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RESUMEN

“La vida civilizada en las economias de mercado no se debe simplemente a una mayor
prosperidad, sino al orden que aporta la formalizacién de los derechos de propiedad”
(Hernando de Soto, 1993).

Esta cita proviene de famoso articulo “El ingrediente faltante’” (The Missing Ingredient)
publicado en The Economist, en septiembre de 1993. La cita también puede ser utilizada
como expresion de la importancia que organizaciones internacionales como las Naciones
Unidas, la FAO o Habitat |e otorgan alos sistemas catastrales. El Banco Mundial también ha
reconocido la importancia de establecer sistemas de ordenamiento territorial adecuados como
base de la generacion del desarrollo econdmico, la cohesion social y la sustentabilidad del
medio ambiente. La seguridad juridica de |os derechos sobre la tierra constituye un e emento
bési co de este proceso en @ que latierra se reconoce cada vez mas como un bien.

Ahora bien, ¢qué relacion tiene esto con € tema de este foro especial? En realidad, mucha.
Esta ponencia argumenta que considerar la tierra'y los recursos naturales desde € punto de
vista de la propiedad es la clave para € desarrollo de procesos ingtitucionales, juridicos y
técnicos adecuados que integren € ordenamiento territorial y la cartografia topografica en €
contexto de una palitica territorial nacional méas amplia. De esta forma, esta ponencia intenta
describir la perspectiva de este foro especial.

Esta ponencia presenta una interpretacion conceptual del Catastro, € Ordenamiento territorial
y d Mango de la tierra como fundamento para € desarrollo de politicas de informacion
territorial adecuadas. Para desarrollar esta interpretacion, esta ponencia examina cada area
como un sistema 0 una infraestructura disefiada para mangar tareas especificas y para
satisfacer necesidades especificas de la sociedad. La ponencia analiza la funcién y los
elementos basicos de los sistemas y observa la interaccion entre las cuatro areas clave:
tenencia de latierra, valuacion delatierra, uso delatierray desarrollo territorial.

Bésicamente, estos sistemas estan inmersos en & marco historico, cultural y juridico de cada
pais en particular. Sin embargo, y a pesar de sus origenes diferentes, los sistemas parecen
converger en un model o global que satisface varias necesidades sociales basicas. La ponencia

! Nota del traductor: Manejo de latierra, eninglés” land management” , también traducido por ” gestion del
territorio” y " gerencia delatierra”.
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presenta una resefia del desarrollo hacia un modelo global de infraestructuras de
ordenamiento territorial sostenibles, y destaca € papd que juega la FIG en este aspecto.

Finalmente, la ponencia sefiadla cuatro desafios clave en esta materia que los politicos deben
enfrentar para poder preparar € terreno eingresar a tercer milenio:

- El desafio educativo: Establecer programas educativos adecuados en e ambito
universitario que combinen las tres areas. cartografia, mango de la informacion espacial
y mangjo de latiera

- El desafio profesional: Crear asociaciones nacionales de profesionales que se adecuen a
un perfil interdisciplinario moderno. Esto implica adoptar principios éticos y modelos de
codigos de conducta profesional adecuados al desempefio de este rol moderno.

- El desafio de desarrollar capacidades. Evaluar las necesidades de desarrollo de
capacidades en materia de ordenamiento territorial y fomentar la capacidad que se
necesita en € dmbito social, institucional y personal.

- El nivel ingtitucional: Establecer infraestructuras institucionales y organizacionales
adecuadas para administrar la integracion de la cartografia topografica y la informacion
catastral en un sistema de ordenamiento territorial coherente y vinculado a desarrollo
sustentable.

Esta ponencia pretende establecer un entendimiento bési co para enfrentar estos desafios.
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L a Construccion de politicas de Informacion Territorial

Stig ENEMARK, Dinamarca

1. INTRODUCCION

En la Ultima década ha habido propuestas a favor del establecimiento de sistemas catastrales
totalmente digitalizados en todo & mundo. Se reconoce que |0s sistemas catastrales no son un
fin en sl mismos. Los sistemas catastrales deben poder destinarse a usos mdltiples y asi
responder a desafio de los modernos Sistemas de Informacion Geogréfica (SIG) y de los
modernos entornos informaticos (1T).

Cuando se implementan politicas territoriales, los sistemas catastrales deberian ser
considerados un componente central de sistemas de ordenamiento territorial méas abarcadores
o de infraestructuras relacionadas con la determinacion, registro y difusion de la informacion
pertinente a la propiedad y uso de la tierra. Entonces, |os sistemas de ordenamiento territorial
adecuados se constituyen en una base solida para un mangjo de la tierra que lleve a la
sustentabilidad econdmica, social y del medio ambiente.

Desde principios de la década de 1990 se ha evolucionado mucho en materia de
ordenamiento territorial. La FIG ha jugado un papd importante para facilitar €
entendimiento del papd que juega € ordenamiento territorial y para establecer un fuerte
vincul o entre un adecuado ordenamiento territorial y € desarrollo sustentable.

A este respecto, organizaciones como la FIG, las Naciones Unidas, € Banco Mundial y
también toda la comunidad de agrimensores y administradores de la tierra deberian reconocer
gue la creciente demanda de infraestructuras de ordenamiento territorial sostenible encierra
desafios educativos, profesionales, institucionales y en cuanto al desarrollo de capacidades
gue deben ser satisfechos al inicio de este tercer milenio.

2. SISTEMAS CATASTRALES

Seguin la definicidn de la Federacion Internaciona de Agrimensores (FIG, 1995) un catastro
es “un sistema de informacion territorial parcelario y actualizado que registra la propiedad
territorial (por g emplo, derechos, restricciones y responsabilidades). En general incluye una
descripcién geométrica de las parcelas vinculada a la naturaleza de los derechos reales,
propiedad o control de dicha propiedad territorial y a menudo también registra € valor de la
parcelay sus mejoras. Puede establ ecerse con fines fiscales (valuacion y politica fiscal), fines
juridicos (traslaciones de dominio), para colaborar con d manejo de latierray con € control
dd uso delatierra (planificacién y administracion), permitiendo € desarrollo sustentable y la
mejoradel medio ambiente’.

Sin embargo, € concepto de Catastro es dificil de identificar. Puede estar disefiado de
diferentes maneras, segin d origen, historia y desarrollo cultural de la regién o pais.
Bésicamente, un catastro es un inventario donde se registran las parceas o propiedades
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individuales. Este inventario puede tener un objetivo fiscal (ese fue @ motivo que dio origen
a los catastros europeos) o tal vez brindar seguridad sobre |os derechos sobre la tierra (tal fue
el caso cuando se establecieron los sistemas Torrens en @ nuevo mundo, por gemplo, en
Australia). Hoy en dia, la mayoria de los catastros que existen en @ mundo estan vinculados
tanto al valor / régimen fiscal de la tierra como a la seguridad de los derechos reales sobre la
tierra.

Por lo tanto, tiene sentido hablar de Sistemas Catastrales o de Infraestructuras Catastrales, en
lugar de smplemente hablar de Catastros. Estos sistemas o infraestructuras incluyen la
interaccion entre € inventario de las parceas, € registro de la tierra, la valuacion y régimen
fiscal, la propiedad y € control del uso presente y posible uso futuro de la tierra. A
continuacion, la Figura 1 grafica esta interaccion (desarrollada por Enemark, 2003).

S bien los sstemas catastrales dd mundo son claramente diferentes en cuanto a su
estructura, procesos y actores, cada vez mas convergen en un modelo global unificado: €
catastro multiproposito. Esto se debe al impulso de la globalizacion y dd desarrollo
tecnolégico. Estas tendencias respaldan @ establecimiento de sistemas de informacion
multifuncionales en cuanto a los derechos reales sobre latierray las regulaciones sobre € uso
de la misma. El desarrollo sustentable, con su demanda de informacion integral sobre las
condiciones dedl medio ambiente en combinacién con otros datos sobre la tierra y la
propiedad, es d tercer mévil global.

Estabilidad social
Crecimiento econdmico
Mercado de la tierra eficiente
Seguridad en la tenencia de la tierra y las inversiones

Tenencia de la tierra

Derechos sobre la tierra
Medios legales

Valor de la tierra SISTEMAS Uso de la tierra
CATASTRALES

Valuacién, Régimen fiscal
Medios fiscales

Control de la planificacion
Medios del medio ambiente

Garantias y fundamentos fiscales Desarrollo territorial

Servicios financieros
Servicios publicos

Administracion de los recursos
Sustentabilidad del medio ambiente

Fig. 1. Los sistemas catastrales son una infraestructura de informacion territorial basica para operar
los sistemas inter-relacionados en materia de Tenencia de latierra, Valuacion dela Tierray Uso dela
tierra
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La identificacion de las parcelas en € sistema catastral aporta la infraestructura basica para
operar los sistemas inter-relacionados de Tenencia de la tierra, Valuacion de la tierray Uso
de la tierra. En consecuencia, d método tradicional de medicion, cartografia y registro de la
tierra ha dgado de estar fundamentalmente impulsado por € proveedor a estar claramente
movilizado por e usuario. Sin embargo, cada uno de estos sistemas implica tareas y procesos
gue imponen demandas bastante diferentes al sistema catastral. El éxito de un sistema
catastral depende de lo bien que internalice estas influencias y alcance estos amplios
objetivos social es, econdmicos y del medio ambiente.

2.1 Sistemasde Registrodelatierra

En & mundo, los Sistemas catastrales estén organizados en diferentes formas, especialmente
en cuanto al Registro de latierra. Basicamente, se pueden identificar dos tipos de sistemas: €
Sistema escritural y € Sistema de titulos. Las diferencias entre estos dos conceptos se
vinculan con € desarraollo cultural y € marco juridico del pais. La diferencia clave reside en
S seregistralatransaccién (Sistema escritural) o seregistray garantiza € titulo de propiedad
en si mismo (Sistema de Titulo). EI Sistema escritural es basicamente un inventario de
propietarios que registra “quién es propietario de qué’ mientras que € Sistema de titulos es
un inventario de propiedades que registra “qué es propiedad de quién’. Los aspectos
culturalesy juridicos son coherentes con la base del derecho de cada pais: € Derecho romano
(Sistema escritural) o & derecho germanico o anglosajon (Sistema de titulos). Esto, por
supuesto, serelaciona con lahistoria de la col onizacion.

La inscripcion de escrituras en registros tiene su origen en la cultura romanay, por lo tanto,
es comln en los paises latinos de Europa (Francia, Espafia, Italia, Benelux), en América
Latina y en algunas partes de Asia y Africa que estuvieron bajo la influencia de estas
culturas. El concepto también se usa en la mayor parte de los Estados Unidos. Los Sistemas
escriturales asumen formas diferentes. Por |o tanto, € papel de laidentificacién catastral y los
agrimensores varia significativamente.

La inscripcion de titulos en un registro tiene su origen en la cultura germanica y se encuentra
en los paises de la Europa Central (Alemania, Austria, Suiza). En Europa Oriental y en los
paises nérdicos existen diferentes versiones del sistema aleman. Las versiones se vinculan
con € uso del concepto de propiedad y la organizacion del proceso catastral, incluso con €
uso y & papel de los agrimensores privados matriculados. EI Reino Unido presenta una
version especial del Sistema de titulos que utiliza  concepto de limites generales para
identificar las parcelas en las series de mapas topogréficos de gran escala. La inscripcion de
titulos en un registro presenta una tercera variante: €l sistema Torrens (desarrollado por Sir
Robert Torrens), introducido en Australia a mediados del siglo XIX para satisfacer la
necesidad de seguridad juridica sobre las tierras del “nuevo mundo”. El Sistema Torrens se
implementd en Australia, Nueva Zdanda, las provincias occidentales del Canada y algunos
paises de Asiay Africa

L os sistemas implementados en América Latina, Africay Asia son a menudo incompletos en
cuanto a contenido y cobertura. Ademas, los sistemas juridicos occidentales no permiten
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registrar algunos derechos sobre la tierra por la naturaleza de los mismos. Nos referimos a
derechos tradicionales conocidos en € continente africano como “derechos fundados en la
costumbre’, y también a los “derechos indigenas sobre la tierra” de los pueblos nativos de
Américay de Australia. En muchas partes del mundo, existe € problema de brindar refugio a
las personas que migran a las grandes &eas urbanas para encontrar donde vivir. Estos
“asentamientos informales’ u “ocupaciones irregulares’ son basicamente ilegales y estan al
margen de cualquier tipo de derecho formal.

L os sistemas occidental es formalizados de inscripcion de la tierra en un registro se preocupan
basicamente de identificar los derechos legales para respaldar un mercado de la tierra
(mercado inmobiliario) eficiente, pero no abordan adecuadamente los derechos indigenas y
no formales.

2.2 Comparacion delos Sistemas catastrales

Esta clasificacion basica de sistemas escriturales y de titulo alin puede ser un buen punto de
vista. Esta clasificacién, sin embargo, puede complementarse con una serie de otros
elementos. Los procesos que rodean la formacion y la transferencia de la propiedad varian
significativamente en cuanto a los actores e instituciones implicadas, también en cuanto al
resultado del proceso en la accesibilidad, identificacién y seguridad sobre |os derechos reales.
El papel de los agrimensores también varia mucho: pueden actuar como consultores privados,
funcionarios publicos 0 no exigtir. Para comparar diferentes sistemas catastrales al menos
debemos tener en cuenta cuatro puntos:

- Definicion de propiedad: € concepto juridico/econdmico/fisico;

- Delimitacién la propiedad: proceso de delimitacion; limites general es/fijos;

- Formacion de la propiedad: proceso, ingituciones y actores; € papd de los
agrimensores,

- Transferencia de la propiedad: proceso, ingtituciones y actores; consecuencias juridicas.

Al centrarse en los procesos, las ingtituciones y los actores, los sistemas reflejan @ marco
cultural y juridico del que forman parte.

El stio web http://www.cadastratemplate.org se ha creado para comparar los sistemas
catastrales de todo @ mundo. Actualmente incluye cerca de 35 paises (a junio de 2004) pero
se siguen incorporando otros. Este sitio en Internet surgié como consecuencia de uno de los
objetivos de Grupo de Trabgjo 3 “Catastro” del Comité Permanente en materia de
Infraestructuras SIG para Asia y € Pacifico (PCGIAP - Permanent Committee on GIS
Infrastructure for Asia and the Pacific). Basicamente, la plantilla catastral es un formulario
estdndar que completan las organizaciones catastrales para presentar su sistema catastral
nacional. Los objetivos son comprender € papel que juegan |os catastros en un estado o en
una Infraestructura Nacional de Datos Espaciales (INDE), y también comparar las mgores
précticas como base para mejorar |os catastros en su caracter de d ementos clave delas INDE.
El proyecto de plantilla catastral se lleva adelante con la colaboracion de la Comision 7
“Catastro y Mangjo territorial” de la Federacion Internacional de Agrimensores (FIG) que
cuenta con amplia experiencia en estudios comparativos de catastros. (Steudler, y col. 2004)
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2.3 Evolucion delos Sistemas catastrales

En las Ultimas décadas, € concepto de catastro ha evolucionado mucho en todo € mundo. El
gjemplo mas reciente es la preocupacién que existe en d planeta sobre é manegjo del medio
ambiente, @ desarrollo sustentable y la justicia social.

La relacion entre los seres humanos y la tierra es una relacién dinamica y cambiante, que
reacciona a las tendencias generales del desarrollo social. Los sistemas catastrales se
modifican en coincidencia ya que estos sistemas apuntalan estas tendencias del desarrollo
social. En é mundo occidental, esta interaccion dindmica puede resumirse en cuatro fases, tal
como muestra la figura 2, a continuacion.

Feudalismo Revolucién Reconstruccion | Revolucion
- 1800 industrial de posguerra informatica
1800-1950 1950-1980 1980 -
Evoluciéon de la | La tierra es La tierra es una |La tierra es un La tierra es un
relacion seres |riqueza mercancia recurso escaso |recurso escaso
humanos — (commaodity) de la comunidad
tierra
Evolucién Catastro fiscal. | Catastro Catastro Catastro
de las juridico. gerencial. multipropésito.
funciones del Paradigma de la
catastro valuacion y Paradigma del |Paradigmadel |Paradigma del
tributaciéon de la | mercado de la manejo de la desarrollo
tierra tierra. tierra sostenible.

Fig. 2: Evolucion del Sistema Catastral Occidental (desarrollado a partir de Williamson'y Ting, 1999)

A lo largo de las Ultimas décadas, la tierra se considera cada vez méas un recurso escaso de la
comunidad. Por lo tanto, & papd de los sistemas catastrales ha evolucionado para satisfacer
la necesidad de informacién integral que combine € uso de la tierra y los derechos de
propiedad. La nueva tecnologia informética permite esta evolucion. Asi, se origina € nuevo
pape que juegan los sistemas catastrales: d catastro multiproposito.

3. SISTEMAS DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Los sistemas de ordenamiento territorial se ocupan del marco social, juridico, econémico y
técnico que rige € trabajo de los responsables dd mango y ordenamiento territorial (UN-
ECE, 1996). Estos sistemas dan sostén a mercados de la tierra eficientes y, simultdneamente,
se ocupan de administrar la tierra en su carécter de recurso natural para garantizar €
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desarrollo sustentable. La figura 3 (desarrollada por Enemark, 2003) grafica este método
global usado por los sistemas de ordenamiento territorial.

Econdmico, social y
ambiental

Mercado de la tierra eficiente Gestion efectiva del uso de la tierra

Tenencia de la tierra Valor de la tierra Uso de la tierra Urbanizacién de la tierra

Titulos, hipotecas y servidumbres Valuacion de la tierra Politicas y Planificacién espacial Planos de obra y permisos

Seguridad juridica sobre la tierra Cobro del impuesto sobre la
propiedad territorial

Control del uso de la tierra Reglamentacién e Implementacion

Infraestructuras de informacién
territorial

Conjuntos de datos del
entorno construido y natural

Fig.3: Una perspectiva global del ordenamiento territorial

El ordenamiento territorial abarca un amplio rango de sistemas y procesos que deben ser
administrados:

- Tenencia de la tierra: otorgar y garantizar los derechos sobre la tierra; relevamientos
juridicos para determinar los limites parcelarios; la transferencia de la propiedad o del uso
de una persona a otra mediante venta o arrendamiento y d mango y resolucion de las
dudasy disputas relativas alos derechos sobre latierray los limites parcearios.

- Valuacién de la tierra: la determinacion del valor de la tierra y de las propiedades; 1a
generacion de ingresos publicos mediante € cobro de impuestos; manegjo y resolucion de
disputasrelativas a la valuacion y politica fiscal de latierra.

- Uso de la tierra: @ control dd uso de la tierra mediante la adopcion de paliticas de
planificacion y establecimiento de normas nacionales, regionales, federales y también
locales sobre € uso delatierra; € cumplimiento de las normas sobre € uso delatierra; €
manegjo Yy resolucion de los conflictos relativos a la adjudicacion y uso de la tierra.

- Desarrollo territorial: la construccion de una infraestructura nueva; laimplementacion de
planes de construccién y la modificacion del uso de la tierra mediante la planificacion y
otorgamiento de permisos de edificacidn y uso.

Estos cuatro sistemas se relacionan entre si. EI uso econémico y fisico real delatierray de
las propiedades influye sobre @ valor de latierra. El uso futuro y posible de la tierra definido
por la zonificacion, las normas de planificacion dd uso de la tierra 'y € otorgamiento de
permisos también influye sobre € valor de la tierra. Ademas, la planificacion y politicas
sobre € uso delatierratambién definiran y regularan d desarrollo territorial futuro.
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La informacion sobre la tierra y las propiedades se filtra a todo € sistema y aporta la
infraestructura basica para operar los sistemas interrelacionados dentro de las cuatro areas
interrelacionadas. Es necesario organizar la Informacién territorial para que combine datos
catastrales y topogréficos paraasi vincular € entorno construido (incluso los derechos | egales
sobre la tierra) con € medio ambiente natural (incluso los temas pertinentes al medio
ambiente y a los recursos naturales). La Informacién territorial deberia estar organizada en
una infraestructura de datos espaciales nacional, regional/federal y local sustentada por
politicas pertinentes para compartir datos, recuperar costos, tener acceso a los datos,
esténdares, etc.

El disefio de sistemas adecuados en las areas de Tenencia de latierray Valuacion de latierra
deberia conducir a establecimiento de un mercado de la tierra eficiente. El disefio de
sistemas adecuados en las &reas de Control del uso de latierray Desarrollo territorial deberia
conducir a un ordenamiento dd uso de la tierra eficiente. La combinacién de un mercado de
la tierra eficiente y de un ordenamiento territorial efectivo deberia conformar la base de un
método sostenible paralograr la sustentabilidad econdmica, social y del medio ambiente.

Un sistema de ordenamiento territorial moderno funciona en coincidencia con las politicas
territoriales adoptadas que satisfacen objetivos politicos en materia de territorio. También
funciona dentro de un marco institucional que impone mandatos y responsabilidades sobre las
diversas reparticiones y organizaciones. La base de cualquier sistema social es € marco
juridico que reflgla la Constitucidn del pais, rige los procesos administrativos y expresa los
derechos y obligaciones del ciudadano. En materia de legidacion relativa al ordenamiento
territorial, indico a continuacion los temas que deberian incluirse en los borradores y textos
finales de | eyes apropiadas en material dd territorio (desarrollado a partir de UN-ECE, 1998):

- Definir formas juridicas de tenencia de la tierra (propiedad, derecho de arrendamiento,
uso delatierra);

- Distinguir entre propiedad real y personal (bienes raicesy bienes muebles);

- Didtinguir diferentes formas de tenencia de la tierra (propiedad, derechos de
arrendamiento, uso);

- Definir como se establecen y transfieren los derechos;

- Establecer un registro de la tierra publico e independiente, con facultades claras,

- Asegurar que los derechos registrados estén garantizados por € Estado;

- Establecer sistemas administrativos ssmples para la transferencia de la tierra'y formacion
de las propiedades;

- Establecer procedimientos simplesy rapidos paralas hipotecas y las ventas forzadas,

- Coordinar lalegidacion relativa ala planificacion, uso de latierra, valuacion delatierrae
inscripcion de los derechos sobre la tierra;

- Garantizar que las autoridades involucradas responsabilidades y facultades claramente
definidas.

- Especificar @ pape administrativo que juegan las agencias del gobierno y los actores
involucrados.
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El méodo utilizado en Dinamarca para establecer € Ordenamiento territorial se encuentra
detallado en la presentacion “The Danish Way” (El método danés) (diez articul os tematicos)
en: www.ddl.org/thedani shway

(Enemark y Schoder, 2002)

3.1 Mangjo delalnformacion territorial

El sistema moderno de ordenamiento territorial se preocupa por incluir informacion detallada
de las parcelas individuales. Asi, puede dar respuesta a las necesidades tanto de las personas
como de toda la comunidad. Este sistema es beneficioso; por ggemplo: garantiza los derechos
de propiedad, da seguridad a la tenencia de la tierra'y permite garantizar los créditos; facilita
la transferencia de latierra 'y € funcionamiento del mercado de la tierra; respalda € mango
de los bienes y aporta informacion basica a los procesos de planificacién fisica, desarrollo
territorial y control dd medio ambiente. Este tipo de sistema funciona como un eemento
fundamental de la sociedad.

Estos ambi ci 0sos objetivos sélo pueden lograrse con € compromiso de disefiar e implementar
infraestructuras de ordenamiento territorial efectivas. Estas infraestructuras pueden
describirse como las organizaciones, normas, procesos, sistemas y tecnologias de la
informacion y difusién necesarias para respaldar la distribucion, transferencia, mangjo y uso
de la tierra (UN/FIG, 1999). La tecnologia informatica (IT) jugara un pape cada vez mas
importante tanto en la construccion de la infraestructura necesaria como en brindar al
ciudadano acceso efectivo a la informacion. Ademas, debe existir un compromiso absoluto
con & mantenimiento y la actualizacion de la infraestructura de ordenamiento territorial.

En la actualidad, los gobiernos municipal es manejan considerables cantidades de informacion
relativa a la tierra. Sin embargo, la separacion tradicional de esta informacion en diferentes
componentes teméticos, unida a mangos no coordinados de la misma, lleva a una pérdida
considerable dd valor de la informacion como recurso. El Mang o integral de la informacion
territorial en @ ambito municipal (LIM, Comprehensive and City-wide Land Information
Management) es la forma para integrar técnica e ingtitucionalmente estos componentes
tematicos y la informacién territorial en un recurso informético corporativo (FIG/UN-
HABITAT, 2002). A continuacion, la figura 4 muestra cdmo este concepto agrega valor al
combinar la informacién sobre e uso, condicion, valuacién y tenencia de la tierra y al
difundirla alos responsabl es de tomar las decisiones.

El Sistema de Mangjo de la Informacion Territorial de una ciudad deberia adecuarse a la
infraestructura de datos espaciadles dd pais (ver seccion 4.2 més addante). Ciertas
necesidades de informacién son meor atendidas en ambitos nacionales, por eemplo:
normalizacion de datos, cartografia a pequeiia escala y politicas de recuperacién de costos y
acceso a los datos.
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Justicia y Legislacion

Tenencia
de la tierra

LIM
en el ambito
municipal

Valores Uso y condiciones
de la tierra dela tierra

Finanzas y Régimen Planificacion, Medio
fiscal ambiente y mantenimiento

Desarrollo sustentable
Toma de decisiones

Fig. 4: Mango de lainformacion territorial en el @mbito municipal para apoyar un proceso de toma de
decisiones sustentable en materia de desarrollo (FIG/UN-HABITAT, 2002)

4. MANEJO DE LA TIERRA

Un sistema de ordenamiento territorial eficiente es necesario pero no alcanza para garantizar
el mgjor uso delatierrarecurso. EI mango delatierra puede describirse como € proceso que
da buen uso de los recursos de la tierra (UN-ECE 1996). El mangjo de la tierra tiene que ver
con politicas territoriales, derechos sobre la tierra, los aspectos econdmicos de la tierra, €
contral, la reglamentacion, implementacion y € desarrollo del uso de la tierra. EI mangjo de
latierra, asi, engloba todas las actividades asociadas con d manejo de latierra en cuanto bien
y recurso paralograr un desarrollo sustentable.

Las estructuras organizacionales dd mango de la tierra difieren mucho de un pais y de una
region a otra, hecho que refleja d marco cultural y juridico del pais o jurisdiccion. Los
sstemas institucionales pueden cambiar a lo largo del tiempo para respaldar meor la
implementacion de politicas territoriales y de buen gobierno. Dentro de este contexto de pais,
el mango de la tierra puede describirse usando tres componentes: las paliticas territoriales,
las infraestructuras de informacion territorial y las funciones de ordenamiento territorial para
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respaldar € desarrollo sustentable. A continuacion, la figura 5 muestra este Paradigma del
manego delatierra

Econdmico, social
y ambiental

Funciones del
Marco de la Ordenamiento territorial Infraestructuras de
informacion territorial

politica territorial

Tenencia de la tierra, Valor de la tierra,
Uso de la tierra, Desarrollo territorial

Contexto de pais

Sistemas institucionales

Fig. 5: El Paradigma del manegjo delatierra

La politicaterritorial es una parte dela politica nacional parala promocién de objetivos como
el desarrollo econdmico, la justicia y la igualdad social, la estabilidad politica. Las politicas
territoriales pueden asociarse con: seguridad en la tenencia de la tierra, transacciones
inmobiliarias y acceso al crédito, manejo sostenible y control de los recursos naturales y del
medio ambiente; tierra para los pobres, minorias énicas y mujeres; planificacién fisicay del
uso de la tierra; régimen fiscal sobre los bienes raices; medidas para impedir la especulacion
inmobiliariay pararesolver las disputas por latierra.

El componente operativo dd paradigma del manejo de la tierra abarca € rango de funciones
del ordenamiento territorial que garantiza un manejo adecuado de |os derechos, restricciones
y responsabilidades pertinentes a la propiedad, la tierra y los recursos naturales. Estas
funciones incluyen la tenencia de la tierra (garantia sobre los derechos de tenencia y
transferencia de la tierra); valor de la tierra (valuacion y régimen fiscal de la tierra 'y las
propiedades); uso de la tierra (planificacion y control del uso de la tierra y los recursos
naturales); y desarrollo territorial (implementacion de servicios, infraestructura y
planificacion de la edificacion). Las funciones del ordenamiento territorial se basan y se ven
facilitadas por infraestructuras de informacion territorial apropiadas que incluyen conjuntos
de datos catastrales y topogréficos y ademés brindan acceso a informacién completa y
actualizada sobre e entorno natural y edificado. A continuacién, la figura 6 muestra €
método global de mangjo delatierra.
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ambiental

Mercado de la tierra eficiente Gestion efectiva del uso de la tierra

Tenencia de la tierra Valor de la tierra Uso de la tierra Urbanizacién de la tierra

Titulos, hipotecas y servidumbres Valuacién de la tierra Politicas y Planificacion espacial Planos de obra y permisos

Control del uso de la tierra Reglamentacién e Implementacion

Cobro del impuesto sobre la
propiedad territorial

Seguridad juridica sobre la tierra

P I i ]
PO !I tlcas nformacion territoria M arco
- - Datos catastrales y topograficos - - -
territoriales Subibastniciling 4 institucional

datos georeferenciados

Fig. 6: Una perspectiva del Manejo global delatierra

Un mango de la tierra cabal implica procesos operativos para implementar politicas
territoriales integrales y sostenibles. En muchos paises, sin embargo, existe una tendencia a
separar los derechos de tenencia de la tierra de los derechos de uso de la tierra. No hay un
mecanismo ingtitucional efectivo para vincular la planificacion y los controles sobre € uso de
la tierra con los valores de la tierra y las operaciones de mercado inmobiliario. Los
problemas a menudo se mezclan con malos procedimientos administrativos y de gestion que
no brindan los servicios necesarios. Lainversién en tecnol ogia solo aportard un e emento ala
solucién de un problema mucho mas profundo: € error de no considerar la tierra y sus
recursos como un todo coherente. La figura 7, a continuacion, muestra un método integrado
para e mango delatierra (desarrollado por Enemark 2001).

Politicas Gestion del uso de Informacion
territoriales la tierra territorial

® Planificacién espacial Registros de datos de la tierra
» ; regl?nal y_!o{:a1 ® Tenencia de la tierra

Leyes y Politicas sectoriales en * Planificacién de las e Valuacién de la tierra
temas de la tierra: construcciones o Usode latierra

Politicas territoriales generales

® Agricultura

® Medio ambiente
® Provision de agua
® Vivienda

® Patrimonio Implementacion a través de:
® Recursos Naturales

® Permisos de planificacion
e Permisos de edificacion
® Permisos de uso sectorial de la

Programas sectoriales

Cartografia catatral
Cartografia topogrifica
Mapas de recursos naturales
Cartografia para servicios

Sistemas coordinados de informacién
territorial

tierra

Fig. 7: Mango integrado del uso delatierra para un desarrollo sustentable
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4.1 Infraestructuras de datos espaciales

Las infraestructuras de datos espaciales enmarcadas en @ mango de la tierra aportan
mecanismos para compartir informacién geo-referenciada.  Estos  mecanismos  son
conceptuales, paliticos y econémicos y estan, por supuesto, relacionados entre si. Entre los
€lementos clave encontramos la adopci6n e implementacion de estandares técnicos, adopcion
de politicas de acceso y de recuperacion de costos y € disefio de relaciones de cooperacion
entre distintos niveles del gobierno y entre los sectores publico y privado.

- Los mecanismos conceptuales incluyen conceptos organizacionales para compartir y
resguardar los datos, por gemplo, un méodo centralizado o descentralizado. El proceso
de disefio de conceptos para compartir datos siempre incluird también algunos aspectos
politicos y econdmicos.

- Los mecanismos politicos incluyen la creacion de un marco ingtitucional efectivo y la
distribucién del poder entre los niveles del gobierno. También incluyen la adopcion de
politicas de acceso a los datos, por ejemplo, politicas para proteger la privacidad y la
integridad financieray personal de las personas.

- Los mecanismos econémicos incluyen politicas para recuperar los costos y también
estrategias para distribuci én y mantenimiento. Aqui € tema clave es lograr una politica de
aceptacion universal en materia de acceso a los datos. La tension que produce € reclamo
de la necesidad de recuperar los costos y los beneficios sociales del libre acceso a los
datos es @ tema crucial en la mayoria de los paises cuando disefian estrategias de
informacion espacial.

Las iniciativas y politicas gubernamentales en materia de Infraestructuras de Datos
Geoespaciales (IDG) deberian establecer estos mecanismos y asi coordinar e integrar los
blogues basicos para construir una IDG nacional: los registros y mapas digitales en varios
niveles y los model os de datos |6gi cos necesarios para facilitar una utilizacion integrada y la
disponibilidad de los datos.

La creacion de una infraestructura y de sus vinculos genera resultados positivos. Debe
establ ecerse claramente la responsabilidad del mantenimiento y actualizacién de los datos, asi
sereduce laduplicacion y se mgiora e andlisis. Se desarrollan procesos atinados para la toma
de decisiones por parte de | os gobiernos en todos los niveles, se creainformacion valiosa para
las ingtituciones académicas, € sector privado y la comunidad. En general, en este contexto,
existe la expectativa de que € sector publico coordine € desarrollo de la infraestructura de
datos espaciales y de que los gobiernos inicien este proceso “para bien de todos’ (Grant,
1999).

5. UN METODO CONCEPTUAL GENERAL
El entendimiento conceptual puede graficarse como una jerarquia de niveles. La piedra

fundacional es una politica territorial general y nacional. Los sistemas catastral es apropiados
respaldan la implementacion de politicas territoriales porque identifican las parcdas y
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brindan un marco de seguridad a la tenencia de la tierra. Los sistemas catastral es apropiados
también respaldan una infraestructura de ordenamiento territorial méas amplia, en materia de
tenencia de la tierra, valuacion de la tierra, uso de la tierra y desarrollo territorial. Los
sistemas de ordenamiento territorial apropiados son la base de un buen mango de la tierra
para lograr la sustentabilidad econdémica, social y dd medio ambiente. Las politicas
territoriales pueden ser revisadas y adaptadas para satisfacer las cambiantes necesidades de la
sociedad. Este proceso de gjuste deberia apoyarse en una evaluacion constante de los
resultados de las actividades relativas al ordenamiento territorial y mango de la tierra. El
método conceptual se veriaasi:

= Politica territorial general
Determinacion de valores, objetivos y del marco juridico en materia del
manejo de la tierra como objeto juridico, econdmico y fisico.
- Base para la construccién de infraestructuras de ordenamiento territorial
adecuadas.

= Sistemas catastrales
- ldentificacién parcelaria y garantia de los derechos sobre la tierra
- Facilitan la inscripcién de los derechos sobre la tierra, la valuacion de la
tierra, el control del uso de la tierra
- Apuntalan un buen Ordenamiento territorial

= Sistemas de ordenamiento territorial
- Ordenamiento de la tenencia de la tierra, valuaciéon de la tierra, uso de la
tierra y desarrollo territorial
- Facilitan la existencia de mercados de la tierra eficientes y de un uso de la
tierra efectivo
- Apuntalan un buen Manejo de la tierra
= Manejo de latierra
- Gestion de los procesos que permiten buen uso de los recursos de la tierra

- Facilita la sustentabilidad econémica, social y del medio ambiente
- Apuntala e implementa buenas Politicas territoriales

6. LA AGENDA DE LA FIG

El desarrollo internacional en materia de Catastro y Ordenamiento territorial ha sido muy
importante en € que la Comision 7 de la FIG (Catastro y Mango de la tierra) ha jugado un
papd de liderazgo. En los Ultimos 10-15 afios se han tomado una cantidad de iniciativas
centradas en explicar la importancia de buenos sistemas de ordenamiento territorial como
base para lograr “d triple resultado” en cuanto a la sustentabilidad econémica, social y del
medio ambiente. Organizaciones internacionales como las Naciones Unidas, la FAO,
HABITAT y en especial d Banco Mundial, han sido actores clave en este proceso.
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Mostramos a continuacién algunas de las publicaciones clave. Estas publicaciones estan
disponibles en d sitio de Internet de la FI G, www.fig.net

UNITED NATIONS

INTERNATIONAL
FEDERATION

OF SURVEYORS

el | (ADASTRE 20\&

Infrastrictures
VISION CADASTRAL SY
5o & i nh)e Devel ont AVISION FOR A FUTURE CADASS

BATHURST DECLARATION

g Kaufimans + Dassbel Steudier

e ke
i

fis

La FIG ha tomado una cantidad importante de iniciativas en
materia de colaboracion con organismos internacionales como
la Organizacion de las Naciones Unidas. La serie de
publicaciones de la FIG, como & N° 22 (Cooperacién entre la
FIG y las Agencias de las Naciones Unidas 2000-2003) 1999,
el N° 24 (El acceso a latierra para las mujeres — Normas de la
FIG) 2001; & N° 30 (la Declaracion de Nairobi sobre la
informacion espacial para un desarrollo sustentable) 2002; y €
N° 31 (Mangjo de la informacion territorial para € desarrollo

Land Information Management for

Sussinasi Doviopmentf Clies sustentable de las ciudades — Guia de las mejores practicas
NO 31 Citpwicie Land nitmation binageesst . . ., . . .
= para d mango de la informacion territorial en la ciudad),
2002.

6.1 La Seriede publicacionesdela FIG

Las publicaciones de la FIG también incluyen algunas que abordan temas educativos,
profesionales e institucionales importantes en  mundo, como por gemplo, € Desarrollo
profesional continuo, los Principios éicos y Temas comerciales para profesionales, la
Normalizacién, € Reconocimiento mutuo de las calificaciones profesionales. La Serie de
Publicaciones de la FIG esta a su disposicién en la pagina de Internet de la FIG:
http://www.fig.net/pub/figpub/pubindex.htm

6.2 Otrasiniciativas

El ECE-WPLA (Comisién Econdmica para Europa — Grupo de trabajo en materia de
Ordenamiento Territorial) ha producido una cantidad de publicaciones notables. La méas
importante es las “Normas del Ordenamiento Territorial” (Land Administration Guidelines)
(UN-ECE 1996). EI WPLA (antes conocido por  nombre de MOLA — Meetings of Land
Administrators) es ademas un gjemplo de foro profesional para debatir y analizar temas
relativos al ordenamiento territorial que funciona bien . Algunas de las reuniones de WPLA
se realizan en conjunto con la Comisién 7 de la FIG (Catastro y Mangjo de la tierra), como
sucedio recientemente en Atenas en mayo de 2003, donde se abord6 € Manejo de la
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informacion espacial para Mercados de bienes raices sustentables y las Normas de mejores
précticas para un ordenamiento territorial nacional. Las actividades de WPLA pueden
conocerse en http://www.unece.org/env /hs/wpla/wel come.html

7. PARA ENFRENTAR LOS DESAFIOSDEL FUTURO

Un buen mangjo de la tierra seré de utilidad para promover € desarrollo econémico y social
tanto en las areas urbanas como rurales. En los paises en desarrollo 0 en transicion, las
politicas de reforma territorial son componentes clave para € logro de estos objetivos. Los
desafios se relacionan con temas educativos, profesionales e ingtitucionales. A continuacién,
analizamos con mas detenimiento estos desafios.

7.1 Losdesafios educativos

La formacién tradicional de los agrimensores se ha centrado en la geometria y la tecnologia
mas que en € uso de la tierra 'y € ordenamiento territorial. Para que la ensefianza de la
agrimensura adopte |a perspectiva del ordenamiento territorial, es necesario modificar € e
gue ahora la considera una disciplina de la ingenieria. ES necesario centrarse en planteos méas
gerenciales e interdisciplinarios que sirvan como base para desarrollar y operar sistemas
adecuados de ordenamiento territorial.

El futuro perfil educativo de los profesionales a cargo dd ordenamiento territorial deberia
incluir las éreas de las Ciencias Exactas y dd Manejo de la Tierra, respaldado y enmarcado
por un paradigma interdisciplinario de Mango de la Informacion espacial. A continuacion,
graficamos este perfil (Enemark y Prendergast, 2001).

C'en(c'a de NManejodela Ma:ejo

ienci . e

{ las mediciones ] mforma,c'on [ de la tierra J
C espacial

|

Diseno/construccion/gestion del entorno natural
y edificado y de los derechos espaciales/legales pertinentes

The Educational profile of the future
7.2 Losdesafios profesionales

En las dos Ultimas décadas, la revoluciéon de la informacion espacial y € paradigma del
manego de la tierra para respaldar € desarrollo sustentable han influenciado de diversas
maneras las estructuras educativas y profesionales. Se someten a procesos de reingenieria 'y
de reinvencion profesiones como la del agrimensor para acomodarlas a la revolucién de la
informacion espacial, a la vez que se hacen esfuerzos para mantener los servicios
tradicionales.
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L as asociaci ones profesionales nacionales e internacionales de agrimensores deben adaptarse
a estos desafios y desarrollar estructuras que se amolden al perfil interdisciplinario moderno.
Queda incluida la adopcion de principios éticos y de modeos de cédigos de conducta
profesional adecuados para desempefiar este rol moderno (FIG 1998).

El perfil del agrimensor en € tercer milenio serd una combinacion de profesional técnico de
la agrimensura y la cartografia, con formacion empresarial, en administracién de datos
espaciales, en recursos del medio ambiente y de la tierra (tanto en € sector publico como en
e privado) ademas de ser consultores juridicos y financieros en materia de mangjo de la
tierra.

7.3 El desafio de construir capacidad

Cada vez mas, se considera gque la construccién de capacidades es un componente clave de
los proyectos de ordenamiento territorial, por gemplo de los proyectos del Banco Mundial
para los paises en desarrollo o en transicion. Sin embargo, € concepto de construccion de
capacidades a menudo se usa con un significado muy estrecho, por g emplo, centrandose en
el desarrollo del personal mediante programas formales de educacion y capacitacion para
resolver en € corto plazo € déficit de personal calificado del proyecto en curso.

Esta idea convencional ha cambiado Ultimamente para abarcar un punto de vista mas amplio
y holistico en cuanto a aspectos sociales, organizacionales y educativos. La Construccion de
capacidades es, por lo tanto, un concepto mas amplio que € de Desarrollo de Recursos
Humanos ya que también pone d énfasis en todo & sistema, medio ambiente y contexto en
gue las personas, organizaciones y sociedades operan e interacttan.

Donde se establece un proyecto donante para crear infraestructuras de ordenamiento
territorial en paises en desarrollo 0 en transicion, es muy importante que la construccion de
capacidades sea un componente primordial abordado desde un principio, no un agregado en
el camino. En redlidad, proyectos de este tipo deberian contar con proyectos para €
desarrollo de capacidades en si mismos. S bien todavia hay que prestar atencién a la
realizacion del proyecto, deberia ponerse énfasis en desarrollar capacidades que satisfagan las
necesidades a medio y largo plazo. (Enemark y Williamson, 2004).

La relacion de los seres humanos con la tierra varia dentro de y entre los paises y las
regiones. Las respuestas adecuadas en cuanto al desarrollo de capacidades deben reflgar
estas condiciones fundamentales. Por g emplo, s un pais como Indonesia quisiera tener un
sistema de ordenamiento territorial sustentado por un sistema de titulo de la tierray medicidn
catastral smilar al de Dinamarca o Australia, posiblemente requiriese de 40.000
agrimensores y de 30 0 mas cursos universitarios para formar a estos profesionales de la
agrimensura (basado en Steudler y col., 1997). Es evidente que es poco redlista ain a
mediano plazo. En consecuencia, hay necesidad de desarrollar soluciones apropiadas que se
adecuen ala etapa de desarrollo y alas caracteristicas especificas del pais en particular.
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7.4 Losdesafiosinstitucionales

Se considera que € establecimiento de infraestructuras institucionales y organizacionales
adecuadas es un eemento clave para lograr la sustentabilidad en cualquier sociedad. En
teoria, € concepto de los derechos de propiedad es una institucion. Los sistemas catastrales
apropiados juegan un papel de suma importancia en € facilitamiento de las transacciones de
bienes raices, sea en la transferencia de la tierra, € régimen fiscal, e control del uso de la
tierray € desarrollo territorial.

Otro desafio institucional es @ establecimiento de un adecuado balance entre los procesos de
toma de decisiones en dmbitos locales y nacionales. El desafio se relaciona con @ buen
gobierno y con la descentralizacion de los poderes del egados entre los diversos niveles de
gobierno. La descentralizacion en la planificacion del uso de la tierra y en la toma de
decisiones inmediatamente refiere a las instituciones y organizaciones local es adecuadas para
mangar estas tareas. Esas ingtituciones y organizaciones locales deben poder enfrentar
conflictos en maneras bien concretas y directas. En & contexto de la sustentabilidad, €
conflicto entre los beneficios inmediatos y las necesidades por un lado y la preocupacion de
las generaciones futuras por € otro es, por supuesto, crucial.

Un desafio ingtitucional fundamental en esta area se relaciona con entender € valor de
desarrollar procesos ingtitucionales, juridicos y técnicos apropiados para integrar los
programas de ordenamiento territorial y cartografia topogréfica dentro del contexto de una
politica territorial nacional més abarcadora.

8. COMENTARIOSFINALES

El objetivo de este trabajo es propiciar un entendimiento general del concepto, propdsito y
beneficios dd establecimiento de sistemas de ordenamiento territorial sostenibles.
Especialmente en los paises en desarrollo € debate deberia pasar de “s es deseable’ a “cudl
es d sistema de ordenamiento territorial mas apropiado para satisfacer las necesidades de un
pais o jurisdiccion en particular”. Este debate deberia reconocer las tendencias globales en
esta materia y también que € disefio de estos sistemas siempre serd unico debido a las
condiciones geograficas y culturales previas y a las necesidades de cada pais.

Organizaciones como la FIG, las Naciones Unidas, d Banco Mundial y también toda la
comunidad dd ordenamiento territorial y la agrimensura deberian reconocer que la creciente
demanda de infraestructuras de ordenamiento territorial sostenible incluye ciertos desafios
educativos, profesionales, de desarrollo de capacidades e institucionales que deben ser
satisfechos en esteinicio dd tercer milenio.

Esto requiere mayor cooperacion internacional. La FIG est4 preparada para invertir en estos
esfuerzos corporativos.
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