Politica de Catastro Multipropdésito,

una evaluacién de mediano plazo

Palabras del director de Planeacion Nacional

El director del Departamento Nacional de Planeacion Jorge Ivan Gonzélez
considera necesario que el DNP utilice estas evaluaciones y aproveche materiales
similares de alto nivel técnico en la construccion de las politicas publicas. El director
Inicia su intervencion acerca del problema de la propiedad y la renta de la tierra
haciendo un homenaje a Henry George, un economista estadounidense de
inclinacion liberal radical que cuestiond que la valorizacion del precio de la tierra se
pagara al terrateniente, porque este no habia hecho nada constructivo para
merecerla sino que era un ingreso no ganado fruto del proceso de desarrollo social
que iba a manos de quienes eran propietarios de la tierra sin contribuir a las

actividades productivas.

Figura 1. “Henry George”
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Fuente: DNP (2023).

En Colombia, un pais que registra una de las peores concentraciones de la
propiedad de la tierra, con un indice de Gini algo mayor de 0,9, el catastro



multipropdsito es una gran oportunidad para organizar el territorio, para lograr mayor
equidad en las zonas rurales y lograr la paz, de modo que se puede considerar una
gran revolucién silenciosa. El ordenamiento del territorio alrededor del agua
alrededor, uno de los ejes del Plan Nacional de Desarrollo, es un acierto; ha
provocado mucha resistencia y ha desatados brotes que se han sumado a la
violencia tradicional en los campos del pais asociada a los conflictos por la
propiedad de la tierra, incluso después de la forma del Tratado de la Habana. Unos
brotes violentos que Jorge Ivan Gonzalez ilustra con una caricatura de Matador. Y

subraya: “A los lideres sociales los matan por tierra”.

Figura 2. La tierra del olvido
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Fuente: DNP (2023).

El director del DNP sostiene que, en Colombia, a diferencia de otros paises,
los conflictos y enfrentamientos por la tierra y el control de territorios han sido
permanentes, han causado graves problemas sociales y politicos, y aun hoy estan
en el centro de la violencia actual. Se refiere a Henry George, a quien Keynes le
recomendd, con base en la experiencia inglesa: “no se preocupe tanto por los
terratenientes, esa especie se va a acabar sola” Y afiade una pregunta (que alude
a un texto famoso de Tolstoi): “¢, Cuanta tierra necesita un hombre?” Y, como en el

cuento, la respuesta es clara, basta un trozo de tierra, el que se necesita para



enterrar a cada uno de nosotros. Asi, no parece facil entender el porqué del altisimo
indice de Gini de la propiedad rural en Colombia (0,92).

Y a este respecto vuelve a mencionar los escritos de Henry George, quien
estudié el problema de la hambruna en Irlanda, y su relacion con la distribucion de
las tierras en ese pais. A partir de su estudio George concluyé que la hambruna
irrandesa no fue una simple escasez de alimentos sino un resultado de las
ambiciones financieras propiciadas por la apropiacion de las rentas derivadas de la
concentracion de la propiedad de las tierras irlandesas.

El director del DNP comenta que el actual presidente de la Republica tiene
claro que los activos ambientales no son un asunto local sino un asunto universal,
como se consigna en el Plan Nacional de Desarrollo. Pregunta: “; Como se deben
controlar los excedentes que no son resultado de la actividad productiva propia de
la dinamica empresarial?”. Y sugiere que las rentas por engorde de los precios de
la tierra no pueden ser para los terratenientes, y extiende esa inquietud: ¢ si el precio
internacional del petréleo sube a 100 dolares por barril por qué el excedente no
producido ni ganado va a la empresa petrolera, y no al Estado, que es el propietario
de los recursos del subsuelo?

Termina insistiendo en que “el catastro multipropdésito es revolucionario en la
sociedad colombiana”, ofrece una gran oportunidad para organizar el territorio,
desde la perspectiva axial del agua, con propositos de equidad, como se argumenta
en el Plan Nacional de Desarrollo.

Presentacion de la evaluacién

Arturo Garcia, director de la evaluacion (realizada por Econometria, firma de
consultoria) resalta la intervenciéon del director Jorge Ivan Gonzéalez por tratar un
tema de debate muy pertinente en el pais. Presenta una sintesis del estudio de
evaluacion sobre el catastro multipropdsito encargado a la firma. El trabajo incluye
tres aspectos: una evaluacion institucional de las operaciones, la estrategia para
aplicar el catastro multipropésito, la evaluacion a término medio de los préstamos

del BIRF y del BID. A manera de introduccion, presenta las fechas y los momentos



de construccion de esta evaluacion, que se termind en diciembre de 2022, aunque
con datos a 2021.

Cuadro 1. Introduccién

La evaluaciéon termind en diciembre de 2022, con corte de indicadores a septiembre de
2022.

La institucionalidad evaluada se centréo en el DNP, SNR, IGAC, gestores y operadores
catastrales. La operacion analizé los insumos catastrales, el relacionamiento de procesos
y la tecnologia.

Para las recomendaciones se tuvieron en cuenta las Bases Plan Nacional de Desarrollo
(noviembre 2022) y se realizaron entrevistas con nuevo equipo de gobierno.

Posterior a la evaluacion, el Gobierno ha seguido trabajando en definir nuevos
lineamientos para el CM.

Fuente: DNP (2023).

A continuacion, Diana Bernal Falla (del equipo de Econometria) hace un
recorrido sintético del trabajo de evaluacion del catastro multipropdsito: primero
describe los objetivos del estudio; luego describe la metodologia y por ultimo

menciona algunos de los resultados.

Objetivos. En cuanto a los objetivos se busca hacer aportes de insumos para el

proceso.

Cuadro 2. Objetivos de la evaluacion

Realizar la evaluacion institucional y
de operaciones de la politica de ~ — + Logro de objetivos y
catastro multipropdsito resultados

+ Alertas que impulsen medidas
. preventivas o correctivas,
buenas practicas, y cualquier

Realizar la evaluacién de Medio otro cambio que sea necesario
Término de los Préstamos BIRF No implementar para conseguir
8937-CO y BID No 4856/0C-CO y los —— los resultados deseados

recursos de la Cooperacion No
Reembolsable No. TF B4816-CO

Fuente: DNP (2023).



Metodologia

Se hizo una evaluacion operacional, teniendo en cuenta los dos creditos
antes mencionados —el del BIRF y el del BID- asi como una cooperacién —del Reino
Unido—, en busca de una cadena de valor. Esta indagacion se hizo considerando
658 beneficiarios de 8 municipios.

Cuadro 3. Metodologia 'y muestra

Metodologia

MUESTRA CUALITATIVA
EJERCICIO CUALITATIVO MUESTRA EMT  EIO

Entrevista entidades 16
N ] EMT Grupos focales entidades 3 35

Mixta: Enfoque basado en teoria Talleres beneficiarios 8
con evaluacion realista MMI(EA MM Entrevista entidades 8

Entrevista entidades 30

o L ) Grupos focales (Gestores, 47
Cuantitativa: Disefio fijo no EIO Entes territoriales,
experimental (Robson & McCartan, Operadores, entidades
nacionales en el territorio)

2016) MUESTRA CUANTITATIVA

Encuestas a beneficiarios
proceso levantamiento
informacion catastral
(Betéitiva, Busbanzd,
Corrales, Paz del Rio,
Sativasur, Socha, Socotd y

Tasco)

Cualitativa: Narrativa => marcos
de interpretacion de eventos, los
cuales son encadenados en un
orden relativo a categorias,
supuestos o cronologias

Informacion documental: normativa, institucional, documentos CONPES
3958 de 2019, 3859 de 2016 y 4071 de 2022, reglamentos operativos
de los créditos, informes semestrales créditos y derivados.

Fuente DNP (2023).

Resultados

Se analizaron los resultados desde diferentes perspectivas, como la
concurrencia de actores, la eficiencia, la cobertura de insumos y otras mas. En lo
gue respecta a esta fase del estudio, la expositora llama la atencién sobre la posible
pérdida de conocimiento humano debido a los cambios en el personal
especializado, asi como de insuficiente coordinacién entre las diversas instituciones
participantes, como el DNP, el IGAC, la SNR, etc.; pues los procesos para asignar
recursos y definir las metas del DNP son complejos. A todo ello se debe sumar el
rezago en el levantamiento de cartografias.

A continuacién se hizo un breve un resumen de los problemas que afectan la

ejecucion del proyecto, el cual se presenta en el cuadro 4.



Cuadro 4. Problemas que afectan la ejecucion

COMPONENTE | _____BID | BIRF_____|
I ccicAClA  EFICIENCIA  EFICACIA  EFICIENCIA
ODP e IR 13% - 28% -

- -
e 33% 37% 75% 45%
tzezg;tlf,)':i‘;':“e“m 75% 49% 61% 58%
3 Implementacion
e 24% 35% 41% 27%
Capacidades
=05 4 Coord. y admon. - 77% 75% 75%
4 L
0,48 k‘) de Planeacidn - DNP 5 CM en areas
0.37 ambientalmente o
' protegidas (inicié 59% 21%
ICl global 0,38 '—G.A.g después)
| 0,28 SNR&ER= 33% 40% 52% 38%
Planear 0 33 ’ (RO Fuente: Elaboracion propia con base en informacion de los informes semestrales de seguimiento al crédito y ejecucion
3 financiera
Ejecutar 0.47 = o —
M&E 0,29 - La debilidad en la CI puede afectar la sostenibilidad de avances en lo tecnoldgico y de

cobertura en territorio

Fuente: DNP (2023).

Existe un atraso en la cobertura del porcentaje de predios con respecto a la
cobertura cartografica conforme a la caracteristica de predios deseables (ver el

cuadro 5).

Cuadro 5. Resultados: cobertura de insumos basicos

Cartografia % del territorio nacional

1:100,000 100% - 113.667.500 hectareas No ofrece nivel de detalle requerido para CM

1:25,000 62% - 70.873.100 ha. 0
1:10,000 8,65% - 9.876.500 e ; lzlggg?ble desde este nivel (Resolucion 679 de
1:1,000 0,0023% - 26.000 hectareas ]

1:2,000 0,47% - 541.500 hectareas L Deseables, sobre todo en zonas urbanas
1:5,000 0,096% 109.200 hectareas

Fuente: DNP (2023).

También existe un atraso en cuanto al porcentaje de municipios con

cobertura de ortofotos de los predios (cuadro 6).



Cuadro 6. Ortoimagenes

Ortoimagenes con resolucion

espacial para produccion % del territorio nacional
cartografia vectorial

1:1.000, 1:2.000 y 1:5.000 16% - 19.266.900 hectareas- <500 municipios
1:10.000 7% - 8.363.900 hectareas en 278 municipios
1:25,000 0,21% - 236.700 hectareas en 20 municipios

+ A pesar de los esfuerzos por estructurar un Banco Nacional de Imagenes (BNI), adn persisten vacios. Baja
cobertura de municipios con disponibilidad de ortofotos y, por ende, de cartografia a la escala requerida

Fuente: DNP (2023)

El mapa 1 muestra el atraso en la cobertura del proceso, apenas un 7,75%
del territorio nacional con los créditos del Banco Interamericano de Desarrollo y del

Banco Mundial y un 2,85% con la cooperacion del Reino Unido.

Mapa 1. Cobertura de insumos basico?
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1 En el mapa se observa la cooperacion UK (azul), la cooperacién UK (parcial / verde), la cooperacion
UK parques (parcial / salmdn), y los créditos del BID y del BM (rojo).



La multiplicidad de actores (DNP, IGAC, DANE, SNR, Unidad de Restitucion
de Tierras, Agenda Nacional de Tierras, etc.) dificulta la coordinacion. Y esta
dificultad es un hecho que se debe seguir analizando para mejorar la coordinacion
y lograr que sea efectiva.

En términos generales, en la cobertura del proceso hay una muy fuerte
concentracion regional que da lugar a la acumulacién desigual de capacidades
(centro-periferia), que da ventajas en su implementacion. Una representacion

gréfica de esta concentracion se puede apreciar en el mapa 2.

Mapa 2. Concentracién de la gestién catastral
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Fuente: DNP (2023).

Los problemas institucionales se pueden resumir en cuatro aspectos que
ponen de relieve la necesidad de hacer ajustes en materia de continuidad,

coordinacién, inercias y sobreposicion, bien sea en lo que se refiere a los actores



directivos y especializados, o bien a las mismas instituciones. El enfoque para

identificar estos problemas se resume en el cuadro 7.

Cuadro 7. Problemas institucionales

Rotacion a todo nivel: en directivos se afecta el enfoque v |a priorizacién. En personal técnico hay pérdida de
4 conocimiento y afectacion del aprendizaje
\

4 Fallas en la coordinacion institucional por dualidad de liderazgo (DNP ~ IGAC). El DANE como rectora tiene un rol

Problemas nominativo

institucionales

Las inerclas institucionales se contraponen a los procesos de cambio que requiere la PCMP. Hay tension entre la
4 vision tradicional de los procesos de catastro y el sentido multipropdsito que impide mayores avances.

2 conometria

Fuente: DNP (2023).

Cuadro 8. Problemas en los procesos

Relacion catastro/registro no esta funcionando:

+  Falta posicionamiento del concepto “multipropdsito”

+ No se ha implementado el SINIC y el RDM. Problemas de disefio de software

*  Falta claridad frente al levantamiento de requerimientos (historias de usuario o casos de uso)

+ Fallas en los contenidos minimos recomendados para la definicion de la arquitectura de software

+ No se identifican acciones especificas para abordar el disefio, desarrollo y despliegue del SINIC y RDM

+  El mayor reto de implementacion del SINIC y RDM esté en la disponibilidad e interoperabilidad de las bases de datos

+ Dificultades y reprocesos asociados a los cambios en las versiones del modelo LADM-COL que afectan su adopcion y la
estandarizacion de semantica en bases de datos por medio de los Objetos Territoriales Legales (OTL). Se requiere mayor
acompafiamiento y difusion para su implementacion.

Fuente: DNP (2023).

Entre los problemas de los procesos que se incluyen en el cuadro 8, llaman
la atencion algunos aspectos. Se critica la falta de apropiacion del concepto
“multipropdésito”, u hecho que no es menor, dada la filosofia y los objetivos del actual



gobierno. También se critican varios conceptos relacionados con el disefio y la
funcionalidad del instrumento, que se deben ajustados cuanto antes pues es
apremiante su aplicacion para contribuir al disefio de politicas publicas, tanto con

propositos de eficiencia como de equidad.

Por ultimo, la expositora menciond varios componentes en los que se
evaluaron la eficiencia y la eficacia de los procesos de aplicacion de los dos créditos,
asi como los porcentajes de eficiencia y la eficacia de cada componente y el

diagnéstico promedio a la fecha.

Cuadro 9. Problemas que afectan los resultados

COMPONENTE ST —  R——
I cFiCACIA  EFICIENCIA  EFICACIA  EFICIENCIA
ODP e IR 13% - 28% -

1 Fortalecimiento

0, 0, 0, 0,

R 33% 37% 75% 45%
2 Forialecimiento 75% 49% 61% 58%
tecnoloégico
3 Implementacion
Territorial del CM y o o o o
Fortalecimiento de 29% 35% 41% 277%
Capacidades
4 Coord. y admon. - 77% 75% 75%
5 CM en areas
ambientalmente _ o o
protegidas (inicié 9% 217
después)

33% 40% 52% 38%

Fuente: Elaboracion propia con base en informacién de los informes semestrales de seguimiento al crédito y ejecucion
financiera
Eeemmm———————————————————————————————

Fuente: DNP (2023)

Conclusiones y recomendaciones

Arturo Garcia interviene de nuevo para resumir las conclusiones y
recomendaciones del trabajo de evaluacion. Comenta como se llegéb a esas
conclusiones y recomendaciones y sefialdo que se deben seguir haciendo analisis

piloto para el ajuste permanente de la metodologia y del andlisis automatizado de



textos e imagenes, para asi optimizar los procedimientos y el uso de los recursos.
Y resalta como hecho importante el respeto de la propiedad. El cuadro 10 resume

las recomendaciones desde el punto de vista institucional.

Cuadro 10. Recomendaciones de indole institucional

4 IGAC y SNR deben ser las dos entidades basicas del CM. Deben contar con todo el respaldo politico y como contra
parte toda la exigencia en resultados y calidad

Se requiere el fortalecimiento de capacidades institucionales; al interior de la SNR se debe crear la
Superintendencia Delegada para la Gestion Catastral que ejerza la IVC

4 Se propone adscribir el IGAC al DNP

4 El Consejo Superior de Administracion para el Ordenamiento del Suelo Rural podria por medio del PND modifique
su competencia para asumir el suelo urbano

Fuente: DNP (2023).

También resalta el tema del autoavallo, pues establecido el precio de la tierra
en el mercado se facilita la posibilidad de su comercializacion, especialmente su
compra por parte del Estado; ademas, este procedimiento hace evidente el respeto
a la propiedad y a la democracia. Todo esto permite reducir el costo de la
actualizacion catastral. Advierte la necesidad de aprovechar la experiencia de
aquellos municipios (por ejemplo, Tocancipda, Zipaquira y algunos otros) con redes
montadas que permiten hacer ahorros de costos. Y cierra sefialando que hay
especulacién con el precio de tierra, pues su costo no se paga con lo que se pueda
montar sobre el terreno. Y a manera de colofon reclama, al igual que el director del

DNP: “la economia elimino el tema espacial”.



Cuadro 11. Recomendaciones

Paso de un concepto de integralidad a uno de interoperabilidad.
IGAC y SNR deben ser los ejes del Catastro Multiproposito. Integracion catastro/registro la prioridad absoluta.

Simplificaciones y definicion de estandares, diferenciales sequn caractaristicas de los municipios.

Para actualizar el catastro es fundamental involucrar ciudadanos, municipios, JAC, organizaciones, grupos étnicos, etc. en el marco
métodos indirectos, declarativos y participativos.

Alistamiento 2023 i) insumos basicos; ii) pilotos/réplicas de: AAT-AAI; métodos directos, colaborativos y participativos; iii) revision
de criterios de gestores y operadores

Modificar la figura de la auto estimacion catastral establecida en la Resolucion 1149 de 2021 expedida por el IGAC para que sea
aplicable a todos los propietrarios y poseeddores de predios.

Contemplar Ia opcion de compra las tierras que considere adecuadas para fines de la Reforma Rural Integral a los valores de los

Fuente: DNP (2023).

José Alejandro Herrera, subdirector general de Inversiones, Seguimiento y
Evaluacion del DNP, resalta que el catastro multipropdsito pone el tema de la tierra
en el centro de la politica nacional. Y pregunta a Carlos Castafieda cual es el
proceso que se sigue para disefiar estas evaluaciones y cudles son los aspectos
gue se deben mejorar. Asi como cuales seran las fuentes de financiaciéon y la
relevancia de las instituciones involucradas en el catastro multiproposito.

Carlos Castafieda, director de Evaluacién y Seguimiento de Politicas
Pulblicas, celebra este ejercicio de evaluacion de la firma Econometria, recuerda
gue desde hace 30 afios el DNP viene realizando ejercicios similares e invita (igual
que el director del DNP) a aprovechar estas herramientas para tomar decisiones.
Resalta que en esta labor el DNP se ha asociado con entidades estratégicas y que
tiene un portafolio de evaluaciones muy amplio. Afiade que la evaluacién no debe
ser una autopsia, sino un proceso permanente de actualizacion de los procesos
técnicos, que ademas busca difundir los resultados para que la ciudadania los
conozca y pueda hacer seguimiento de estos procesos.

Alejandro Herrera pregunta a Antonio Avendafio como va a aprovechar el
PND, siguiendo las directrices del DNP, este estudio sobre catastro multipropdsito,

en particular, como apoyo a las regiones y a la integracion territorial.



Para responder esta pregunta, Antonio Avendario, director de Ordenamiento
y Desarrollo Territorial recuerda nombres de teoricos y profesores ilustres que se
han ocupado del problema del agro con gran rigor, como el gran tedrico Michal
Kelecki, y profesores nacionales como Jorge Ivan Gonzalez, Jesus Antonio
Bejarano y Absalon Machado, entre otros. Cita el concepto del “embudo kaleckiano”,
del cual retoma la maxima de que si un pais no brinda la suficiente oferta agricola a
su poblacion, en forma sostenible, es imposible resolver el problema de la pobreza.
Sostiene que el PND asume el catastro multiproposito desde esta perspectiva, pues
permite revisar un sinnimero de factores mas alla de la propiedad y el impuesto
respectivo, pues las bases del PND sobre ordenamiento territorial y la distribucién
de tareas entre diversas instituciones del Estado muestran que este gobierno quiere
lidiar con una herencia del gobierno pasado: la alta inflaciébn de los alimentos. En
este sentido, menciona el articulo 32 del PND que busca consolidar el catastro
multipropdsito como politica de Estado de largo plazo que considere los alimentos
como prioridad.

Alejandro Herrera pregunta sobre la tradicion de concentrar estas politicas
en las grandes ciudades, dejando de lado los municipios con menor capacidad de
contratacion. Y Arturo Garcia responde gque no solo las grandes ciudades tienen
posibilidad de lograr economias de escala, que lo méas importante es el
ordenamiento territorial.

Se hace otra pregunta a Antonio Garcia sobre el autoavallo catastral, y é

responde que esta vinculado a la compra de tierras.

Preguntas adicionales

¢, Como se puede acceder a esta evaluacién, a sus documentos y soportes?

Carlos Castafneda responde que todas las evaluaciones que se hacen en el
DNP quedan en Sinergia, asi como las infografias y documentos respectivos.

¢, Qué pasaria con los municipios de categoria quinta y sexta, en esta
investigacion, que carecen de capacidades para suministrar la informacion?

Arturo Garcia aclara que no carecen de capacidades, que se puede trabajar

con métodos participativos basados en una cartografia oficial, como se ha hecho en



otros casos. Precisa que el catastro no se debe considerar Unicamente desde el
punto de vista de los municipios desarrollados.
Antonio Avendafio afiade que existe y se esta mejorando la cooperacion

técnica con esos entes territoriales.

Referencias

DNP (2023). Politica de Catastro Multiprop6sito, una evaluacion de mediano plazo

George, Henry (1982). The Land Question and Related Writings [1881]. R. Schalkenbach
Foundation.



