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RESUMEN

La historia de Europa llevé a la creacion de una cantidad de naciones con distintas politicas
en materia territorial y con una diversidad de sistemas de ordenamiento territorial. La
organizacion de la administracion publica reflgja distintas opiniones sobre el papel que juega
el Estado y la divisién de poderes entre el gobierno central y los gobiernos locales. Sin
embargo, a pesar de todas estas diferencias, las naciones europeas tienen algo en comun: han
implementado politicas territoriales y también sistemas de ordenamiento territorial. Era
necesario reformular los flujos de informacién para respaldar el ejercicio de las funciones
publicas; esta reformulacion reveld la necesidad de establecer una infraestructura para la
obtencion de datos 'y el suministro de la informacion. Significa que la administracion publica
busca desempefiar la funcion que le compete en materia de informacion de manera
organizada. Este método esta motorizado por dos elementos. Primero, la necesidad de
informacion de calidad que sirva de respaldo a las decisiones. Segundo, la optimizacion del
retorno de las inversiones realizadas para disponer de informacion publica. Se deben eliminar
ciertos problemas y barreras para capitalizar los beneficios de un mejor sistema de
informacion, algo que en muchos casos no es posible sin atencién y decision politica.
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Buen ordenamiento territorial en Europa

Paul van der MOLEN, The Netherlands

1. INTRODUCCION

El objetivo de este trabajo es abordar la funcion de la informacion en una sociedad, ver cdmo
deberia funcionar esa funcion para respaldar adecuadamente los procesos de toma de
decisiones y también cudl es el papel que juega la informacion territorial. En Europa, que no
debemos confundir con los estados miembro de la Unién Europea Unicamente, en el
transcurso del tiempo se formaron estados independientes que desarrollaron de manera
auténoma sus propios marcos regulatorios, sus propias administraciones publicas y también
sSus propios mecanismos para ejercer el poder. Una breve resefia histérica permitira
comprender el contexto del tema que aborda este trabajo. Luego, el trabajo hace una revision
general de las politicas territoriales existentes, del ordenamiento territorial y del papel que
juega la informacion territorial en la sociedad. Queda clara la necesidad de que se tomen
decisiones politicas de alto nivel para que la funcidn de la informacién sea amplia 'y funcione
correctamente.

2. EUROPA COMO CONTEXTO

Alrededor del afio 2000 antes de Cristo, la principal civilizacion era la Griega. El resto de
Europa estaba habitada por diversos pueblos nébmades, de origen teuton, céltico y eslavo. El
Imperio Romano se origind en Italia y hacia el afio 0 ocupaba casi toda Europa luego de
extenderse de manera razonablemente pacifica (la Pax Romana del Emperador Augusto). En
esos tiempos, el Imperio se dividid en dos partes: el Imperio Romano de Occidente que
existio hasta aproximadamente el afio 1400 y el Imperio Bizantino de Oriente que cay6 bajo
el dominio de los Germanos (Reyes Teutones) en 476. Estos reyes establecieron el reino
franco que Carlomagno extendié a toda Europa occidental. Luego de su muerte, en 768, el
Reino se dividié en tres partes: la occidental, que se convirtié en Francia, la central y el reino
franco oriental que pasaron a ser Italiay Alemania (1250). En la Peninsula Ibérica, los reinos
visigodos dieron origen a Castilla, de donde luego surgié Espafia. Alrededor del afio 1500,
Carlos el Grande heredd Espafia, partes de Francia, Bohemia y Holanda. Los Paises Bagjos
(Holanda) se independizaron en 1648, tras una guerra que durd 80 afios. Derrotado Napoleon,
en 1825, el Congreso de Viena decidi6 los nuevos limites territoriales de Europa. La base del
esquema actual se establecid luego de la Primera Guerra Mundial, se modificé al terminar la
Segunda Guerra y termina de configurarse con los acontecimientos de la Europa central,
oriental y de los Balcanes luego de la caida del comunismo (1989).

Es decir, que, en muchos casos, la formacion de las naciones llevé cientos de afos. Esta
informacion es importante porque explica cdémo los valores y normas de la sociedad pudieron
ser compartidos en el transcurso del tiempo, dando lugar a jurisdicciones que—en cierto
momento—fueron el origen de la codificacion y luego se convirtieron en ley. De esta manera,
la sociedad distingue el concepto de propiedad como tal y atribuye los derechos de propiedad
o0 dominio que, en muchos casos, constituyen sistemas transparentes y homogéneos. El
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pluralismo juridico tan repartido en paises con menos historia no representa un gran
obstaculo para € buen gobierno.

3. UNA VARIEDAD DE SISTEMASINSTITUCIONALES

En las publicaciones en la materia podemos encontrar que a menos tres temas estan
definiendo la forma de la administracion publica: primero, la opinién sobre como gobernar
una sociedad; segundo, la forma de gestionar y organizar la administracion y tercero, la
cultura de la funcion pablica.

El primero, la administracién estd mucho mas orientado hacia el exterior ya que su objetivo
es la formacion y creacion de la sociedad o, para decirlo en términos mas modernos, su
objetivo es guiar, controlar y evaluar la sociedad. La reforma administrativa del Reino Unido
se basd en buena medida en la idea de que la administracion era muy ineficaz, gastaba mucho
dinero, no era capaz de gobernar y, ademds, se encontraba paralizada por todo tipo de
instituciones sociales y grupos de presion. Por lo tanto, la reforma del Estado busco restaurar
la supremacia de la politica, limitar las tareas de los ministerios a su &rea principal y mejorar
el desempefio de las instituciones publicas dirigiéndolas a distancia. En Francia, la Reforma
del Estado estuvo més relacionada con el descontento de los ciudadanos por €l alcance, la
inercia y la inflexibilidad de la administracion publica. Se busco6 mejorar a partir de la
descentralizacion, la desconcentracion; también a través de un mejor desempefio de las
instituciones mediante programas de garantia de calidad y proyectos sobre servicios
especiales. El paso a costado del gobierno de Alemania se produjo principalmente a través
de la desregulacion y la reduccién de la burocracia, junto con una revitalizacion del nivel
social medio y de lainiciativa privada. En los Paises Bajos, tras la experiencia del estado de
bienestar y de la planificacion centralizada de los afios setenta, el retroceso econémico y la
necesidad de reducir los presupuestos del Estado dieron lugar a las reformas administrativas,
ya que parecia imposible controlar los acontecimientos sociales desde un nivel central.
Muchas de las tareas centralizadas fueron descentralizadas (bienestar social, vivienda,
renovacion urbana, politicas econdmicas regionales, medio ambiente) y desreguladas
(educacion, codigos de edificacion, relaciones intergubernamentales). Otras tareas fueron
encargadas a entidades mas peguerfias, para poder monitorizar alos operadores desde un lugar
més proximo. En gran medida, en muchos paises de la Europa central y oriental, fueron los
importantes cambios politicos de los ultimos 10 afios los que dieron lugar a las reformas
adminigtrativas; esto significa que el gobierno presté primero mucha atencién al
restablecimiento de la democracia y del estado de derecho. Mi conclusién, sin embargo, es
gue la reforma de la administracion publica permite visualizar muchos movimientos y
desarrollos comunes, hasta podriamos hablar de tendencias.

En cuanto a segundo punto, la gestion y organizacion del sector publico, podemos decir que
es un tema més interno porque aborda e problema del mejor funcionamiento de una
administracion en cuanto a su eficiencia, eficacia, legitimidad y legalidad. Una vez més, tres
temas son importantes. la capacidad para desarrollar politicas en un nivel estratégico, la
integracion de la formulacién e implementacién de politicas y la calidad de la
implementacion y de los servicios prestados a publico. Con la intencién de mejorar la
capacidad para desarrollar estrategias adecuadas, en muchos paises la decision fue reformar
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los ministerios, achicarlos y concentrar sus tareas en la politica concreta de sus éreas. Se
retomaron los conceptos basicos. Las medidas para lograr “volver a lo bésico” son la
privatizacion y la independencia de grandes unidades operativas. El segundo aspecto, la
integracion del disefio e implementacion de politicas es importante porque es necesario poner
en practica y hacer valer las leyes y las normas. Sin embargo, existen muchos ejemplos que
advierten de posibilidades insuficientes para implementar las normas gubernamentales con
eficienciay eficacia, hecho que produce insatisfaccion en los ciudadanos y en los empresarios
privados. Vemos que dar mas independencia y autonomia a las unidades operativas crea, a
mismo tiempo, la necesidad de que quienes deciden las politicas sean concientes de los
efectos concretos de sus politicas ya que enfrentaran grandes problemas para establecer un
acuerdo de servicio con la ingtituciéon independiente a cargo de la implementacion. En los
Paises Bajos vemos mucha mas atencion puesta sobre los aspectos operativos de, por
giemplo, la salud, las becas para educacion publica, servicios de informacion agricola,
vivienda, transporte, aln para la funcion de registro de latierray catastro.

El tercer aspecto es la cultura organizativa de la administracién publica. El reclamo de los
ciudadanos y empresarios privados de contar con mejor servicio, precios bajos, buena calidad
de productos y servicios, relacion entre el valor ofrecido y el dinero pagado, define las
exigencias que deben satisfacer las instituciones. La orientacion tradicional de las
organizaciones gubernamentales hacia los asuntos internos, hacia los aspectos internos de los
productos y servicios, cambia cada vez mas buscando tener una orientacion externa. Se
necesita un criterio mas orientado hacia el mercado y el cliente.

El impacto de estos acontecimientos también puede observarse en las organizaciones
dedicadas al ordenamiento territorial, por ejemplo en los Paises Bgjos (Direccidn de Catastro,
Registro de latierray Cartografia), en Suecia (Landméteriet), Inglaterray Gales (Registro de
la Tierra de Su Majestad, Her Majesty’s Land Registry), Escocia (Registros de Escocia,
Registers of Scotland), Lituania (Centro Estatal de Registros) y en la Republica Checa
(Oficina Checa de Agrimensura, Cartografia y Catastro). Estas organizaciones son
organismos publicos muy independientes que, sin embargo, funcionan bajo la responsabilidad
politica de un ministro (Naciones Unidas, 2000). En todos los casos el fundamento es el
siguiente: si se espera gque estas organizaciones den respuesta a las exigencias de satisfaccion
al cliente y recupero de costos que pretenden sus gobiernos, deben contar con cierto grado de
libertad de gestion que no es factible dentro de las estructuras de gobierno tradicionales.

Estas organizaciones tienen mucho en comun aunque operan en distintos paises. Todas
prestan mucha atencion a la formulacidn de objetivos estratégicos entusiastas, uso estratégico
de la informética (IT), infraestructuras y sistemas informaticos (IT) adecuados, gestion del
flujo de trabajo y re-capacitacion del personal, todo enmarcado por encuestas regulares a los
clientes, garantia de calidad y supervision de la relacién costo-beneficio. En todos los casos
las nuevas metas tuvieron un impacto importante sobre la estructura organizacional y los
criterios de gestion (van del Molen, 2003a).

Otro tema es la relacion entre e registro de la propiedad y el catastro. Los acontecimientos
histéricos fueron el origen de los sistemas institucionales actuales. por gjemplo, en Francia,
los paises escandinavos, Polonia, Rusia, Eslovenia, Croacia, Estoniay Bulgaria, €l registro de
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la propiedad de la tierra es responsabilidad de los tribunales. Este registro esta supervisado
por €l Ministerio de Justicia mientras que el catastro esté bajo la 6rbita de otro ministerio o de
las municipalidades. En paises como Alemania, Austria, Latvia, Suiza, €l registro de la
propiedad se hace en Oficinas de Registro de la Tierra (Grundbuch) mientras que el catastro
se encuentra en alguna otra &ea de la administracion publica.

En Espafia y Portugal el registro de la propiedad se hace a través de registros privados (por
egjemplo, los “Registradores de Espaia’) que son supervisados por e Ministerio de Justicia
mientras que el catastro es un catastro fiscal que se encuentra bajo la responsabilidad del
Ministerio de Finanzas. En paises como Albania, Armenia, la Republica Checa, Grecia,
Hungria, los Paises Bajos, Italia, Lituania, Luxemburgo, ESlovaquia, Inglaterra y Gales,
Escocia, la funcion de registro de la propiedad y de catastro son responsabilidad de un
organismo unico (UN, 2000) (UN, 2001). La ventaja es que €l proceso de registro de la
propiedad y de actualizacion de los registros catastrales y mapas puede realizarse de una vez,
sin los problemas propios del intercambio y la transferencia continua de datos importantes.
Ademas, el Banco Mundial reconoce beneficios en la eficiencia (Deiniger, 2003) si bien los
paises donde no existe “unificacion” en general cuentan con buenos sistemas para la
transferencia de datos.

Un tema afin es el régimen financiero. El registro de la propiedad es un verdadero monopolio
publico, ya que solamente el gobierno tiene derecho a establecer la seguridad juridica
mediante un registro correcto de la informacion. En la medida que las partes integrantes del
mercado de la tierra estan interesadas en adquirir seguridad en la transferencia de los
derechos de propiedad sobre la tierra, también estan dispuestas a pagar un buen precio por el
registro de la propiedad. En muchos paises europeos la relacion costo-beneficio del registro
de la propiedad de la tierra es, por lo tanto, considerablemente positiva. Sin embargo, los
catastros, a su vez, enfrentan costos altos porgue las mediciones y la cartografia son caras,
para no mencionar los costos de migracion de mapas analdgicos a bases de datos digitales. En
resumen: las oficinas que otorgan los titulos de propiedad son dependencias que hacen dinero
mientras que los catastros son grandes gastadores. Si no hay arreglos financieros para cubrir
los gastos del catastro con el superavit de las oficinas que otorgan los titulos de propiedad, el
beneficio del sistema en su conjunto es dificil de materializar (van der Molen, 2001) (van der
Molen, 1998).

4. POLITICASDE LA TIERRA PARA ORDENAR EL TERRITORIO

Una “politica territorial” puede definirse como el conjunto de complejas recetas socio-
econdmicas y regulatorias que dictan como se distribuyen latierray los beneficios de latierra
(UN/ECE, 1996).

El acceso a la informacion sobre la propiedad, valor y uso de latierra es una funcién que se
hace evidente si tenemos en cuenta la implementacion de una politica territorial. En los paises
europeos, los estados enfrentan la injerencia en los derechos privados de propiedad que
representa el gjercicio del poder publico representa en temas relativos al territorio. En
realidad, el estado toma injerencia en el derecho a “disponer de”’, caracteristica sustancial y
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fundamental del derecho de la propiedad. La justificacion de esa injerencia esta dada por la
ley publicay por €l proceso democratico de toma de decisiones que hace cumplir la ley.

En la medida que las sociedades se hacen mas complejas, por un lado, y, por otro, que las
personas esperan que el Estado gobierne, crece en forma sostenida laimportanciay el alcance
de la ley publica. Esto podria observarse en todos los paises europeos. La consecuencia es
gue cada vez hay més opciones para que el Estado imponga restricciones sobre los derechos
de propiedad de la tierra. Sin embargo, la existencia de gravamenes publicos sobre la tierra
limita el uso que se le puede dar a latierra, lo que podria afectar la comercializacion de la
propiedad. Segin sabemos gracias a North (1990), e acceso a informacidén pertinente
controla los costos de transaccion que dan forma a la interaccion humana. Una solucion para
este problema es la existencia del registro de los derechos publicos sobre latierray el acceso
a este aspecto publico de la situacion legal del territorio.

5. LA INFORMACION TERRITORIAL DENTRO DE UNA INFRAESTRUCTURA

La obtencion, el almacenamiento y la difusion de informacién representan un costo sustancial
para la sociedad. No se sabe mucho respecto a las cifras reales (van der Molen, 2003b). Sin
embargo, se estima que en los Estados Unidos una primera aproximacion rondaria los 5.000 a
6.000 millones de délares anuales, cifra que describiria estrictamente los costos especificos
de la creacion y mantenimiento de una infraestructura de datos espaciales. Tomando una
perspectiva mas amplia que incluya los negocios dependientes de la infraestructura, €l gasto
total parece no ser inferior a los 15.000 millones de dblares anuales. EI Comité
Estadounidense de Ciencias Cartogréficas (US Mapping Sciences Committee) de la Academia
Nacional de Ciencias informd, en 1994, que el gasto federal por afio solo en datos espaciales
se encontraba en el orden de los 4.400 millones de délares (Groot, 2000).

Respecto ala naturaleza de las tareas de las oficinas gubernamentales, muchas de estas tareas
incluyen un elemento sustancial referido a la captura, procesamiento y difusion de
informacion que forma parte del proceso de toma de decisiones de estos organismos. sobre
personas, entidades juridicas, propiedad, arrendamiento de vivienda, uso de la tierra,
vivienda, construcciones, etc. Los organismos gubernamentales, en la medida que necesitan
de esta informacién para gjecutar correctamente sus tareas, buscan obtener estos datos para
sus propios propdsitos. En realidad, se duplican los esfuerzos. Los departamentos o
secretarias municipales recaban datos sobre las personas, por ejemplo, para politicas de
promocion social, empleo, planificacion del uso de la tierra, control del uso de la tierra,
vivienda social, impuestos locales y control del mercado inmobiliario. Las oficinas y
ministerios distritales y provinciales también recogen la misma informacién, por gemplo,
para la planificacion espacial integral, politicas del medio ambiente, manejo del agua. Los
organismos del gobierno central hacen lo mismo, por gemplo, para impuestos nacionales,
congtruccion de infraestructura de transporte, datos censales, consolidacion territorial,
reforma del territorio. En realidad, estamos ante una permanente duplicacion de esfuerzos que
genera, por un lado, altos costos para €l Estado y, por el otro, una carga financiera y
administrativa para los ciudadanos. En términos macroecondmicos, el resultado es un
presupuesto estatal innecesariamente elevado, que se cubre a expensas del crecimiento
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econdmico y del producto bruto interno. En términos microecondmicos, €l resultado es un
costo para los propietarios y menor retorno de lainversion para el sector comercial.

Desde el punto de vista de la inversibn extranjera, la elevada carga financiera y
administrativa aleja a los inversores. Prefieren invertir en otra parte.

Compartir los datos es una solucion que permite luchar contra los efectos negativos de
recopilar, almacenar y difundir datos en forma multiple.

Esto significa que los organismos de todos los niveles del gobierno usen datos recopilados
por uno de ellos y que no gasten dinero en recopilar por si mismos los mismos datos. En
realidad, en mi opinion, este es el principal desafio que enfrenta laidea de las infraestructuras
de datos. Respecto a componente espacial de los datos, este es un concepto que se especifica
como una “infraestructura de datos geoespaciales’, que se define para abarcar bases de datos
espaciales en red e instalaciones para el manejo de los datos, € complejo de recursos
institucionales, organizacionales, tecnoldgicos, humanos y econdmicos que interactlian entre
si y respaldan el disefio, implementacion y mantenimiento de mecanismos que facilitan
compartir, acceder y usar responsablemente |los datos geoespaciales a un costo accesible para
una aplicacion o empresa especifica (Groot, 2000).

En los dltimos diez afios, los paises europeos se han embarcado en el desarrollo de estas
infraestructuras (Inspire, 2004) (www.eurogi.org). Los temas relacionados con el intercambio
de datos ocupan un lugar preponderante. Se puede encontrar un buen ejemplo en Alemania
(Brtiggeman, 2003) y (Briiggemann, 2004).

Dentro de la Union Europea, los tres Comisionados de Medio Ambiente, Estadisticas e
Investigacion firmaron un memorando sobre la creacion de una Infraestructura de
Informacién Espacial en Europa (INSPIRE). La iniciativa INSPIRE busca reunir informacion
geogréfica disponible, relevante, arménica y de calidad para respaldar la formulacion,
implementacion, seguimiento y evaluacion de las politicas comunitarias con dimension o
impacto territorial. El grupo de expertos de INSPIRE utiliza un método por etapas. mediante
la normalizacion y la unificacion llegar alaintegracion (INSPIRE, 2004)

La pregunta es. ¢quién debe liderar el proceso cuando un pais desea embarcarse en una
gestion coordinada de la informacion del estado? Hay muchos ejemplos de proveedores de
datos al estado que se unen y forma algun tipo de concejo nacional. En Europa, estos
concejos nacionales estén asociados en el EUROGI, la organizacién gque cobija a todos los
organismos nacionales de informacion geografica (IG) y que actla como organismo de
contacto con la Unién Europea. Sin embargo, alguien debe tomar la iniciativa para crear ese
concejo nacional. Los grandes proveedores de datos, como los institutos nacionales de
cartografia, de estudios geoldgicos y los catastros que tienen cobertura nacional, son
obviamente las organizaciones que deberian liderar el proceso. Asi sucede, por gemplo, en
los Paises Bajos, Alemania, el Reino Unido y Suecia.

Al trabajar en infraestructuras, la préctica nos demuestra que el impacto del concepto de
infraestructuras de informacion se desarrolla a lo largo de dos lineas. Por un lado, la
necesidad de la denominada interoperabilidad, es decir, la habilidad para combinar e integrar
conjuntos de datos de diferentes origenes y, por otro, la necesidad de los gobiernos de
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reorganizar los conjuntos de datos del estado que, como todos saben, son de una importancia
fundamental. La primera necesidad, la interoperabilidad, normalmente se divide en tres: la
interoperabilidad de los datos, del software y de la informacion (Pichler, 2004). La
interoperabilidad de los datos es en gran medida aportada por los formatos de datos
intermedios genéricos y de uso corriente (tales como DXF, TIFF, GML). La interoperabilidad
del software la brindan los servidores, que pueden establecer la comunicacién. Actualmente,
el consorcio openGISO esta trabajando fuerte para establecer estandares para el sector. La
operabilidad de la informacion significa que el sistema sabe que aquello que un sistema llama
“calle” es el mismo objeto que en otro sistema se llama “autopista’. Sin convenios nacionales
sobre como tratar este tema, puede ser dificil intercambiar e integrar datos. Desde el punto de
vista politico significa que si los proveedores de datos en un pais no logran resolver el
problema ellos mismos (“auto-regulacion”) se veran forzados a hacerlo mediante decisiones
politicas. Es factible observar que una tarea importante de todos los concejos nacionales de
informacion geografica en Europa se refiere al desarrollo de estos estandares.

La segunda necesidad se ocupa de conjuntos de datos gubernamentales que son de vital
importancia para muchos usuarios. Si estos conjuntos de datos fundamentales no estan
disponibles, parece dificil cosechar los beneficios financieros e intangibles de compartir
datos. (Groot, 2000) habla en este aspecto de “datos marco”, tales como

red de control geodésico (“triangulacion nacional”)
- modelos de terreno digital (“altura’)
- mapas topogréaficos
- nombres geogréficos
- limites administrativos
- hidrografia
- datos catastrales

uso de latierray cobertura.
La idea es que, a partir de estos conjuntos de datos marco, los usuarios pueden agregar sus
datos especificos sobre, por gemplo, silvicultura, manejo de la tierra !, conservacion del
medio ambiente y desarrollo industrial.

Para dar respuesta a la demanda de conjuntos de datos marco, los gobiernos europeos han
desarrollado los llamados registros auténticos o registros base. Los gobiernos garantizan la
disponibilidad, acceso, continuidad, actualizacion, calidad y precio de los registros base, por
giemplo, los datos censales, catastrales, de entidades juridicas, datos vehiculares, de
domicilios, bases de datos topogréficos. En los Paises Bajos, los ministerios de Asuntos
Interiores, de Economia, Agricultura & Naturaleza, Vivienda & Planificacion Espacial,
Transporte & Aguas, Asuntos Sociales, junto con la Asociacion de Municipalidades se
embarcaron en un programa comun para desarrollar los denominados registros base
auténticos. En Finlandia se estén desarrollando los “registros base” de personas, empresas,
corporaciones, edificios y bienes raices, gracias a la Decision Politica del Concejo de Estado
del 5 de febrero de 1998 (Kokkonen, 2004). En Lituania se estdn produciendo
acontecimientos similares pero con mayor alcance ya que estos registros se encuentran bajo

! Nota del Trad.: en inglés “land management”, también traducido por “gestién del territorio” y por
“gerencia de la tierra”.
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la autoridad de un solo organismo de gobierno, la Empresa Estatal de Registros
(Sabaliauskas, 2004). Sucedi6 o mismo en Escocia, con los “Registros de Escocia’ (Blaikie,
2003). En 1999, Alemania inicié un proyecto piloto importante llamado GEOBASIS NRW
bajo el gje del Ministerio del Interior (Briiggemann, 2004). En el Reino Unido, en Bristol,
varios proveedores de datos gubernamentales trabajan en conjunto en el intercambio de datos
y provision de servicios en el proyecto piloto Sistema de Informacion Territorial Nacional
(National Land Information System, NLIS). El Registro Territorial de Su Majestad (Her
Majesty’s Land Registry, HMLR) y el Servicio de Topografia (Ordenance Survey) juegan un
papel preponderante en este proyecto (Smith, 1998). También se pueden observar
acontecimientos como éstos en otras partes del mundo (Groot, 1999) (FIG Innsbruck, 2004).

6. LA FUNCION DEL ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN LA SOCIEDAD.

La definicidn del “ordenamiento territorial” como el “proceso de definir, registrar y difundir
informacion relativa a la propiedad, valor y uso de la tierra a implementar politicas de
gestion territorial” ha demostrado ser un principio guia en documentos sobre politicas,
programas de investigacion, educacion y capacitacion (UN/ECE, 1996). Si bien se usan otras
definiciones (por ejemplo, Dale & McLaughlin, 1999) y también se pone en duda la
definicion (por ejemplo, Fourie, Groot & van der Molen, 2002), la definicién se mantiene
firme, especialmente cuando se da una interpretacién amplia a los conceptos de “propiedad”,
“valor’ y “uso”.

El concepto de “propiedad” deberia, en mi opinidn, entenderse como una relacion entre
personas relativa al territorio dentro de una jurisdiccion, respecto a modo en que se sostienen
los derechos sobre la tierra y por lo tanto, basarse en el derecho escrito, la ley
consuetudinaria (common law) y las tradiciones.

El “valor” deberia entenderse como los valores que pueden atribuirse a la tierra, segun el
objetivo del valor, €l uso de latierra, y el método de valoracion.

El “uso de la tierra” deberia entenderse tanto como el uso que puede darse a latierra, segn
el proposito y la naturaleza de la tierra, clasificacion, metodologia y cobertura de latierra de
acuerdo a sistemas de clasificacion definidos (por gemplo, Sistema de Clasificacion de la
Tierrade la FAO, 2000).

El concepto de “tierra” deberia entenderse como la superficie del planeta, los materiales bajo
la superficie, el aire por encima de la superficie y todo lo unido a la superficie, es decir,
deberia percibirse como un concepto que abarca mas que solo la“tierra’ en si.

La definicidn revela que el ordenamiento territorial es un proceso que requiere la aplicacion
de modelos de procesos y temas afines (por ejemplo, gestion del flujo de tareas, redisefio de
proceso y soporte de sistema) dentro del &mbito del ordenamiento territorial.

Finalmente, la definicion deja bien en claro que el ordenamiento territorial no es un fin en si
mismo sino que facilita la implementacion de politicas de manejo de latierra. Por lo tanto, la
forma en que deberia funcionar el ordenamiento territorial depende de las exigencias
definidas por los diversos instrumentos que estan a disposicion de los gobiernos para permitir
una implementacion adecuada de su politica territorial.
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A diferencia de muchos otros sistemas de informacion geogréfica que dan informacién sobre
objetos geograficos y sus atributos, los sistemas de ordenamiento territorial reflejan en
principio la relacion social que existe entre las personas y la tierra, porque son reconocidas
por una comunidad o un estado. Por lo tanto, un sistema de estas caracteristicas de ninguna
manera puede considerarse un SIG y nada mas. Los datos registrados en un sistema de
ordenamiento territorial tienen un significado social y juridico. Ademés, se basan en
conceptos sociales aceptados. Esto concierne a los propietarios, los derechos y los objetos del
territorio. No es importante si estos conceptos estén incluidos en la ley o en las costumbres no
escritas. En ambos casos, la forma en que la persona entiende |os derechos sobre la tierra, los
poseedores de la tierra y la tierra en si definen el contenido y el significado del sistema de
ordenamiento territorial. Estas normas congtituyen los principios basicos del sistema y
justifican su existencia, dan forma al contexto institucional del ordenamiento territorial. Sin
normas, no es posible el ordenamiento territorial ya que careceria de significado juridico y
societario. En consecuencia, sera una actividad sin sentido, sin mérito para que valga la pena
hacer el esfuerzo.

Los aspectos institucionales son, por lo tanto, de una importancia fundamental. EI marco
juridico de los temas de la tierra y los mandatos y tareas encargadas a la administracion
publica para permitir el desempefio de la funcién del ordenamiento territorial, determinan
como debe funcionar el sistema. También influyen otras medidas, si bien podrian ser méas
especificas y sencillas como, por gemplo, una exigencia incluida entre las condiciones
financieras que el gobierno quiere imponer sobre las tareas del ordenamiento territorial: por
ejemplo, que el trabajo debe realizarse dentro de un esgquema de recuperacion de los costos.
Las normas para invertir en el sissema, la forma en que deberia operar, la manera que el
gobierno pretende usar para mantener el control, son todos problemas operativos.

El ordenamiento territorial cumple varias funciones en una sociedad. Documentos como la
Agenda 21, Habitat, etc. vinculan el tema de la tierra con la reduccion de la pobreza, la
vivienda sostenible, la agricultura sostenible y el fortalecimiento del papel que desempefian
grupos vulnerables de la sociedad como por gemplo, las mujeres, los agricultores, los
pueblos indigenas. Un sistema de ordenamiento territorial—como dijimos antes—no es un
propdsito en si mismo. Es parte de una politica de la tierra mucho més amplia.

Lapoliticade latierrarefleja la manera en que los gobiernos quieren tratar el tema de latierra
en un desarrollo sustentable, o como dicen los Lineamientos. “la politica de la tierra son todas
las complejas reglamentaciones socio-econdmicas y juridicas que dictaminan como deben
distribuirse la tierra'y los beneficios de latierra’. Esto por supuesto depende de la cultura, la
historia y la actitud de un pueblo. Vale la pena destacar e respaldo que los sistemas de
ordenamiento territorial —tal como se encuentran organizados—dan a la implementacion de
los instrumentos (méas importantes) de la politica de latierra, minimamente (GTZ, 1998):

- mejoraen laseguridad juridica de latenencia de latierra

- regulacion de los mercados de latierra

- implementacion de la planificacion, desarrollo y mantenimiento del uso de la tierra
urbanay rural
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- suministrar una base parala politica fiscal sobrelatierra

Respecto ala mejoraen la seguridad juridica sobre la tenencia de la tierra, el marco juridico
de los sistemas de ordenamiento territorial (asociado al registro o inscripcion de los derechos
sobre la tierra o a capital que representa la tierra) estan definiendo la naturaleza de la
seguridad que se proporciona. Dentro del contexto de la definicion de estos derechos “in
rem” (como un requisito institucional previo), los sistemas escriturales proporcionan una
seguridad juridica diferente (“in casu”: menos) comparada con los sistemas de titulos. La
combinacion de un sistema notarial solido (por giemplo, el Notario Latino) y el registro de
escrituras podria, sin embargo, proporcionar tanta seguridad juridica como la combinacién de
documentos no fehacientes (clandestinos) con el registro de un titulo (papel importante que
desempefia el registrador).

Respecto a las normas para el mercado de la tierra, los sistemas de ordenamiento territorial
proporcionan procedimientos para las traslaciones de dominio de naturaleza diferente. Por un
lado, existen los procedimientos sencillos: se presenta un documento de transferencia de
dominio que se registra una vez que se cumplimenta un minimo de formalidades (por
egjemplo, registro de escritura simple). Por otro lado, existen procedimientos més complejos
gue tienen en cuenta la realizacion de investigaciones previas a la aprobacion del impacto
juridico de la transferencia del dominio (por ejemplo, la emision de un certificado de titulo).
Algunos paises exigen la aprobacion por parte de un agrimensor principal, un planificador
principal u otra autoridad. La ventaja es que, por gemplo, se otorga € permiso de
construccion junto con € titulo, mientras que en € primer caso, los tramites para obtener los
permisos de planificacion / construccion se inician recién después de la transferencia del
dominio. El proceso / tiempo necesario para realizar la transferencia de dominio (por
ejemplo, desde el acuerdo obligatorio hasta la inscripcién o registro oficial, que a menudo se
utiliza como dato de referencia (benchmark) puede, por lo tanto, resultar en un “valor”
diferente para el solicitante.

En cuanto a la planificacion, desarrollo y control del uso de la tierra urbana y rural, los
sistemas de ordenamiento territorial respaldan, fundamentalmente, la fase de desarrollo y
control de un uso determinado de latierra. Esta actividad debe ser vista como una injerencia
del Estado en los derechos privados para disponer de un bien. Si no se sabe quién es duefio de
gué y donde (también en las areas indigenas (customary areas) a gobierno le resultara casi
imposible llevar adelante el manejo de la tierra. Desde el punto de vista del propietario de la
tierra, la injerencia del Estado limita especificamente su derecho privado de disponer de la
parcela en cuestion, objeto juridico de sus derechos privados. Esta injerencia asume su forma
més extrema en la gjecucion de los derechos de prioridad y de expropiacion. Respecto a la
proteccion de los terceros de buena fe, los derechos de prioridad y las decisiones sobre
expropiacion deberian, por lo tanto, quedar registradas en el sistema de ordenamiento
territorial.

Con relacion al respaldo a la politica fiscal, € hecho es que el impuesto sobre latierra es un
egjemplo excelente de un impuesto local. Si no se sabe quiénes son las personas que deben
pagar impuestos, los objetos imponibles y los valores de la tierra (todos datos que debe
proporcionar €l sissema de ordenamiento territorial), nunca se podran generar ingresos

Paul van der Molen 11/15
Buen ordenamiento territorial en Europa

Foro Especia Interregional de las Naciones Unidas, FIGy PC IDEA
Desarrollo de Paliticas de Informacion Territorial en las Américas
Aguascalientes, México 26-27 de octubre de 2004



importantes. En muchos paises, la politica fiscal sobre la tierra se apoya en sistemas de
ordenamiento territorial.

La administracién de los recursos del medio ambiente tiene cada vez més importancia. Las
medidas que un Estado puede tomar, en muchos casos se materializan mediante laimposicion
de restricciones sobre el uso de la tierra. Un buen ejemplo es el saneamiento del suelo. Los
Estados pueden obligar a los propietarios de la tierra a limpiar el suelo. También pueden
otorgarle a estas medidas la categoria de un derecho real, es decir, que estas drdenes tienen
fuerza legal frente a terceros (por ejemplo, nuevos propietarios). Por lo tanto, estas
restricciones publicas relinen los requisitos para ser registradas.

Un estudio realizado sobre los Sistemas Europeos de I mpuesto sobre la tierra en 23 paises
(Brown & Hepworth, 2000) se centré en la politica fiscal de latierray revelé que todos esos
sistemas tienen establecido algun tipo de impuesto sobre latierra. En la mayoria de los casos
los paises tienen un sistema catastral donde registran la informacion asociada a la propiedad.
Como dijimos antes, la naturadeza y la implementacion de dichos sistemas varia
considerablemente: desde una serie de registros diferentes a menudo administrados en
diversos niveles de gobierno hasta un registro tnico administrado a nivel nacional. Aln en
paises como Macedonia y Moldavia que adoptaron un sistema de auto evaluacion, los
sistemas centrales de informacién se usan para garantizar que los datos que aporta €l
contribuyente son correctos.

7. PROBLEMASY BARRERASDE LA SITUACION EN EUROPA

Los obstaculos y las barreras que enfrenta el desarrollo de un buen ordenamiento territorial
dentro de una infraestructura de datos podrian presentar diversos aspectos, como mostramos
anteriormente.

En cuanto a los marcos juridicos de los paises europeos, es necesario introducir
modificaciones bastante importantes para permitir la inclusion de documentos legales en
formato digital y el uso de firmas electronicas. Normalmente, las leyes sobre la tierra se
centran en procesos operativos analdgicos que dejan afuera otros formatos, por giemplo, los
digitales. En Finlandia, en el afio 2000 se aprobo la nueva Ley de Servicios Electrénicos en la
Administracion (Kokkonen, 2004). En Polonia, existe un nuevo conjunto de leyes que
congtituye un cuerpo juridico solido para el gobierno y el comercio electrénico (Sambura,
2004). En Inglaterra'y Gales, el Parlamento aprobd una nueva Ley de Registro de la Tierra
(Land Registration Act) en el afio 2003, que incluye facultades especificas para facilitar la
introduccion de un sistema de transmision trasativa de dominio electrénico (Beardsall,
2004). En los Paises Bajos, esta pendiente de aprobacion la adopcién de una Ley de Catastro
(Louwman, 2004).

El derecho de propiedad intelectual (copyright) y la fijaciébn del precio de los datos
electronicos es otro tema que merece consideracion desde el punto de vista legal. Si bien
estos aspectos suelen estar bastante claros dentro de un formato analégico, los datos digitales
gue circulan por Internet parecen no contar con ninguna proteccion y estar a disposicion de
todos gratuitamente. Hasta la fecha, son pocos los paises que han resuelto efectivamente estos
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problemas. Las mismas consideraciones son de aplicacion a las normas que estipulan la
interoperabilidad.

En cuanto al marco institucional, los paises escandinavos estén revisando el papel que
desempefian los tribunales en el proceso de registro de la tierra. Por gjemplo, Noruega y
Finlandia reconocen la dificultad inherente al desarrollo de una administracion de la tierra
eficiente dentro del entorno de una infraestructura si los tribunales locales deben participar
del proceso. La tendencia—en todo caso—es concentrar las tareas relativas al registro de la
tierraen 5, tal vez 6, tribunales importantes o, también se piensa, en transferir toda la tarea,
en su conjunto, al Catastro (en Noruega, i.c. Satens Kartverk Norway, resp.,y en Finlandia,
National Land Survey Finland).

En cuanto a los temas operativos, las organizaciones de ordenamiento territorial europeas
tienen, en muchos casos, sistemas informéaticos implementados hace 10 o 20 afios—se los
puede calificar como de buen funcionamiento pero antiguos—, el mantenimiento es cada vez
més y mas complejo y los costos se incrementan mas y més. Esta situacion implica una gran
carga sobre la capacidad de los sistemas informéticos y el presupuesto. Estas organizaciones
ahora se enfrentan al rdpido desarrollo de la tecnologia, a empuje de la tecnologia: I nternet,
bases de datos geogréficos, normas sobre modelos, sistemas abiertos, SIG y también a la
creciente demanda de nuevos servicios, la traccion del mercado: mayores requerimientos por
parte de los usuarios, gobierno electronico, desarrollo sostenible, transmision traslativa de
dominio electrénica, integracion de datos y sistemas publicos. La estrategia para renovar
estos sistemas informéticos mientras “el negocio sigue abierto” difiere de un pais a otro pero,
sin embargo, comparte dos grandes lineas de trabajo: un méodo “big bang”, es decir, se
reemplazatodo e sistema en una fecha determinada o, un método més evolutivo, que permite
la reingenieria del sistema por etapas (Comision 7 de la FIG, 2003). Independientemente, el
impacto que estos desarrollos tienen sobre las estructuras de las organizaciones y las
capacidades del personal no es un hecho que siempre se comprenda en toda su dimensiéon
(van der Molen, 2004).

En cuanto a nivel de la informacion, los principales motivos de la falta de disponibilidad de
datos surgen del hecho que los datos son muy caros, no son utilizables, falta de transparencia
en el mercado, demasiadas expectativas puestas en el hardware y el software, demasiadas
limitaciones sobre los derechos de los usuarios, demasiadas expectativas puestas sobre el
personal y procesos de solicitud, entrega y pago demasiado complicados. Asi llegamos a
estimacion de que en NordRhein Westfalia (Alemania) existe un mercado de la informacion
valuado en 8.020 millones de Euros pero sdlo se explota realmente, el 15% del mismo.
(Briiggemann, 2004).

8. TEMASA TENER EN CUENTA
En realidad, existen al menos tres temas que merecen ser atendidos desde el area politica.
Primero, la decision politica de embarcarse en un manejo coordinado de la informacién

dentro del Estado, pararecoger los beneficios econdmicos del intercambio y la integracion de
los datos. Un sistema de registros basicos bien coordinados es beneficioso para el Estado,
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pero podria también llevar a actividades de valor agregado por parte de la industria
informética que hace su contribucion al crecimiento econémico.

En segundo tema tiene que ver con el desarrollo de leyes que faciliten el uso de firmas
electronicas y que reconozcan la autenticidad juridica de los documentos electronicos.

En tercer lugar, la implementacion de todas estas ideas depende de lo activos que sean los
lideres de las organizaciones involucradas para aspirar y lograr un cambio en la gestion que
permita poner en préctica las modificaciones necesarias. Los ministros con responsabilidad
politica deberian incorporar a sus agendas y dar prioridad a estas modificaciones tan
necesarias.
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