formalizaciéon 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

conceptualizacién sobre el tema, siendo mas genéricos e inclusivos en los términos. A continuacidn,

una recopilacion de los conceptos y consideraciones frente a la tenencia de la tierra expuestos por los

organismos internacionales.

Figura 6. Conceptos y consideraciones de organismos internacionales

Informe de Desarrollo

Humano

Convencion de Lucha
contra la Desertificacién

Directrices Voluntarias de

obernanza de Responsabls

de la Tenencia de la Tierra
(DVTT)

Organizacién de las Naciones
Unidas para la Alimentacién y
la Agricultura (FAO)

@ BANCO MUNDIAL

Banco Mundial

“El sistema de relacio-

nes juridico-politicas de
dominio de la tierray de
los recursos, sea para

uso econdmico o para
sustentar poderes politi-
cos” (PNUD, 2011). De la
anterior acepcién sobresale
la dimensidn del poder
politico 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 relacién 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
cémo se concede el acceso a
los derechos de uso, control
y transferencia de las tierras,
asi como las responsabilida-
des y restricciones conexas”
(Convencién de las Naciones
Unidas de Lucha contra la
Desertificacidn, 2022).

Promueven el respeto y el

reconocimiento de todos

los titulares legitimos de
derechos de tenencia y
protegen contra la violacién
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 indigenas, locales e
informales) y los normativos
(politicas y leyes) (Naciones
Unidas, 2022).

La tenencia de la tierra es la rela-
cién, definida juridica o consuetu-
dinariamente, entre la poblacién,
como individuos o grupos y la
tierra (por razones de convenien-
cia, el término “tierra” incluye aqui
otros recursos naturales como el
aguay los arboles). Las reglas
relativas a la tenencia determinan
cdmo se distribuyen en las socie-
dades los derechos de propiedad
de la tierra, asi como las responsa-
bilidades y restricciones conexas.
En términos sencillos, los sistemas
de tenencia de la tierra determinan
quién puede utilizar qué recursos,
durante cudnto tiempo y en qué
condiciones” (FAO, 2003).

Tiene como objetivos

de su politica 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 quizas el com-
ponente mds importante
de la estructura agraria y
el que m3s afecta el desa-
rrollo humano en el sector
rural” (PNUD, 2011).

Fuente: elaboracion propia.
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La tenencia explicada como el vinculo juridico que relaciona a un sujeto con un bien, mediante las ex-
presiones o formas de tenencia: propiedad, posesidn, ocupacidn y mera tenencia —sobre las cuales se
hara referencia mas adelante— se relaciona con tres conceptos relevantes:
1. Predio: Espacio fisico, 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 juridica
3. Atributos: Rasgos, caracteristicas o cualidades que connotan el ambito de un derecho.

El término propiedad reulne los elementos anteriores (predio, sujeto de derechos y atributos) y asocia
adicional los poderes de la propiedad que son: uso, goce y disposicion. Uso implica servirse y darle una
destinacién conservando su esencia y percibiendo sus frutos o réditos; por su parte, el goce correspon-
de a la satisfaccion de una necesidad, el disfrute del bien inmueble; y disposicidn esta 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 posesion, la precariedad y la ocupacion de bienes publicos. Para definir esta propiedad se requiere de
dos elementos: el titulo y el modo (CCC, arts. 764, 765, 673). A continuacion, 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

Derecho de propiedad
El titulo es la causa que explica el origen

de un derecho y tiene la vocacién de otor- Reconocimiento de dominio ajeno. Las
gar el dominio u otro derecho real (ley, formas usuales de mera tenencia son:
negocio juridico, sentencia judicial, acto e Arrendamiento
administrativo, entre otros). Mera e Aparceria

tenencia e Comodato
e Anticresis
e Derecho real de superficie

El modo es la manera como se ejecuta el
titulo permitiendo adquirir, a través de un
evento idéneo para consolidar el derecho:
prescripcidn adquisitiva de dominio, acce-
sién, sucesion por causa de muerte, tradi-
cion u ocupacién (Codigo Civil, art. 673). Baldios
y fiscales
patrimoniales

Derecho de

propiedad

Ocupacion de bienes baldios y

bienes fiscales patrimoniales

La propiedad de los terrenos baldios ad-

judicables Unicamente puede adquirirse Es la relacion que se tiene con una
mediante titulo traslaticio de dominio ex- cosa sin reconocer dominio ajeno
pedido por la autoridad de tierras (actual- (Velasquez-Jaramillo, 2000).

mente la ANT), o las entidades publicas

en que hubiere delegado esa atribucion. Los elementos de la posesién son : el

sujeto, el objeto y la relacién posesoria.

Fuente: elaboracion propia.



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

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 cdmo se vinculan el objeto, el derecho, el modo
de adquisicidon y la forma de tenencia bajo el concepto de sistema.

Figura 8. Sistema de tenencia de la tierra en Colombia
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Fuente: elaboracion 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 garantia y claridad
de mecanismos representa un gran incentivo para la inversién y el desarrollo segun 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 juridico”. El Estado garantiza la propiedad privada
y los demds 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 politicas que le permitan a la
poblacidn rural que no cuenta con los medios para beneficiarse de la tenencia y explotacion 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 Diaz, 2014, p. 36), algunos de ellos son:

Figura 9. Mecanismos de acceso a la tierra

Acceso a tierra:

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

Se reconocen las comunidades indigenas
como sujetos de reforma agraria y de dotacién Resguardos
de tierras segun las necesidades para su ind{genas

adecuado asentamiento y desarrollo.

Contratos de Titulacién de baldios
aprovechamiento de baldios de la nacién

Permite la titulacién de baldios en zonas ..
rurales riberefias a la cuenca del Pacifico, asf Reconocimiento

como el fomento del desarrollo econémico y de comunidades ., . .
social, asi como establecer mecanismos de negras Adqmsmn directa de predlos
proteccién de igualdad de oportunidades.

CONPES 3616 0 Lineamientos de la politica de generacién de ingresos para la
de 2009 — poblacién en situacién de pobreza extrema o desplazamiento.
El acceso a la tierra es uno de los factores primordiales para
que la poblacidn rural pobre supere su situacion.

2l

Fuente: elaboracion propia.
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Otros mecanismos de acceso a tierras, tales como contratos de aprovechamiento de baldios, los proce-
sos de adquisicidn directa de tierras, expropiacién, entre otras, se describen en el marco de las necesi-
dades de informacion sobre tenencia que se realiza en el capitulo cuatro.

Acceso a tierras para la poblacion desplazada y otras victimas

En Colombia, el desplazamiento forzado se ha presentado como un fendmeno derivado de la violencia.
Procesos de abandono, despojo y concentracidn de tierras, perpetrados por personas diferentes a sus legiti-
mos propietarios, han sido tradicionalmente asociados a la intensificacién del conflicto armado en determina-
das zonas del pais y han sido facilitados por la escaza formalizacién de la tenencia (Neva Diaz, 2014, p. 23).

En el marco normativo se destacan:

Figura 10. Marco normativo

Decreto 2569 Decreto 2007 Ley 975 Ley 1448 Decreto
de 2000 de 2001 de 2005 4 Ley 902

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

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

Reitera el deber del Inco-
der de iniciar programas de
enajenacion, adjudicacién y
titulacion de tierras

Ley de Justicia y Paz

Comprende las acciones que
propendan por la restitu-
cién, indemnizacién, rehabi-
litacién, satisfaccion y las
garantfas de no repeticion
de las conductas

Ley de Victimas y Restitu-
cién de Tierras

El propdsito de la Ley en
cuanto al acceso es la
devolucién y restableci-
miento formal de los predios
que fueron despojados a sus

Decreto para la implemen-
tacién parcial de la Reforma
Rural Integral contemplada
en el Acuerdo Final,
mediante el cual se definen
los sujetos de acceso a tierra
y formalizacién a titulo
gratuito

legitimos duefios, poseedo-
res u ocupantes

Fuente: elaboracion propia.

Procedimientos especiales agrarios

Los procedimientos agrarios reglamentados por medio del Decreto 1465 de 2013, el cual fue incor-
porado el Titulo 19 del Decreto 1071 de 20152, tienen como propdsito la regulacidn, ocupacion y
aprovechamiento de las tierras, segin su vocacién y con sujecion a las politicas de conservacion 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 Diaz, 2014). Para cumplir con este propdsito, se establecen los siguientes pro-
cedimientos administrativos especiales agrarios: clarificacion de la propiedad, deslinde de tierras de la
nacion, recuperacion de predios baldios indebidamente ocupados, extincion del derecho de dominio,
revocatoria directa de las resoluciones de adjudicacion de baldios, reversion de baldios adjudicados,
sobre los cuales se profundiza en la seccién 4.3 Procesos administrativos agrarios.

2 Procedimientos administrativos especiales agrarios de clarificacion de la propiedad, delimitacién o deslinde de las tierras de la nacidn,
extincion del derecho de dominio, recuperacion de baldios indebidamente ocupados o apropiados, reversion de baldios adjudicados y
se dictan otras disposiciones.
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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 seran
reconocidos por los demas vy recibiran proteccion frente a impugnaciones especificas (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 invertira en el predio ya que su tenencia es inse-
gura a largo plazo.

2.5 Sistema de Administracion del Territorio (SAT)

La administracién del territorio se define como el proceso de determinar, registrar y difundir informa-
cidn sobre la relacion 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 Administracién 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-
tandares, informacion, sistemas de administracion y diseminacion y las tecnologias requeridas para
implementar las politicas del territorio y las estrategias para su administracion” (CONPES 4007, 2020).

La administracion del territorio contempla, de acuerdo con el CONPES 4007 de 2020, cuatro funciones
principales (CONPES 4007, 2020):
1. Tenencia: Garantizar la seguridad juridica en la tenencia de la tierra (asegurar y transferir derechos
de la tierra y los recursos naturales).

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

3. Uso: Promover el uso eficiente del territorio, planificacién y control del uso del suelo, subsuelo,
territorio maritimo, asi como la administracion de areas que no deben ser poseidas ni avaluadas,
ni usadas, ni desarrolladas, sino simplemente mantenidas en su estado natural sin ningun tipo de
intervencion antrépica, salvo su proteccién para garantizar la seguridad de la biodiversidad vy el
equilibrio ecosistémico. Por ende, en esta funcidn se incluyen las acciones de proteccion del medio
ambiente.

4. Desarrollo: Fomentar el desarrollo del territorio (implementacién de servicios publicos, infraes-
tructura social, permisos y planes de construccion, aprovechamiento, etc.).

Asi mismo, el SAT contempla tres aspectos principales: la informacién integrada y disponible asociada
al territorio; el marco integrado de gestién, con procesos claros y responsables definidos, y la adecuada
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articulacion 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 administracion del territorio se
estructure en cuatro procesos que se interrelacionan entre si creando valor, y van desde la generacién
e integracion de informacién, la identificacion de alertas por el conflicto de derechos, restricciones y
responsabilidades, hasta la disposicion y prestacion de servicios a los ciudadanos para la toma de de-
cisiones relativas al territorio (CONPES 4007, 2020):

e Procesos de gestion de informacion de territorios, cuya base fundamental es la informacion catas-
tral, que se complementa con las capas referidas a restricciones y responsabilidades, asi como los
derechos que recaen sobre el territorio.

e Procesos normativos de coordinacidn interna para la interoperabilidad de datos, mediante los
cuales se busca el descubrimiento, acceso, interoperabilidad y reutilizacion de la informacién del
territorio.

e Procesos de demanda que se refieren a la atencidn de los requerimientos de la ciudadania o de las
entidades publicas en materia de informacion de los territorios.

e Procesos de toma de decisiones relativas al territorio que agrupan las politicas de uso (ordena-
miento del territorio, de los recursos y la proteccidn del ambiente), de tenencia (acceso, restitucidn,
formalizacidn, titulacidn, relocalizacion de tierras), de valor (tributacién, valoraciéon econémica del

suelo) y de desarrollo (infraestructura, transporte, logistica, inversiones).
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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 articulo quinto de la Resolucién 128 de 20173, como un
proceso de planificacién y gestidn para ordenar la ocupacion y uso de las tierras rurales y adminis-
trar las tierras de la Nacidn, que promueve el acceso progresivo a la propiedad y a otras formas de
tenencia, la distribucién equitativa de la tierra, la seguridad juridica de la tenencia de la tierra, la pla-
nificacion, gestién y financiacion del suelo rural, y un mercado de tierras transparente y monitoreado,
en cumplimiento de la funcién social y ecoldgica de la propiedad, con el fin de contribuir a mejorar la
calidad de vida de la poblacién rural. (MinAgricultura, 2017)

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

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

Componentes OSP

Equidad

Principios Mercado de tierras

OSP

Regularizacion de la
propiedad

Funcion
ecoldgica

Fuente: elaboracion propia.

3 La Resolucion 128 de 2017 fue modificada parcialmente por la Resolucién 339 de 2023, sin embargo, las modificaciones se refieren
a los articulos 2, 15, 17, sustituye los articulos 9, 10 y 20 y deroga los articulos 11, 12, 19y 21, por lo tanto, no afecta las definiciones
y principios considerados en esta seccién.
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2.7 Reforma rural integral (RRI)

El Acuerdo de Paz firmado entre el gobierno colombiano y las FARC-EP sentd las bases para la Reforma
Rural Integral, por lo que se emitié el Decreto Ley 902 de 2017 “Por el cual se adoptan medidas para fa-
cilitar la implementacion de la Reforma Rural Integral contemplada en el Acuerdo Final en materia de tie-
rras, especificamente el procedimiento para el acceso y formalizacidn y el Fondo de Tierras” (Presidencia
de la Republica 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. (Convencion de las Naciones Unidas de Lucha contra la Desertificacion, 2022)

Dentro de este contexto, surge la Guia 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 aplicacién de la CLD, que contempla nueve trayectorias formuladas de forma
general y flexible para adaptarse a los contextos de cada pais, 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 juridicos, las estrategias y los programas de accidn con respecto a la NDT” (Convencién de
las Naciones Unidas de Lucha contra la Desertificacion, 2022). Las nueve trayectorias son las siguientes:

. Mejorar los marcos juridicos y de politicas.

. Establecer mecanismos especificos para la coordinacion de politicas.

. Garantizar los derechos de tenencia de las mujeres y su acceso a la tierra y a los recursos naturales.
. Establecer mecanismos accesibles y transparentes de reclamacién y solucién de diferencias.

. Disefiar e implementar una planificacién integrada del uso de la tierra que sea participativa y tenga

g » W N -

en cuenta la tenencia.
. Apoyar la NDT mediante herramientas de administracién territorial.
. Reconocer y documentar los derechos legitimos de tenencia de las tierras publicas.
. Reconocery documentar los derechos de tenencia para la gestidon sostenible de las tierras comunitarias.
. Asignar y fortalecer los derechos y obligaciones sobre las tierras de propiedad privada.

© 0 N O

Lo anterior puso en evidencia que las tierras sanas y productivas desempefian un papel esencial en la
consecucién del desarrollo sostenible, especialmente para las comunidades vulnerables vy, al respecto,
hay consenso mundial, es asi que la Resolucidn 76/206 de la Asamblea General de las Naciones Unidas
establece que las medidas para cumplir las metas de NDT incluyen la creacién de un entorno propicio
y, en particular, una gobernanza responsable de las tierras y la seguridad de la tenencia (Convencidn de
las Naciones Unidas de Lucha contra la Desertificacidon, 2022).
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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 presentacién de informes de la CLD, aunque de manera general, tales indicadores apoyan
el seguimiento a la gestidon de los diferentes paises. Es asi que, en el marco de los indicadores de los
ODS, se consideran los siguientes como apropiados para la incorporacion en tales informes:

e 1.4.2: La proporcion del total de la poblacién adulta con derechos seguros de tenencia de la tierra
gue a) posee documentacion reconocida legalmente al respecto; y b) considera seguros sus dere-
chos, desglosada por sexo y tipo de tenencia;

e 5.a.1. a) La proporcién del total de la poblacidn agricola con derechos de propiedad o derechos
seguros sobre tierras agricolas, desglosada por sexo; y b) la proporcion de mujeres entre los pro-
pietarios o los titulares de derechos sobre tierras agricolas, desglosada por tipo de tenencia;

e 5.a.2. La proporcién de paises cuyo ordenamiento juridico (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 construccidn de los indicadores son muy limitados, especialmente en lo
relativo a género. Esto justifica la importancia de tener informacion confiable y oportuna sobre tenencia
de la tierra que vincula la caracterizacién de la poblacidn 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 continuacién de acuerdo con sus
aportes a la construccion conceptual sobre tenencia de la tierra, a las funciones institucionales de las
entidades vinculadas a procesos relacionados con la tenencia de la tierra, asi como con el ordenamiento
social de la propiedad, y finalmente lo relativo al intercambio de informacidn, manejo y seguridad de los
datos relacionados con tenencia de la tierra.

3.2 Conceptos sobre tenencia y acceso de tierras
en Colombia

La mayoria de los referentes conceptuales sobre las relaciones de tenencia de la tierra se derivan ac-
tualmente del Cdédigo 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.

Figura 12. Esquema conceptual y juridico sobre tenencia de la tierra rural en Colombia

Adjudicacién
B2 160 de 1994. Art. 65/ DL 902 de 2017 Art. 4,5y 6
Constitucién de 1991 Ley 45
(Art 58, 64) oA
Ocupacién
C.Civ. Art .685
Accesién

—> C.Civ. Art. 713
— NX’dd"S. &3 - Requisito de validez
CcODIGO CIVIL (G Sucesién por causa de muerte Art. 745
COLOMBIANO: eyl Gy D La entrega debe ser i
Define las formas de realizada como efecto de
tenencia en los articu- | | Tradicién un titulo traslacio de
los 669, 762, 775, 685 C.Civ. Art. 740 dominio (Venta, Permuta,

Donacién)
e — Prescripcién
C.Civ. Art. 2512
— Solemnidades legales
s la ji i6

Articulo 65 de la ley Consuetudmanolpara las para A:‘;’:g'c"m |
160 de 1994 ] comunidades Etnicas

4’-

Fuente: UPRA (2021), adaptado de: Mapa conceptual de derecho moderno y propiedad del Diplomado de Restitucién de tierras
y reconfiguracién territorial (Universidad Javeriana).
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3.3 Ordenamiento social de la propiedad

La normatividad sefialada a continuacidn se refiere de manera especifica a aspectos del ordenamiento
territorial relacionados o requeridos en el ordenamiento social de la propiedad.

Figura 13. Aspectos del ordenamiento territorial. Marco normativo

4 4

-r -
Planes de Ordenamiento Territorial (POT) como Creacién del Ministerio del Medio Ambiente
instrumento de ordenamiento y gestién del territorio

Decreto 3600 de 2007 Ley 793 de 2002

Determinantes de ordenamiento del suelo rural y al Procedimiento de extincion de dominio
desarrollo de actuaciones urbanisticas de parcelacion y
edificacidn en este tipo de suelo

Ley 599 de 2000 - Cédigo Penal

Decreto 1077 de 2015
Sanciones para conductas que atentan contra los dere-

Ordenamiento del suelo rural, las categorias de chos de propiedad y contra el resguardo de importancia
proteccién, las categorias de desarrollo restringido en ecoldgica o de propiedad colectiva de comunidades
suelo rural, planeamiento intermedio del suero rural, el negras e indigenas

contenido de la unidad de planificacién rural, el suelo

rural suburbano Ley 1454 de 2011

Decreto Ley 2367 de 2015 Ley Organica de Ordenamiento Territorial
en el dmbito nacional

Consejo Superior de la Administracién de Ordenamiento
del Suelo Rural
Ley 1551 de 2012

Decreto Ley 902 de 2017 Formular y adoptar los POT, reglamentando de manera
i especifica los usos del suelo en las dreas urbanas, de
Implementacién de la Reforma Rural Integral expansion 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 1330 de 2020

) Ley 1753 de 2015
Subsidio Integral de Acceso a Tierras

Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018, catastro
multipropésito

Economfa forestal de la nacién y conservacién

de recursos naturales renovables
Plan Nacional de Desarrollo 2019-2022 “Pacto por
Colombia, pacto por la equidad” en lo concerniente a la
definicién de la naturaleza y organizacién de la gestién
catastral a cargo del IGAC

\

-
Creacidn de las Zonas de Interés de Desarrollo Rural
Econdmico (Zidres)

\

Ejecucidn del procedimiento Unico de ordenamiento
social de la propiedad en zonas no focalizadas
Resolucién 740 de 2017

Resolucién 383 de 2019

Se expide el reglamento operativo de los Planes de

Ordenamiento Social de la Propiedad (POSP) Lineamientos para el disefio, implementacién,

administracién y funcionamiento del Observatorio de
Tierras Rurales a cargo de la Agencia Nacional de Tierras
Resolucién 128 de 2017

Resolucién 265 de 2021

Bases para la gestién del territorio para usos

agropecuarios y lineamientos de su estrategia de Adopcidn de los valores comerciales de referencia de la

planificacién sectorial agropecuaria tierra para la asignacién de compra de tierras - Subsidio
Integral de Acceso a Tierras

Resolucién 129 de 2017
Acuerdo 167 de 2021

Lineamientos para la planificacidn y gestién territorial por

barrido predial masivo de la Agencia Nacional de Tierras Guia metodoldgica para el cdleulo de la unidad agricola

familiar (UAF) por unidades fisicas homogéneas a escala
Resolucién 261 de 2018 municipal nacional

mI

e define la Frontera Agricola Nacional y se adopta la Resolucién 382 de 2021
metodologfa para la definicién general
Plan Nacional de Formalizacién Masiva de la
Ley 1900 de 2018 Propiedad Rural

Criterios de equidad de género en la adjudicacién de tierras

baldfas, vivienda rural y proyectos productivos Resolucién 137 de 2022

Creacién del Comité Técnico para la Focalizacién y Priori-
zacién Territorial y se adoptan los lineamientos, criterios y

" L _— la metodologfa para la focalizacién y priorizacidn territorial
Disposiciones para la gestién integral de los

pdramos en Colombia

Fuente: elaboracion propia.
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3.4 Intercambio de informacidn institucional

Considerando que la estrategia le apunta al fortalecimiento de la informacion sobre tenencia de te-
nencia de la tierra, es relevante reconocer la normatividad que se refiere al intercambio de informacion
institucional, teniendo en cuenta que uno de los mecanismos para avanzar en el mejoramiento de ge-
neracion y consulta tiene que ver con procesos eficientes de intercambio de informacidn institucional.

Figura 14. Intercambio de informacién. Marco normativo

Ley 962 de 2005 Decreto 235 de 2010
Intercambio de informacion entre entidades
en cumplimiento de una funcién adminis-
trativa no constituye solicitud de servicio y
por lo tanto se realiza de manera gratuita

Decreto 2280 de 2010 Resolucién 70 de 2011
Modifica el articulo 3 del Decreto 235 de Estructura de los datos catastrales del
2010 desligando el intercambio de O 3 IGAC, la cual especifica

informacién de un contrato suscrito entre los conceptos, caracteristicas y atributos
las entidades, para efectos <Ije formalizar que componen las bases catastrales

el intercambio de informacién, de manera

4gil, oportuna y confiable

Sentencia T-488 de 2014
Ley 1581 de 2012

Ley 1712 de 2014 Sentencia SU-288 de 2022
Decisiones respecto a las demandas por el
incumplimiento al régimen especial de
baldios y el deber del Estado de promover el
acceso progresivo a la propiedad de la tierra

Fuente: elaboracién propia.
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3.5 Manejo y seguridad de datos en Colombia

Ademas del intercambio de informacion, es importante reconocer las pautas que la normatividad co-
lombiana ha establecido para garantizar el adecuado manejo de los datos, asi como criterios de segu-
ridad y proteccién de datos, lo cual es relevante considerando que la informacién de tenencia puede
tener un cardcter sensible.

Figura 15. Manejo y seguridad de datos. Marco normativo

Modernizar, tecnificar e integrar el total de la informacién
. del registro inmobiliario del pais en el Sistema de Informa-

Ley 1579 de 2012

cién Registral para blindarla y garantizar juridicamente la
tenencia de la propiedad en Colombia

Ley Estatutaria Proteger los datos personales registrados en
1581 de 2012 cualquier base de datos

Definicién de elementos como aviso de privacidad, dato
Decreto 1377 publico, datos sensibles, transferencia y transmisién de datos,
de 2013 asi como los procedimientos para la autorizacién de manejo
de datos personales y politicas para el manejo de datos

Decreto 1377 “Simplificacién de interaccion digital los ciudadanos
de 2013 y el estado”

Fuente: elaboracién propia.
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El proceso de identificacién de necesidades lleva a la definicién de seis grandes temas sobre los cuales
resulta relevante y procedente contar con informacidn sobre tenencia de tierras en el pais: acceso a tie-
rras, administracidn de tierras, gestion juridica de tierras, territorios étnicos, gestidon del ordenamiento
social de la propiedad y uso eficiente del suelo y adecuacidn de tierras. A continuacidn, se describen
tales temas:

Figura 16. Necesidades de informacién: tematicas

Acceso a tierras

®— Administracién de predios fiscales
patrimoniales y predios baldios
®— Expropiacion de tierras

®— Otorgamiento de derechos de uso

/ ¢— Adjudicacién de baldios

- ®— Adquisicidn directa de predios

®— Adjudicacién de subsidio para compra
de predios

o— Crédito para compra de tierras ®— Figuras especiales de ordenamiento
social de la propiedad

Gestidn juridica
de tierras ~N

Procesos administrativos agrarios de tierras:
Clarificacién de la propiedad

Extincién del derecho de dominio

Recuperacién de baldios indebidamente ocupados
Deslinde de tierras de la nacién

75

Reversién de baldios

Formalizacién de propiedad privada

Plan Nacional de Formalizacién Masiva de la Propiedad
Rural

Saneamiento predial en paramos

Medicién de la informalidad

Unidad de Restitucién de Tierras (URT)

Zonas que atiende la ART

IRRAARAA!
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Territorios
étnicos

8

— Constitucién y reestructuracién de
resguardos indigenas

»— Ampliacién y saneamiento de resguardos
indigenas

»— Titulacidn colectiva a comunidades negras

»— Clarificacién de la vigencia legal de los
titulos de origen colonial o republicano de
los resguardos indigenas

Gestién del
ordenamiento social
de la propiedad

»— Ruta de implementacién de los POSPR

»— Estrategias de ordenamiento social
departamental

»— Anadlisis de distribucién de las tierras

»— Objetivos de Desarrollo Sostenible

»— Dindmicas del mercado de tierras rurales

~N

priorizadas

®— Frontera agricola nacional (FA)
— Areas de especial interés para proteger el derecho
humano a la alimentacién
®— Planes de Ordenamiento Productivo de cadenas

®— Reconversién productiva agropecuaria (RPA)
®— Zonificacién de aptitud
&— Adecuacién de tierras

Fuente: elaboracién propia.
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La informacidn sobre tenencia de la tierra rural representa un insumo fundamental para la generacion
de politicas publicas en materia de ordenamiento social de la propiedad, la seguridad juridica y la regu-
larizacidn de la propiedad rural.

En Colombia, la informacion sobre tenencia en el nivel mas detallado se encuentra centralizada en dos
fuentes principales: la informacion juridica de los predios consignada en el catastro y la informacién del
registro de instrumentos publicos. 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 multipropdsito a través de una estrategia integral tiene el propdsito de contar con informa-
cién mas confiable y veraz sobre los predios del pais, asi como la consolidacién de una linea de base
para el disefio e implementacion de estrategias masivas para la formalizacidn, regularizacién o lega-
lizacidén 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
modernizacién de la administracion de tierras tiene un avance incipiente al momento de realizar este
diagndstico, por lo que se perfila por el momento como la soluciéon mas relevante para contar con infor-
macion de tenencia de la tierra rural de mejor calidad.

Otras fuentes de informacion 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-
cién sobre tenencia de la tierra. No obstante, por su naturaleza, esta tiene poca cobertura, estd segmen-
tada y no es interoperable con los dos registros principales.

Una tercera fuente de informacion sobre tenencia de la tierra se encuentra en las operaciones estadisti-
cas por medio de las cuales se levanta informacion a través de encuestas en hogares. Esta informacion
no se encuentra al nivel de detalle necesario para la toma de decisiones, pero permite establecer un
estado general de la situacion de tenencia de la tierra. Sobre este tipo de fuente también es necesario
sefalar que por lo general hace referencia a informacion declarativa, por lo que esta sujeta a sesgos en
la respuesta.
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5.1 Fuentes de informacion y limitaciones de acceso

Las fuentes de informacion en materia de tenencia de la tierra rural en Colombia son escasas y hetero-
géneas. Los datos disponibles hasta el momento a partir de informacion catastral, si bien cuentan con
amplia cobertura del territorio nacional, presentan altos niveles de desactualizacidn. La informacion de
las oficinas de instrumentos publicos no se encuentra consolidada ni completamente digitalizada. Las

agencias encargadas de temas de tierras en el pais cuentan con sus propias fuentes de informacion

que les permiten adelantar sus actividades misionales, pero que no son interoperables. Otras apro-

ximaciones a las formas de tenencia provienen de informacién complementaria, a partir de censos y
encuestas, que permiten observar el panorama general de la tenencia de la tierra en el pais. La tabla 1
muestra una revision general de las diferentes fuentes de informacidn sobre tenencia y las limitaciones

de acceso a dichas fuentes.

Tabla 1. Limitaciones para el acceso a la informacién sobre tenencia de la tierra rural seguin fuente

Limitaciones

Tipo de datos

Tipo de fuente

instrumentos del
sector rural

Notariado y Principal Registro administrativo  |nformacién dispersa en las ORIP. No se encuentra en
registro bases de datos estructuradas de manera integral
Catastro Principal Registro administrativo | |nformacion actualmente almacenada en forma

juridico ﬁs,cz?l/ asimétrica de acuerdo con la estructura de cada catastro

multiproposito descentralizado. Ademds, presenta importantes niveles
de desactualizacién. El catastro multipropdsito esta en
desarrollo por lo que no se encuentra implementado el
modelo de datos LADM_COL

Registros e Principal Registro administrativo | |formacién 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

estadisticas

Censos ) Complementaria Primaria Los microdatos se encuentran disponibles, sin embargo,
agropecuarios la informacidén sobre tenencia es poco informativa; se
reduce a una pregunta en el cuestionario
Otras operaciones Complementaria Primaria

Los resultados tienen coberturas de bajo nivel de
agregacién (departamento o regién), por lo que no
permiten hacer andlisis territoriales detallados. Los
microdatos se encuentran disponibles, sin embargo,
la informacidn sobre tenencia es poco informativa; se
reduce a una pregunta en el cuestionario

Fuente: elaboracion propia.
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5.2 Fuentes principales

La informacién sobre tenencia de la tierra en Colombia se encuentra principalmente asociada a los
registros catastrales, a la informacion del registro de instrumentos publicos y a la integracién de estos
dos registros.

5.2.1. Informacion catastral

Se entiende el catastro como el inventario o censo de los bienes inmuebles localizados en el territorio
nacional, de dominio publico o privado, independiente de su tipo de tenencia, el cual debe estar actua-
lizado y clasificado con el fin de lograr su identificacidn fisica, juridica y econdmica con base en criterios
técnicos y objetivos (Decreto 148 de 2020).

Figura 17. Componentes de informacidn catastral

Sus componentes son:

¢ Informacion fisica: corresponde a la representacion geométrica, la
identificacidon de la cabida, los linderos y las construcciones de un inmueble.

¢ Informacion juridica: hace referencia a la relacién juridica de tenencia de la
tierra

¢ Informacion econdmica: es el valor o avallo catastral del inmueble.

Fuente: elaboracion propia.

A pesar de contar con un acervo de informacién de amplia cobertura, la informacion catastral presenta
altos niveles de desactualizacién, particularmente en la zona rural, por lo que la informacién disponible
en algunos casos no resulta confiable. Se observa que el 81 % de los municipios tienen mas de cinco
afios de desactualizacidn en la informacidn catastral rural.

De otro lado, aun cuando la apropiacion presupuestal de 2020 y 2021 fue mas alta que los afios an-
teriores, para la vigencia 2021 cerca del 93 % de los predios rurales se encuentran desactualizados y
cerca del 3 % aun no han sido aun formados.
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Figura 18. Porcentaje de predios desactualizados y apropiacién presupuestal 2002-2021
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Fuente: DNP, IGAC, SNR & ANT (2020), Programa para la Adopcion e Implementacion de un Catastro Multipropdsito Rural-Urbano.
Contrato de Préstamo BID n° 4856/0C-CO y BIRF n.° 8937-CO. Estados financieros consolidados al 31 de diciembre de 2021.

5.2.1.1 El catastro multipropoésito

A partir de 2015, de acuerdo con lo ordenado en la Ley 1753, se promueve la implementacion de un
catastro con enfoque multipropdsito con el fin de disponer de informacion predial que contribuya a la
seguridad juridica del derecho de la propiedad inmueble, al fortalecimiento de los fiscos locales, al or-
denamiento territorial y la planeacion social y econdmica.

En 2019, la Ley 1955 definié una nueva organizacion para la gestidn catastral como servicio publico
orientado a ejecutar las operaciones técnicas y administrativas para lograr la adecuada formacion, ac-
tualizacidn, conservacién y difusién de la informacion catastral mediante la adopcidon de los procedi-
mientos que se adopten en el marco del catastro con enfoque multipropdsito.

La figura 19 muestra la organizacion de la gestidn catastral a partir del enfoque multipropdsito.
Sobresalen actores tradicionales como IGAC y la SNR, asi como la ANT, y surgen nuevos actores como
los gestores y los operadores catastrales.

La implementacidén de esta estrategia, en términos de la informacidn, se vuelve operativa a través del
modelo de administracidn de tierras LADM, el cual fue adoptado mediante la Resolucién 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 estandar para la interoperabilidad de la informacion 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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Figura 19. Organizacién de la gestidn catastral con enfoque multipropdsito

Organizacién de la gestidn catastral

Seré prestada por

Gestores catastrales

Operadores catastrales

-...] La méxima autoridad
catastral nacional

{ Serdn habilitados por el IGAC } { Desarrollan labores operativas }

relativas a la gestién catastral

Prestador por excepcién del
servicio publico de catastro en
| ausencia de gestores catastra-
les habilitados
. J

Para la prestacién del servicio
catastral a las entidades publi-
cas nacionales o territoriales,

i---t incluyendo, entre otros, esque-
mas asociativos de entidades
territoriales

Agencia Nacional de
Tierras - ANT

Levantara los componentrs fisico y
juridico 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

Mantendrd la funcién regulado-
ra y ejecutora en materia de
-| gestidn catastral, agroldgica,
cartogrdfica, geografica y
geodesia

Tendrd la custodia y gestion de
_| lainformacién catastral quien
promovera su produccion y
difusion

Convocard una instancia técnica
__| asesora que asegure la idonei-
dad de la regulacion técnica
bajo su responsabilidad

Fuente: UPRA (2021).

Pueden adelantar la gestién
catastral para la formacién,

actualizacién y conservacion
catastral multipropdsito que

sean adoptados, directamente o
mediante la contratacion de
operadores catastrales

No tendra a su cargo la conservacién
""""" catastral

La Superintendencia de Notariado y Registro

Ejecutard las funciones de inspeccidn, vigilancia y control al

ejercicio de la gestién catastral que adelantan todos los sujetos
encargados de la gestidn catastral incluyensdo los gestores y
operadores catastrales, asf como los usuarios de este servicio

Es importante sefialar que hasta el momento de la elaboracién de este diagndstico se encuentran
habilitados por el IGAC 34 gestores catastrales y que solo el 23 % de los municipios (261 municipios)
estan bajo la jurisdiccidn de alguno de estos gestores. Es decir, que, de las 1.121 unidades orgdnicas
de catastro, falta por delegar la gestidn de 860. Asi mismo, se puede establecer que ninguno de los
gestores catastrales tiene aun implementado el modelo LADM_COL.

5.2.2. Notariado y registro de instrumentos publicos

Otra fuente bdasica de informacién sobre tenencia es el registro de instrumentos publicos. Este registro
se encuentra en las Oficinas de Registro de Instrumentos Publicos (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

Informacion de registro de
instrumentos publicos

Fuente: elaboracion propia.

/

k

El registro de la propiedad inmueble tiene los siguientes objetivos:

e Servir de medio de tradicién del dominio de los bienes raices y de los otros
derechos reales constituidos en ellos de conformidad con el articulo 756 del
Cddigo Civil.

e Dar publicidad a los instrumentos publicos que trasladen, transmitan, muden,
graven, limiten, declaren, afecten, modifiquen o extingan derechos reales sobre
los bienes raices.

o Revestir de mérito probatorio a todos los instrumentos publicos sujetos a
inscripcién.
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La informacién consignada en el registro permite no solo identificar la forma de tenencia de cada predio,
sino también la dinamica de transacciones realizadas sobre los inmuebles, convirtiéndose en una fuente
fundamental para cualquier ejercicio de analisis sobre las formas de tenencia de la tierra en el pais.

A pesar de la relevancia de esta informacion, no es posible encontrar un registro administrativo que con-
solide la informacion de las diferentes ORIP de forma digital, que permita su procesamiento y analisis.
Asi mismo, no existe una adecuada coordinacion entre la informacidn catastral y registral. Por lo que el
catastro multipropdsito busca subsanar estas deficiencias, a través de la integracion catastro-registro.

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

de informacion:

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

Servicios desarrollados Funcién del servicio que ofrece la SNR

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

Permite la actualizacion de datos catastrales en los sistemas de
Actualizacion catastral informacion registrales, puntualmente sobre los datos de: nimero
predial nuevo, nimero predial antiguo, direccién, avaluo.

Agiliza procesos de actualizacién de matriculas inmobiliarias entre
el IGAC y la SNR, este servicio retorna un listado de matriculas, con
Consulta de novedades masivas (por rango de fecha) transacciones en firme realizadas en los sistemas de informacion
registral de la SNR de acuerdo con un rango de fechas, en donde
se filtran las fechas en las que queda en firme la transaccion.

Consulta puntal de la informacién registral disponible en los
sistemas de informacién de informacion SIR y folio de la SNR, de
Consulta de modelo de intercambio registral acuerdo con diferentes criterios de busqueda (Nupre, matricula

(folio uno a uno) inmobiliaria, nimero predial antiguo, nimero predial nuevo)
basado en el modelo de aplicacidn de intercambio catastro y
registro V1.0.

Fuente: SNR (2022).

Mediante la interrelacion de la informacidn catastral y registral se busca disponer de informacién ac-
tualizada y real, que brinde confianza y fortalezca la seguridad juridica de la tierra, y al mismo tiempo
reduzca los tiempos de tramite.



50

Plan Estadistico Sectorial Agropecuario 2022-2026 | Documento sintesis

5.2.3 Registros e instrumentos administrados por la ANT

Dentro de laimplementacién de las politicas publicas orientadas al Ordenamiento Social de la Propiedad,

se desarrollan diversos procesos de administracién, formalizacién y acceso a tierras que involucran la

revisidn, recopilacién y actualizacién de informacidn 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 informacién de la tenencia de la tierra. En esta seccidon se hace én-

fasis en diversos instrumentos utilizados por estas agencias, buscando determinar la informacion sobre

tenencia que es generada en el desarrollo de sus funciones.

Figura 21. Instrumentos vinculados a la tenencia de la tierra que administra la ANT

01

02

03

04

Registro Sujetos de
Ordenamiento (RESO)

Fondo de Tierras

Inventario nacional de
baldios

Registro de inmuebles
rurales (RIR)

Fuente: elaboracion propia.

&

El RESO es una herramienta administrada por la Subdireccion de
Sistemas de Informacion de Tierras de la ANT donde se consigha
publicamente a todas las personas que ejerzan o pretendan ejercer
derechos sobre predios rurales en los programas para efectos de
acceso a tierra o formalizacion en los términos establecidos en el
Decreto Ley 902 de 2017

El Fondo de Tierras para la Reforma Rural Integral es un fondo
especial conformado por la subcuenta de acceso para poblacion
campesina, comunidades, familias y asociaciones rurales, y la
subcuenta de tierras para dotacion a comunidades étnicas

Inventario de los predios que la Corte Constitucional define
como: “bienes publicos de la Nacidn catalogados dentro de la
categoria de bienes fiscales adjudicables, en razon de que la Nacion
los conserva para adjudicarlos a quienes reunan la totalidad de las
exigencias establecidas en la ley”.

Instrumento para la identificacion, caracterizacion e ingreso de los
predios que potencialmente pueden ser adquiridos por los
beneficiarios del Subsidio Integral de Acceso a Tierras (SIAT), el
Subsidio Integral Directo de Reforma Agraria (Sidra) y el Subsidio
Integral de Reforma Agraria (SIRA) (Res. 740/2017).

Sistema sobre el cual se gestiona toda la informacion misional de la
ANT, funciona como un sistema de gestion documental, de los
procesos que adelanta la ANT en relacion con sus funciones
misionales.

* Zonas de reserva campesina
* Resguardos indigenas
+ Consejos comunitarios

El Observatorio de Tierras Rurales es un instrumento del MADR
articulado ala ICDE y a la IDE Agro (Infraestructura de Datos
Espaciales del sector agropecuario), sus modulos son: Mercado
de tierras, Ordenamiento Social de la propiedad, acceso a tierras
y adjudicacion de baldios, Formalizacion de la pequefia y
mediana propiedad privada rural, Contextos territorialesy
didlogo social
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5.2.4. Otros registros e instrumentos

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

f . 2 . . . .
5 1 Registro Unico de Predios y Territorios Abandonados (Ruptal)
Instrumento que les permite alas personas victimas de desplazamiento forzado a causa de la violencia obtener, a través de
una medida administrativa, la proteccion juridica de las relaciones de propiedad, posesion u ocupacién sobre inmuebles que

hayan dejado abandonados (Decreto 1071 de 2015).
La administracidn de este registro se encuentra a cargo de la Unidad de Restitucién de Tierras (URT).

Registro de Tierras Despojadas y Abandonadas Forzosamente (RTDAF)

Ley 1448 de 2011 lo crea como instrumento para la restitucidn de tierras. En el RTDAF se inscriben las personas que fueron
despojadas de sus tierras u obligadas a abandonarlas, asi como su relacién juridica con estas, determinando con precision los
predios objeto de despojo, en forma preferente mediante georreferenciacion, asi como el periodo durante el cual se ejercid

influencia armada en relacion con el predio.

T
Registro General de Usuarios (RGU)
Listado de las asociaciones y de los usuarios de proyectos y distritos de adecuacion de tierras, manejados por la entidad. Cada
asociacion de usuarios del distrito de adecuacidn de tierras registra, a través de un formulario, informacion de las
caracteristicas sociodemograficas de los usuarios, las caracteristicas de los predios, el tipo de servicio (riego, drenaje,

proteccion contra inundaciones) y otra informacion productiva.

Fuente: elaboracion propia.
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5.3 Fuentes complementarias

Existe informacion de diferentes operaciones estadisticas, cuya recoleccion, procesamiento y analisis se

encuentra en cabeza del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE). Dentro de este

conjunto de fuentes se destaca las operaciones estadisticas de tipo censal y las encuestas probabilisti-
cas y se incluye la ficha del Sisbén IV.

Figura 23. Encuestas y censos. Informacioén de tenencia

Encuesta de

hogares

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 afios.
Permite obtener resultados en cinco regiones: Atldntica, Central, Pacifica y capitales de
departamentos de la Amazonia y Orinoquia. También permite obtener resultados para
todas las capitales de departamento en el pais.

Encuesta nacional agropecuaria (ENA): Representatividad para los 32 departamen-
tos del pais. Indaga sobre la forma de tenencia predominante de la Unidad Productora
Agropecuaria.

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

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

Fuente: elaboracion propia.

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

e _
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5.4 Herramientas para la gestion de informacion

La oferta de informacion disponible o en construccién se encuentra contemplada en diferentes herra-
mientas, sobre las cuales se hace un breve recorrido a continuacion.

Figura 24. Herramientas de gestién de informacién

Sistema de informacion
para la planificacién rural
agropecuaria (Sipra)
Observatorio

inmobiliarioc - - - -~

catastral (OIC)

Repositorio de Sistema de informacidn
datos maestros ------ e para la gestidn de
riesgos agropecuarios

I
(RDM) ! ’ \

i - "

| t Herramientas (Sigra)
: de gestion
' de informacidn

o+

Sistema Nacional
de Informacion  --------
Catastral (Sinic)

Red de informacion y
comunicacion del sector
agropecuario
colombiane AGRONET

Red Colaborativa de
Infraestructura

Agropecuaria (Recia
Sisterna Nacional e ( )

Unificado de
Informacion Rural y
Agropecuaria -
SMUIRA

Fuente: elaboracion propia.
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5.5 Balance demanda-oferta

El andlisis del balance entre la demanda y la oferta de informacidn de tenencia de la tierra se desarrolla
alrededor de los procesos identificados en la demanda y la informacidn que se ha logrado identificar en
la revision de la oferta. Es importante sefalar dos aspectos importantes de este andlisis:

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

2) La informacion identificada en el analisis 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 estadistica de los datos.

Con esto presente, se han identificado 169 necesidades de informacidn 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 informacién (25,4 %), para
36 (21,3 %) no se satisface y para 90 (53,3 %) se satisface parcialmente.

Tabla 3. Cantidad de necesidades de informacidn identificadas en la demanda de informacién de tenencia por

proceso principal, segun si existe oferta

Proceso principal rcialmente

Acceso a tierras 10 10 21 41
Administracién de tierras 9 11 15 35
Ges.tlon del orde.namlento 5 9 20 34
social de la propiedad

Gestidn juridica de tierras 1 1 12 14
Territorios étnicos 4 0 5 9
Uso eﬁm.e,nte dgl suelo y 14 5 17 36
adecuacion de tierras

Total 43 36 20 169

Fuente: elaboracion propia.

El analisis 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
mas del 80 % de la demanda.
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Tabla 4. Cantidad de necesidades de informacién identificadas en la demanda de informacién de tenencia
por proceso, segun si existe oferta

Proceso N[o) Parcialmente Total
Adecuacion de tierras 3 3 6 12
Adjudicacién de baldios 4 2 3 9
Administracion de predios fiscales patrimoniales y
predios baldios 2 2 4 8
Adquisicién directa de tierras 2 2 5 9
Andlisis de distribucién de las tierras 1 3 4 8
Créditos para acceso a tierras 2 2 5 9
Dindmicas del mercado de tierras rurales 1 3 4 8
Estrategias de ordenamiento social departamental 0 0 4 4
Expropiacién de tierras 0 3 1 4
Figuras especiales de ordenamiento social de la
propiedad ! 5 9
Formalizacién de propiedad privada 1 0 7 8
Frontera agricola (FA) 3 0 1 4
Medicién 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
Reconversién productiva agropecuaria (RPA) 4 1 4 9
Restitucién de tierras (URT) 0 0 4 4
Ruta de implementacién 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
Zonificacién de aptitud 1 1 3 5
Total 43 36 920 169

Fuente: elaboracion propia.

A manera de conclusién, se ha podido establecer que existen importantes vacios de informacion sobre
tenencia de la tierra que permitan cubrir adecuadamente la demanda de informacidon en esta impor-
tante tematica. Asi mismo, se destaca que, si bien un importante acervo de informacién identificada
en la oferta permite atender algunos aspectos de la demanda, la cubre de forma parcial, por lo que es
necesario avanzar en la estructuracion de sistemas de informacién amplios, unificados y de calidad que
permitan usar la informacidn de tenencia de la tierra para la toma de decisiones de politica publica.
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Capitulo 6: Lineamientos y estrategias para
fortalecer la informacidn de tenencia de la tierra rural

Los diferentes elementos que se identificaron desde la demanda y oferta de la informacién de tenencia
permitieron la definicion del problema central: insuficiente informacion sobre tenencia de la tierra
que permita orientar adecuadamente politicas relacionadas con el sector rural, que justifica la im-
portancia de fortalecer la informacion estadistica de tenencia de la tierra rural. En ese sentido y de
manera concertada con funcionarios del MinAgricultura se realizd el reconocimiento de las posibles
causas que generan dicho problema, asi como de los posibles efectos, lo cual se representd mediante
un arbol de problemas que fue puesto a consideracién 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 Restitucidn de Tierras (URT), la Agencia de Renovacion del
Territorio (ART), el DANE y la Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria (UPRA). El objetivo de este
taller fue habilitar un espacio para motivar la participacion de los representantes de las diferentes enti-
dades para la identificacidn de posibles soluciones a los problemas que impiden contar con informacién
de calidad sobre tenencia de la tierra, en torno a cinco preguntas estratégicas. De otro lado, se buscd
recolectar las distintas perspectivas de los participantes para la formulacién de lineamientos orientaran

el fortalecimiento de la informacidn de tenencia de la tierra en Colombia.
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Como se detalla en la figura 25, se identificaron en el desarrollo del taller interinstitucional seis causas
del problema principal y siete efectos asociados.

Figura 25. Arbol de problemas de la informacién sobre tenencia de la tierra

=®

Insuficiente informacién sobre tenencia

de la tierra que permita orientar
adecuadamente politicas
relacionadas con el sector rural
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sobre tenencia Dificultad en el

reconocimiento y
atencion a los conflictos
por laapropiacién y
aprovechamiento
de la tierra.

Dificultad para conocer
la distribucién
de las formas de
tenencia, especialmente
la mera tenencia.

Falta de transparencia
del mercado de tierras

Dificultad para la en Colombia
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de entidades que
requieren informacién
de tenencia de la
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interoperabilidad

Dificultad en el
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sobre tenencia.

por la apropiacioén y
aprovechamiento
de la tierra.

Fuente: elaboracion propia.

Identificadas las causas y efectos del problema y con la metodologia de cadena de valor es necesario
tomar las situaciones negativas que se derivan del arbol de problemas y que se discutieron en las me-
sas de trabajo, y transformarlas en los objetivos especificos que pretenden alcanzarse con la politica.
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Tabla 5. Definicién de objetivos especificos seguiin la metodologia de cadena de valor

Causas / problemas

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

Objetivos

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

Desarticulacién de las entidades productoras de
informacién sobre tenencia.

Articular las entidades productoras de informacién
sobre tenencia de la tierra para su generacion y
disposicién oportuna.

Desactualizacién y baja calidad en la informacién
de tenencia de la tierra que representa
indisponibilidad para la consulta y el analisis.

Disefiar un modelo de informacién que adopte
estdndares de calidad para la produccién de
estadisticas sobre la tenencia de la tierra rural y oriente
los procesos de levantamiento de datos, y los demas
procesos de gestidn de la informacién.

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

Adecuar la disposicién de la informacién en el
marco de la estrategia SNUIRA para avanzar en
la interoperabilidad y el manejo integrado de la
informacion sobre tenencia de la tierra.

Recursos insuficientes para la produccién y
disponibilidad de informacién de tenencia.

Disponer de recursos humanos, financieros y
tecnoldgicos para la produccién y el manejo de
informacién de calidad sobre tenencia de la tierra rural.

Altos indices 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 formalizacién de

la tierra en Colombia.

Fuente: elaboracion propia.

Estos objetivos especificos se expresan como lineamientos para el fortalecimiento de la informacién de

la tenencia de la tierra y sobre ellos se establecen estrategias, actividades y productos.

Figura 26. Lineamientos de la estrategia
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calidad sobre tenencia de la I ~* sobre la tenencia de la tierra ruraly

tierra rural de acuerdo con la oriente los procesos de levantamiento de

responsabilidad de cada D@o datos y de gestidn de la informacion.

entidad.
i

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

Fuente: elaboracion propia.
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0.2 Estrategias, productos y actividades propues-
tas para el mejoramiento de la informacion
sobre tenencia de la tierra rural

Metodoldgicamente, a cada objetivo se le asocian los productos y actividades que permiten cumplir
el objetivo o lineamiento propuesto. A continuacion, se describe el resultado de esta definicion con la
revisién y aportes interinstitucionales:

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

6.2.1.1 Estrategia 1.1. Integracion conceptual

Promocion de la adecuada articulacidn entre los productores de informacién, reconociendo los objetivos
particulares por los que se levanta la informacidn de la tenencia de la tierra, pero garantizando que la
informacién responda a conceptos, definiciones vy criterios unificados.

Existen diversas fuentes de informacion sobre tenencia de la tierra (catastro multipropdsito, 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 informacidn. Asi mismo, en algunos casos el productor de la informacién tiene un enfoque econémico
y de aprovechamiento productivo del suelo rural y en otros, principalmente uno juridico o fisico. Toda
esta heterogeneidad, como se menciona en el arbol de problemas, dificulta el objetivo general de contar
con informacion clara y oportuna sobre tenencia de la tierra.

En consecuencia, esta estrategia consolida acciones para el acercamiento, sensibilizacidn y participacién
de los actores que producen informacion sobre la tenencia de la tierra rural, la vinculacién de entidades
del orden nacional responsables de la generacién de informacion como el DANE y MinTIC, y la apertura
de espacios de trabajo que permitan lograr la unificacién conceptual.

Teniendo en cuenta el esfuerzo institucional que se ha realizado en torno al modelo LADM_COL, y al
SAT, se prioriza la discusion sobre el diccionario de conceptos de este con el fin de garantizar una in-
tegracién conceptual y que, en el marco del catastro multipropdsito, se consolide informacién 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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Figura 27. Lineamiento 1. Estrategia 1.1. Integracién conceptual

)
o |dentificar los productores de informacién y organizar
: la oferta y demanda actual de informacién.
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informacién que se produce y la potencial demanda
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Lineamiento 1. Recopilar y unificar los

dlferentfes conceptos, deﬁmcmnes, _C”te”os Y Actividades e Conformar espacios que permitan el intercambio de
categorfas sobre la tenencia de la tierra rural. conocimiento y la unificacién de conceptos (mesa
técnica).
Estrategia 1.1. Integracién conceptual
i Documento con conceptos, criterios y categorias
Productos : sobre la tenencia de la tierra rural unificados.

* Mesa interinstitucional de actores, productores y
usuarios de informacién sobre tenencia de la tierra.

Fuente: elaboracion propia.

6.2.1.2 Estrategia 2.1. Articulacion sectorial

Se busca que la todas entidades adscritas y vinculadas al sector logren una clara articulacidn sectorial
con el fin de contar con informacion estandarizada frente a la tenencia de la tierra rural. Las entidades
delegadas tendran que asumir el liderazgo para el desarrollo de las estrategias propuestas en el pre-
sente documento y para la vinculacidn de otros actores como el sector privado y de cooperacién inter-
nacional que produzcan o utilicen informacién sobre la tenencia de la tierra.

Figura 28. Estrategia 2.1. Articulacién sectorial
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a tierra. ‘

o Incorporar transversalmente esténdares definidos por
el DANE, el MinTIC y la ICDE.
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* Acuerdos con los actores institucionales publicos y

Estrategia 2.3. Gobernanza local Productos privados del sector rural, que incluyan la determina-
: cién de roles para la gestién de la informacion.

Fuente: elaboracion propia.
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6.2.1.3 Estrategia 3.1. Modelo para la gestion de la informacion

Disefo 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 actualizacién de
informacion sobre tenencia de la tierra estén articulados.

Ademas, el modelo debe incluir mecanismos de seguimiento, asi como definir momentos de evaluacién
y ajuste para evidenciar posibles errores y riesgos de seguridad y en lo posible, incorporar criterios para
la actualizacidn de la informacion que no genere riesgos de pérdida de datos.

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

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

Figura 29. Estrategia 3.1. Modelo para la gestién de la informacion

%) -

o Formular el modelo de gestién de la informacién sobre
tenencia de la tierra rural que contemple la adopcién

Lineamiento 3. Disefiar un modelo de de estandares de calidad.
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calidad para la produccién de estadisticas Actividad ! o Promover a apropiacién del modelo entre los
sobre la tenencia de la tierra rural y oriente Ividades productores de informacién con fines de lograr su
los procesos de levantamiento de datos, y los i sostenibilidad en el largo plazo.

demas procesos de gestién de la informacidn. [

Estrategia 3.1. Modelo para la e Documentos de diagndstico sobre el estado actual de la
gestic’)n de la informacion : informacién y swtgmas de \‘n/formauon dg las entl.dades
productoras de la informacién de tenencia de la tierra.

Productos o Planes de calidad por entidad.

© Modelo para la gestién de informacién para garantizar
la disposicién y acceso a la informacién identificada en
la demanda vy la oferta.
Fuente: elaboracion propia. [
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6.2.1.4 Estrategia 4.1. Interoperabilidad

Entendiendo que el Sistema Nacional Unificado de Informacién Rural y Agropecuaria (SNUIRA) es una
estrategia de Estado que busca ordenar, gestionar y gobernar la informacion sectorial, con el propdsito
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.

Figura 30. Estrategia 4.1. Interoperabilidad

e Actualizar los Instrumentos del SNUIRA (catdlogo de
: sistemas de informacidn, catdlogo de servicios de

Lineamiento 4. Adecuar la disposicién de la i intercambio de informacién y diccionario de datos) en
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funcién de la informacién referida a tenencia de la tierra.

SNUIRA para avanzar en la interoperabilidad Actividades ) ) - ) ,
el manejo integrado de la informacién sobre o Actualizar el plan de interoperabilidad sectorial segin
Y . ) % las necesidades de informacién en torno a tenencia de
tenencia de la tierra. \a tierra.
Estrategia 4.1. Interoperabilidad
Estrategia 4.2. Difusion y uso de ! e Plande interoperabilidad sectorial seguin las necesidades
la informacion Productos de informacién en torno a tenencia de la tierra.

o Instrumentos del SNUIRA (catédlogo de sistemas de infor-
macién, catdlogo de servicios de intercambio de informacién
y diccionario de datos) en funcién de la informacién referida
a tenencia de la tierra.

Fuente: elaboracion propia.

6.2.1.5 Estrategia 5.1. Gestion de recursos

Esta estrategia busca que se cuente con financiaciéon adecuada y con criterios para la asignacion de re-
cursos en linea con la Estrategia 6 del PES. Se considera que la gestidn articulada de las entidades del
nivel nacional con procesos estandarizados y parametrizados puede generar menores costos, asi como
capacidades para compartir la gestion conjunta de tecnologia.

En caso de que se evidencie que informacién relevante sobre la tenencia de la tierra no esta siendo
recolectada con la implementacidon de las otras acciones, esta estrategia debe gestionar recursos que
incluyan el levantamiento de informacidn que aun no esta siendo levantada. Asi mismo, en los casos en
que se evidencie que se esta recabando informacién incompleta o de baja calidad.
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Figura 31. Estrategia 5.1. Gestion de recursos
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Fuente: elaboracién propia. [

6.2.1.6 Estrategia 6.1. Promocion acceso y difusion de informacion

Garantizar el acceso y difusion de la informacidn de la tenencia de la tierra rural de manera transversal
y bajo un canal que vincule toda la informacién disponible, desde las entidades nacionales vy territoria-
les, permitira generar espacios de discusidn en la planeacidn y orientacién de acciones especificas que
tienen de manera intrinseca la tenencia de la tierra como factor de decisidon o que aporta al analisis en
el territorio.

Figura 32. Estrategia 6.1. Promocidn acceso y difusion de informacion

e Consolidar una baterfa de indicadores para la medicién
en la informalidad en la tenencia de la tierra.

o Definir niveles de desagregacion que permitan
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rural en Colombia.

o Realizar el seguimiento a la disposicién, acceso y
difusién de los datos de tenencia de la tierra.

Estrategia 6.1. Promocidn, acceso
y difusién de informacién

Productos o Propuesta de indicadores y niveles de desagregacién para
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Fuente: elaboracién propia. -
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