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TERMINOLOGIA TECNICA

adjudicacion

baldias

catastro

dotacion

ejido

digitalizacién

dorninio pleno

fotogrametria

la determinacidon de derechos.

tierra rural sin otro dueno y no es ejidal. Esta tierra se
puede enajenar y ser asignada a los municipios, a tal
momento, se convierte en tierra ejidal.

un registro de predios. A veces, es solamente usado para
el imponer de impuestos. El los dltimos anos, el vocal se
extiende a incluir el mapeo de tierras para fines multiples.
Los términos "catastro de fines multiples” y un “sistema
de informacién de fines multiples™ son sindnimos.

catastro fiscal un registro de los valores de las
propiedades.

catastro juridico  un registro de propiedades que
identifica el duefo. En Venezuela, la
entidad es el Registro Publico.

una parcela recibida por un beneficiario de un programa de
reforma agraria.

tierra de los municipios en la época de la colonizacién, y
tierras adicionales adquiridas por las municipalidades.
Normalmente, no se vende ni se grave.

un proceso de convertir planos gréficos en forma digital.

Equivalente al término "“fee simple”™ en inglés. Quiere decir
propiedad absoluta sin restriccior<s.

la ciencia y arte de establecer medidas usardo fotos.

geodesia un ramo de la matematica relacionado con ia
determinacién del tamano y topografia del clobo vy las
posiciones precisas de puntos en el suelo.

inscripcion de escrituras Vea definicién de titulo.



lindero

monumentacion

ortofotografia

prescripcién adquis

propiedad inmueble

registro

registracion de titul

reversion

un objeto fisico que marca un limite de un predio, 0 una
linea o plano imaginario uq divide dos parcelas juridicas.

la accién de referenciar los mapas a sus ukicaciones
geogréficas exactas. En muchos palses, se realiza en
apuntadores de bronce en concreto debido a las
especificicaciones del Inter-American Geodetic Survey y
también al trabajo de la Defense Mapping Agency (DMA)
del Gobierno de los Estados Unidos.

una foto aéreo composito con la cual se ha eliminado
distorciones de altura y dngulos.

itiva Equivalente al término "adverse possession”

en inglés. Es un método para la adquisicién
complete de tierra en contra de todos
terceros, incluso el dueno. Requiere ciertas
acciones tras un periodo sin interrupcién. La
mayor parte de las jurisdicciones demandan
que la posesion sea actual, visible, abierta,
notaria, definitiva, continua, exclusiva, etc.
El propéAsito de aquel listado de requisitos es
dar noticia que la posesién no es subordinada
a un derecho de otra persona. También se
llama usucapion.

Equivalente al término "real property”™ en inglés. Se
distingue de la propiedad mueble, |la propiedad
industrial o intelectual, y la propiedad personal.
Consiste en la tierra, los edificios, y los derecho
conectados a la tierra.

En América Latina, es normalmente una oficina donde se
acepta inscripciones de propiedades, entre otros asuntos.

os Vea definicién de titulo.

En el contexto de las Reformas Agrarias latinoamericanas,
reversidn se aplica a las tierras dotadas. Si la tierra no
estd utilizada, o si muere el beneficiario, la tierra reverte al
estado. En las jurisdicciones de ley comun, derechos de
reversion existen cuando un dueno transfiere o dota algo
menos que todos sus derechos. Por ejemplo, si un duefio,
con dominio pleno, dota el derecho de usar y ocupar para
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tenencia a la tierra

titulo

topografia

triangulacién

Sistema Torrens

usucapién

la vida a otra persona, al morir aquella persona, la tierra
"reverte" a su dueno originario. En tal sentido, el uso de
"reversién” es parecido en el Cédigo Civil y el derecho

comun.

un modo de mantener derechos sobre |a tierra.

En terminologia juridica, un tiene un titulo si tiene todos
los derechos documentados. En la ciencia de la
informatica geogréfica, se distingue entre "inscripcién de
escrituras” y la "registracion de titulos." La inscripcion de
escrituras da noticia a una transaccién, pero no la
garantiza. La registracién de titulos si garantiza los
contenidos del documento. En este contexto, los titulos
necesitan contener (o hacer referencia a) informacion

catastral.

titulo gratuito En el derecho civil, es un titulo a la
propiedad sin haberlo pagado.

titulo oneroso En el derecho civil, es un titulo a
la propiedad por el dar de
compensacién (una
consideracidn), normalmente
dinero.

titulo pleno un derecho exclusivo, o por lo menos
un titulo que excluye otros no
compatibles con ello.

las estructuras fisicas en el superficie del globo.

Un técnico de agrimensura para determinar una posicién
por medir ics dngulos en un serie de triangulos.

Un sistema de regisiracidn de tierras por el entregar de
“titulos." Con excepciones, el titulo es conclusivo de la
posesion de una parcela. Basicamente, €s un sistema de
registracion de titulo, no la registracién de evidencia de un
titulo. El creador del sistema fue ¢l Don Richard Torrens,
1814-1884, un registrador de tierras en Australia.

Vea a prescripcion arriba.



usufructo Concepto del Cédigo Civil que crea el derecho de usar y
gozar ia propiedad de otro. El usuario normalmente no
puede cambiar la esencia de la propiedad, pero puede
utilizarla para ganar una ventaja o utilidad o con fines de

lucro.



INTRODUCCION AL TEMA DE REGISTRO-CATASTRO

Para el logro de las metas y objetivos -le las agencias financieras
internacionales, pocos temas son tan importantes como los relacionados con
la politica sobre la tierra.” Los objetivos més relevantes se dirigen a los
individuos histéricamente desfavorecidos (grupos indigenas, y campesinos sin
tierra o insuficiencia en cantidad), el medio ambiente, las limitaciones a la
inversion, los mercados inoperantes, la administracién de justicia, la
administracion pubiica y la participacién en los beneficios de una sociedad
democratica.

La poblacién desfavorecida padece la falta de acceso a la vivienda y a la
tierra. Esta poblacién se caracteriza por un alto grado de informalidad (por
ejemplo, la posesién de tierras y viviendas sin titulos, negocios no legalizados,

etcétera).

En Centroamérica, las implicaciones de la inseguridad juridica son mas
acentuadas en el sector de pequefios y medianos agricultores. El sector
campesino ocupa un lugar primordial como factor para preservar la seguridad
y estabilidad del sisterna democrético en la region.

' Steven E. Hendrix, D. David Moyer y Ronald ‘;trochlic, "La Reforma del
Registro de la Propiedad en Guatemala: Informe de Situacion con
Recomendaciones"” (Junio 1992) paginas 4-5; Steven E. Hendrix, "Land Tenure
in Guyana: A Rapid Appraisal Report with Recommendations on Policy
Formulation and Registry Modernization for the A.l.D. P.L. 480 Program"”
(University of Wisconsin Land Tenure Center, Junio de 1993) pagina 5.
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POLITICAS RELACIONADAS A LA INFQRMACION
GEOGRAFICA Y LOS REGISTROS PUBLICOS

La eficacia de las politicas ambientales estd condicionada por el control que
sus formuladores tengan sobre el acceso a los recursos tierra y agua.?
Mientras que los gobiernos no logren supervisar sus recursos, cualquier
intento de desarrollar politicas practicables y sostenibles sobre los recursos
naturales y mejoramiento de tierra, se verd frustrado. En esta era de general
preocupacién sobre el probiema del medio ambiente es esencia! que los
gobiernos no fracasen en el abordaje de esta causa fundamental.

La administracién de justicia en lo relativo a asuntos de tierras es un rubro
problemético en la regién. Sin una infraestructura legal adecuada, los
posesionarios de viviendas, especialmente aquellas que no cuentan con
titulos, carecerdn de apoyo y reconocimiento oficial. No obstante, los
propietarios con titulos se exponen al riesgo de que sus tierres sean invadidas
debido al escaso acceso existente a los nobres recursos alternativos. Las
denuncias de corrupcién abundan. Es tipica la falta de titulcs y de
documentacién oficial sobre la posesién - docurmentos que a menudo se
necesitan para tramitar la provision de servicios como agua, educacion,
crédito, energia eléctrica, drenajes, policia, bomberos, etcétera. Asi, y
aunque no exista una intencién precisa, los pobres pueden verse privados de
todos los beneficios de una sociedad demacréaticy. Mientras tanto, los
propietarios formales se verdn sujetos a crecientes invasiones de tierras,
especialmente en la capital, reflejando el deterioro en la aplicacién de la ley.

Un sistemma de registro de propiedades ineficaz, dificiente e infuncional, como
se ve en gran parte de la regidn latinoamericana, constituye una limitacion
para la inversién a largo plazo en la tierra. Por el contrario, un sistema de
registro eficiente representa un requisito previo imprescindible para la
promocién de la inversién de fuente interna y externa. El gobierno necesita

2 Mucha de esta informacién es un resumen de Steven E. Hendrix, D. David
Moyer y Ronald Strochlic, "La Reforma del Registro de le Propiedad en
Guatemala: Informe de Situacién con Recomendaciones” (Junio 1992) p&ginas
4-9; y Steven E. Hendrix, "Land Tenure in Guyana: A Rapid Appraisal Report
with Recommendations on Policy Formulation and Registry Modernization for the
A.l.D.P.L. 480 Program” (University of Wisconsin Land Tenure Center, Junio de

1993) pagina 5.



promover la inversién externa y evitar la fuga de capitales para alentar un
crecimiento econdmico sostenible y de base amplia.

La Iniciativa de las Américas, el Tratado de Libre Comercio para Norteamérica
(NAFTA o TLC) y el Pacto General sobre Aranceles y Comercio (GATT)
apuntan hacia la liberacién de los mercados. Pese a la existencia de estas
politicas, los mercados de tierras enfrentan barreras institucionales (como la
falta de registros y catastros apropiados) y comerciantes (como la falta de
acceso al crédito y de capacidad para asumir riesgos). Con el estudio
planeado se proporciona un anélisis de la situacion actual de la barrera
institucional de los registros y se ofrecen sugerencias para un plan de accion
que podria conducir a una mejor comprensién de los mercados de tierras en
Venezuela, facilitando el acceso a la tierra por medio de la utilizacidon de un
sistema modernizado de informacion sobre tierras.

Es evidente que los sistemas de registro de propiedades en buena parte de
Latinoamérica necesitan reformas profundas. No obstante, los paises
enfrentan cierto nimero adicional de problemas de tierras o relacionados con
la tierra. Para alcanzar las decisiones apropiadas, estos problemas y aspectos
particulares requieren la sintesis y andlisis de una gran variedad de datos. Por
tal motivo, giar parte de los individuos implicados en la toma de decisiones
han llegado a considerar que un catastro de tierras de propdsito
multiple/sistema de informacidén geogréfica (MPLIS/GIS, o Multipurpose Land
Information System/Geographic Information System) es la nerramienta
adecuada para apoyar este complejo proceso.

Para el planeamiento de acceso futuro a la tierra, creadores de politicas
necesitan tener datos confiables, por ejemplo, referente a:

Topografia

Tenencia de los lotes

Ubicacién de linderos

Ubicacién de caminos

Derechos de acceso publico y vias publicas.
Disponibilidad y ubicacién de lineas de electricidad.
Disponibilidad y ubicacion de lineas de teléfono.
Tuberia de agua, gas, drenaje

Tamano de los lotes

10. Zonificacién

11. Direccién

12. Ubicacién de servicios de policia

13. Acceso a servicios de edJucacién y salud.

14. Ubicacion de agua natural y rios.

15. Suelos

CONOO A LN



16. Dueno actual del lote

Desafortunadamente, normalmente no existe una fuente central de
informacién referente a todos los datos mencionados. Los gerentes requieren
mucho tiempo para recoger toda la documentacién necesaria para empezar a
crear una estrategia para una nueva urbanizacién o para renovar una
urbanizacién ya existente. A los politicos les hace falta la informacién bésica

y fundamental para:

1. ldentificar las limitaciones y oportunidades.

2. Medir el progreso de proyectos.

3. Evaluar el progreso o fracaso.

4, Corregir problemas lo més pronto posible.

5. Dar transparencia a las transacciones.

6. Aumentar el nivel de participacidn publica para la comunidad vy el
sector privado.

7. Crear las asociaciones publicas-privadas para estimular acceso a
la tierra.

8. Prevenir las invasiones de tierras publicas y privadas.

Notamos en la regién de América Latina un gran movimiento hacia los
mercados libres, tanto en el sector agropecuario como el resto de la
economia. En los medios de prensa populares y en el medio ambiente
politico, el tema de la reforma agraria se estd dejando a un lado,
concentrandose la atencién en los esfuerzos comerciales que habran de
realizarse para que el uso de la tierra sea més eficiente.® Desde 1990,
Nicaragua, Perd, México y Honduras han cambiado radicalmente sus reformas
agrarias, comercializando las propiedades agropecuarias.* Otros paises en

* De interés, las reformas liberales de casi toda América del Sur desués de
la independencia convertié mucha de la tierra comunal en tierra individual 2n el
siglo diez y nueve. En muchos casos, estas reformas causaron la desposesién
de tierras indigenistas. La tenencia custumaria que existe todavia en los Andes
y areas meso-américa es, basicamente, una acomodacién y modificacién de las
estructuras de tenencia pre-coloniales. Vea Eric B. Shearer, Susana Lastarria-
Cornhiel, y Dina Mesbah, The Reform of Rural Land Markets in Latin America and
the Caribbean: Research, Theory, and Policy Implications (1991) pé&gina 11;
Roger Piant, Land Rights for Indigenous and Tribal Peoples in Developing
Countries (1992) pédgina 2. Por lo tanto, es fécil entender porque muchos
grupos indigenistas tienen dudas de tentaciones de "privatizar” tierras de nuevo.

* Pera un resumen de los cambios juridicos regionales de las reformas
agrarias, vea Steven E. Hendrix, "Property Law Innovation in Latin America with
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América Latina y el Caribe, como Bolivia,® Ecuador® y Guyana’ estén re-
evaluando sus reformas agrarias y tomando la experiencia de estos cuatro

pafses, como guia.

En cada uno de los pafses que han "reformado” la reforma agraria, un
proyecto de modernizacién de normas y procedimientos registrales esta
contemplado. Actuaimente, Nicaragua esta en camino de una reforma
registral y catastral, a través de la asistencia del Banco Mundial. Honduras
recibe apoyo parecido de la Agencia para el Desarrollo Internacionai (USAID).
Perd ha promulgado unas leyes para eliminar varios pasos en el proceso, y
experimentar con un registro paralelo creado por el Instituto Libertad y
Democracia. Guyana estd contemplando tanto un reforma registral como una

liberacién de mercados de tierra.®

Recommendations” (University of Wisconsin Land Tenure Center, mayo de
1993); y Steven E. Hendrix, "Modernizacién del Derecho de la Propiedad en
Latinoamérica" (preparado par la XXX Conferencia, Federacién Inter-Americana
de Abogados, Comité V - Derechc y Procedimiento Comercial, Santiago, Chile,

19-24 de abril, 1993).

> Bolivia: vea Miguel Urioste F. de C., "Segundo borrador: anteproyecto de
ley de comunidades y de nacionalidades™ (1 de marzo, 1990), del Seminario:
Comunidad Campesina y Legislacion Agraria 1990, Honorable Camera de
Diputados-Republica de Bolivia, pdginas. 335-382 (mayo 1990}; José Luis Roca,
"Resumen de la exposicién," en Debate Agrario 18: Propuesta de Ley Agraria,
Instituto Latinoamericano de Investigaciones Sociales, paginas. 15-26 (abril
1992); "Texto de la ‘Propuesta de Ley Agraria,’” in Debate Agrario 18:
Propuesta de Ley Agraria, Instituto Latinoamericano de Investigaciones Sociales,

paginas 103-44 (abril 1992).

6 Ecuador: vea Ménica Naves, "Marco de referencia para una nueva
estructuralegal de tenencia de predios rdsticos” (2 de febrero, 1992, manuscrito
de la Conferencia de Tenencia de la Tierra, Quito, Ecuador); y Mdénica Naves,
"Futuro de comunas y cooperativas” (2 de febrero 7222, manuscrito de la
Conferencia de Tenencia de la Tierra, Quito, Ecuador).

7 Guyana: Steven E. Hendrix, "Land Tenure in Guyana: /A Rapid Appraisal
Report with Recommendations on Policy Formulation and Registry Modernization
for the A.l.D. P.L. 480 Program” (University of Wisconsin Land Tenure Center,

Junio de 1993) péaginas 11-14.

8 Guyana: Steven E. Hendrix, "Land Tenure in Guyana: A Rapid Appraisal
Report with Recommendations on Policy Formulation and Registry Modernization
for the A.l.D. P.L. 480 Program” (University of \Wisconsin Land Tenure Center,
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En México, hay aproximadamente 29.000 ejidos y comunidades agrarias, que
incluyen 3.5 millones de ejidatarios y comuneros que poseen 4,6 millones de
parcelas (las que a menudo estan divididas en dos o mas pequeiios lotes) y
4,3 millones de casas o lotes urbanos. En total, las tierras ejidales
representan el 50 por ciento del total del territorio nacional y casi un cuarto
de la poblacién nacional.® Desde 1930 hasta la fecha, sélo aproximadamente
600 ejidos de los 29.000, recibieron un certificado legal de posesion. Por lo
tanto, la mayoria de los ejidatarios no poseen ningin documento formal sobre
su propiedad. Como consecuencia, la implementacién requeriria cambiar el
estado legal de estas personas, asi como una campana masiva de
documentacién para evidenciar sus nuevos derechos. El Presidente Salinas se
ha comprometido en titular a todos los ejidatarios antes de abandonar su

gobierno.

En Ecuador, un nuevo programa de reforma registral y titulacién esta en
marcha con aprobacién automatica de transferencias y subdivisiones de
tierras reformadas.'® En Guatemala, el Instituto Nacional de Transformacién
Agraria (INTA), una agencia nacional de colonizacién, permite la conversiéon de
titulos INTA a titulos definitivos plenos después de cierto naumero de anos.

En casi toda la regién de América Latina, cada pais tiene varios organismos
responsables para la implementacién de politicas de tierras. Por ejemplo, en
San Lucia, se encontré que diez y ocho entidades de gobierno usaron
informacion geogréfica de una manera importante.'' Normalmente, se
encuentran una oficina de registro de predios, una agencia de la reforma
agraria y posiblemente otra de colonizacion, una oficina de catastro, un
ministerio de planificacién, un ministerio de ambiente, y un ministerio de
minas e hidrocarburos. Estas son las agencias de gobierno directamente
responsables de forinular e implementar politicas relacionadas con la tierra.

Junio de 1993).

® Memorandum del Dr. Joseph R. Thome, University of Wisconsin Law
School, al Dr. John Bruce, Land Tenure Center et al., de fecha 24 de agosto,
1992, notando observaciones del Dr. Arturo Warman, Director de la Procuraduria
Agraria, al Palacio Presidencial, Mexico, 27 de julio, 1992.

1 DAI, "Ecuador Land Titling Project Evaluation,” (Bethesda, Maryland,
diciembre de 1990) pégira 19.

" Grenville Barnes, "A Comparative Evaluation Framework for Cadastre-
Based Land Information Systems (CLIS) in Developing Countries” (University of
Wisconsin Land Tenure Center, 1990) péagina 113.
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El Registro Publico se utiliza para la inscripcién de transferencias de propiedad
inmueble y para normalizar sus transacciones. Al contrario, un "catastro” se
usa para delimitar los linderos de propiedades en términos geograficos. En
otras palabras, el Registro inscribe documentos, y el catastro describe la
propiedad para producir un inventario de las tierras ubicadas en el pais.'? Lo
ideal serfa que el Registro esté coordinado con el catastro para que los
documentos de los propietarios estén referidos a los planos catastrales.

2 Entrevista personal de Steven Hendrix con Jesus Antonio Garcia y Marin
Ostos Flores de la Oficina de Catastro, Ministerio de Agricultura y Cria (9 d
diciembre, 1991, Caracas).
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EL CATASTRO FISCAL

Relacionado al tema registro-catastro es el impuesto predial agrario.
Gobiernos necesitan considerar con mucha urgencia el establecimiento de un

impuesto como instrumento de financiar el proyecto y dar incentivos a la
comunidad para mantener los planos.

Vale decir que un impuesto predial no va a ser la bala de acero que corrige
todos los problemas del sector agrario. Basta decir que, después de investigar
muchas jurisdicciones latinoamericanas, asiéticas y africanas, el Profesor John
Strasma de la Universidad de Wisconsin no encontré ni una con informacioén
catastral confiable y actualizada donde el paiz no tuvo un impuesto predial.
Adicionalmente, el impuesto tuvo que ser partido con la comunidad local.

Esto da un incentivo para que la comunidad misma asegure que los planos
estén actualizados y mantenidos. Por ende, es clave que los Gobiernos
consideran este mecanismo si espera tener éxito en sus modernizaciones

catastros-registrales.

Los impuestos prediales tienen otros impactos positivos mas alla de soportar
un catastro. Primero, la falta de un impuesto predial es un subsidio a los
productores menos eficaces, usua!mente los latifundistas. Por no tener que
pagar impuestos, no se encuentran obligados de utilizar la tierra a su

potencia..

Segundo, la ineficiencia de utilizacién impacta negativamente en el nivel de
produccién agropecuaria y crea una barrera artificial en los mercados de tierra
que perjudica los historicamente desfavorecidos buscando tierra.

Tercero, con la falta de un impuesto predial, las comunidades estan privados
de recursos para financiar proyectos de salud o educacién bésica, vivienda,

vialidad o seguridad de alimentacidon. Por ejemplo, en los Estados Unidos, los
estados normalmente pagan la gren parte de los gastos de educacién por los

impuestos prediales.

Cuarto, la falta de recursos a nivei local crea la necesidad de mendigar fondos
del gobierno central, lo cual puede distribuir los fondos de una manera no bien

manejada.
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Y quinto, la ausencia de un impuesto predial contribuye al uso no sostenible
de los recursos naturales y el medio ambiente.'

Puede ser obvio decir que un impuesto predial depende mucho en la
existencia de un catastro, y el catastro depende mucho en la existencia de un
impuesto predial. Por ejemplo, sin informacién catastral actualizada ni un
sistema de informacién geogréfica, el Gobierno de Guyana solo ha tenido
éxito en recuperar apréximadamente US$0.05 per acre per ano en tierras
nacionales alquiladas a personas privadas.'® Asi se ve la necesidad de
implementar la modernizacién catastral junto con una modernizacion fiscal
predial, como hizo Chile.

'3 Hay un buen capitulo referente a los efectos positivos de un impuesto
predial en: Sheldon Annis y otros, Poverty, Natural Resources, and Public Policy
in Central America (1992) paginas 143 et seq. (capitulo 5 "Land Taxation, the
Poor, and Sustainable Development” por John D. Strasma y Rafael Celis).

'Y Guyana: Steven E. Hendrix, "Land Tenure in Guyana: A Rapid Appraisal
Report with Recommendations on Policy Formulation and Registry Modernization
for the A.I1.D. P.L. 480 Program" (University of Wisconsin Land Tenure Center,
Junio de 1993) pé&gina 22.
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BREVE RESUMEN DEL SISTEMA REGISTRO-CATASTRO
EN LA HISTORIA Y EN EL DERECHO COMPARADO

Desarrollo de Sistemas

La necesidad de un registro e informacién catastral tiene una larga historia.'®
Desde la época de Asiria-Babilonia y antiguo Egipto, el concepto de
"publicidad" a una transaccién ha sido clave.'® El Emperador Romano
Diocletianus mandd un catastro imperial con fines fiscales.!’ Proyectos
parecidos tuvieron lugar en China (cerca 700 AD) y en el Sur de India (bajo
Raja el Grande en 1000 AD). En Inglaterra, William el Conquistador mando6 un
inventario nacional (en forma escrita) en 1085 que resulté en la creacién del
"Doomesday Book," lo cual se considera el origen del concepto de
"catastro."'® jlncreiblemente, la obra se cumplié en un solo afio! Solo a los
finales del siglo diez y seis fueron desarrolladas las tecnologias de

agrimensura y mapeo.

A través de esta larga historia, un sistema de registro de "escrituras”™ (en
inglés, "deeds”) se establecié. El registro normalmente se hizo por ante un
notario publico o un tribunal. La institucién receptora funcionaba como un
agente sin obligacién de confirmar la veracidad de los contenidos. La
registracion era facultativa. Sin normas para la identificacién de predios, los
interesados ponia su propia descripcién del lote. Por lo tanto, fue imposible

'S Mucha de la informacién aqui presentada viene del Capitulo 3, "Historical
development of structure and function of cadastral and land registration
systems" en Gerhard Larsson, Land Registration and Cadastral Systems (1991).

'8 Veas, por ejemplo, John Romer, Tesetament: The Bible and History (1988)

a la pagina 25, donde revela que arquiélogos han descubierto que los ancianos
sirios ponia sus contratos en un lugar publico para dar publicidad a
transacciones.

7 Mientras construyeron una especie de catastro, los Romanos no tenian un
registro de tierras. Vea Barry Nicholas, An Introduction to Roman Law (1992)

a las paginas 104-5.

'®  Grenville Barnes, "A Comparative Evaluation Framework for Cadastre-
Based Land Information Systems (CLIS) in Developing Countries” (University of
Wisconsin Land Tenure Center, 1990) pégina 7.
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organizar los archivos salvo por orden de los interesados o por la fecha del
documento, siendo las descripciones de las parcelas no uniformes.

Hay que hacer claro la diferencia entre sistemas que inscriben escrituras, y los
que registran tierras. La inscripcién de una escritura solo da noticia a un
documento. No necesariamente prueba quien es el dueno, salvo notar una
transaccién. La informacién de una escritura puede coincidir o0 no con
escrituras previas. Consistencia actual puede ser el resultado de copiar el
rnismo error de escrituras previas.'® Esto contraste con sistemas de registro

de "titulos.”

Segun Gerhard Larsson, tuvimos cuatro fases distintas en el desarrolio de
registracién de tierras en los paises no catastrales®:

1. Registracién esporadica y voluntaria de escrituras. Las escrituras
tenian una identificacién verbal de la tierra. No tenfan reglas para
normalizar y formalizar una agrimensura. No se organizaba por
lote, sino por fecha. (Ej. muchas partes de los Estados Unidos,
con la adicién de seguro de propiedad. Las empresas de seguro
mantiene sus propios planos y agrimensura; sistema "Transport®
de Guyana?').

2. Continuacién de nimero 1 arriba, pero con registracion
obligatoria de escrituras.

3. Registracién obligatoria esporédica de "titulos.” Es decir, la tierra
tiene que ser registrada con una agrimensura. De aquella fecha
en adelante, cada nueva transaccién tendré que ser registrada.

El registro estd garantizado y asegurado por el Estado. Durante
este fase, hay normalmente dos tipos de legislacién. Uno aplica
al sistema de registro de escrituras (en inglés, "the Deeds
Registry™). Otro aplica al sistema nuevo, el registro de titulos (en
inglés, "the Title Registry™). (Ej. "The Land Registry Act of

'® Peter F. Dale y John D. McLaughlin, Land Information Management (1990)
pagina 22.

% Gerhard Larsson, Land Registration and Cadastral Systems (1991 pagina
23.

?1 Guyana: Steven E. Hendrix, "Land Tenure in Guyana: A Rapid Appraisal
Report with Recommendations on Policy Formulation and Registry Modernization
for the A.l.D. P.L. 480 Program”™ (University of Wisconsin Land Tenure Center,

Junio de 1993) pagina 16.
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1925," Ley de Registro de Tierras de 1925 en Inglaterra, el
sistema del "Land Registry” en Guyana??).

4, Registraci6n obligatoria y sistemética de "titulos.” Toda tierra
dentro de una 4rea es registrada e identificada.

Europa

En Europa Occidental, todos los catastros son basados, en una manera u otra,
en el sistema francés (/’ancien cadastre), definido por Napoleén en los
principios del siglo diez y nueve.?® Los catastros contienen dos elementos
principales. Uno es una descripcidn escrita. La segunda es un plano que
muestra la ubicacién y los linderos de todas la unidades de tierra. Cada
unidad tiene un ndmero Unico catastral para unir las dos fuentes de

informacién.

Originalmente, los catastros se usaban para el recoger de impuestos. Pero en
Alemania, Austria, Suiza y los Paises Bajos, se desarrollo un nexo fuerte entre
el catastro y el registro predial (el grundbuch en alemén). Por lo tanto, dado
al ndmero 1inico de parcela, las descripciones de lotes y los planos, ha sido
posible utilizar esta informacién en los registros con alto grado de seguridad y
confiabilidad en todas aquellas jurisdicciones.

Al contrario, en Francia, el catastro no ha tenido tanto progreso. No es
comprehensivo. No tiene la misma fuerza juridica y falta un nexo fuerte con
la oficina de registro. Mayormente, se usa con fines fiscales. Pero, vale decir
que en todas partes de Europa Occidental, los planos catastrales se usan para
fines multiples. También todos los paises tienen documentacién completa
para toda la nacién y la informacién se mantiene y se actualiza
continuamente. Una nueva tendencia en algunos paises es incorporar
informacién de construccidn de edificics en la red, como es el caso en

Alemania.

22 Guyana: Steven E. Hendrix, "Land Tenure in Guyana: A Rapid Appraisal
Report with Recommendations on Policy Formulation and Registry Modernization
for the A.1.D. P.L. 480 Program” (University of Wisconsin Land Tenure Center,

Junio de 19383) pégina 17.

23 Mucha de la informacién aqui es un resumen del capitulo 4, "Cadastral
and land registration systems in Europe,” presentado en Gerhard Larsson, Land
Registration and Cadastral Systerns (1991).
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En Sueca, el gobierno ha tenido aun més progreso en integrar informacion
registral con la catastral. Una sola agencia de gobierno, el Central Board for
Real Estate Data (Consejo Central de Informacién de Propiedad Real) funciona
tanto como una institucién catastral como un registro predial. Toda la
informacién es computarizada. Oficinas regionales de catastro y registro
todavia recogen el data, pero se lo manda al Consejo Central por linea
telefénica con una computadora.

En Portugal, Espafna e Italia, la influencia napolednica fue fuerte. Espafna en
particular no tiene un sistema cadastral nacional comprehensivo, y el nexo
entre el catastro y el registro es muy débil. Los documentos inscritos en el
registro predial no siempre hacen referencia a las unidades catastrales. El
nexo de verdad no es la unidad catastral sino el nombre del prepietario.
Obviamente, este causa muchos problemas en términos de integracién del

sistema.

Grecia parece estar en camino de establecer un nuevo sistema nacional
comprehensivo de catastro.

El Europa Oriental estd cambiando mucho referente a la informacién catastral.
Originalmente, tuvieron catastros tradicicnales. Pero, fueron usados mas
recientemente con motivos ambientales o de manejo de tierras agricolas. Se
ve ahora un movimiento tremendo "re-inventar” el catastro, con proyectos
como el de Albania con apoyo de la Universidad de Wisconsin, la Agencia
para el Desarrollo Internacional y el Banco Mundial.

Africa y el Medio Oriente

En Africa Occidental y Africa Norte, donde los franceses tuvieron mucha
influencia, los catastros son tipicamente no comprehensivos. Su cobertura es
una minoria del territorio nacional. En la mayor parte de los casos, la
inscripcidon de una parcela es voluntaria. En Qatar, en el medio-este, el
Gobierno ha creado un solo instituto para mantener toda informacién
geogréfica, el Centro para los Sistemas de Informacién Geogréfica.?* Las
otras agencias de gobierno con requisito de informacién geogréfica utilicen un
base de datos comun y compatible a través del Centro.

¢ Estado de Qatar, "The Center for Geographic Information Systems,”
(Qatar, 1992).
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Latinoamérica

En América Latina, como Espafia y Portugal, los sistemas registro-catastro son
mayormente no comprehensivos. Los registros funcionan para dar publicidad
a transacciones,? pero no aseguran los contenidos de las escrituras.?® Por

lo tanto, la registracién de escrituras normalmente procede sin referencia al
catastro y sin un ndmero Unico de identificacion. Un nexo registro-catastral
se establecié en San Lucia por primera vez a partir de 1980.%

Bolivia hoy tiene un sistema voluntaria de registracién de escrituras, y solo da
noticia a las transacciones. El Registro de Cochabamba computarizé parte de
sus indices, hasta que el Ministerio de Finanzas necesit6 las computadores.
En total, el registro tuvo computadores cuatro anos. Bolivia no usa nuimeros
de parcela. Pero, a través de apoyo de la Agencia para el Desarrollo
Internacional (USAID) y el Banco Mundial, el nuevo gobierno esta planeando
una renovacién de los procedimientos y agencias relacionados al manejo de

documentacidn de tierras.

Tradicionalmente en América Latina y el Caribe, las descripciones de parcelas
han dado informacién de los duenos de lotes colindantes y, a veces,
informacién de los linderos fisicos, como fue el caso con una inscripcién en

San Vicente:

All that lot piece or parcel of land situated at Lower Lomas (Windward)
in the State of Saint Vincent, being three and one half (3 1/2) lots more
or less and being abutted and bounded on the North by lands of the
Hulda Small, on the South by lands of Always Boyea, on the East by a
river and on the West by land of Alwyn Boyea, or howsoever otherwise
the same may be butted, bounded, known, distinguished or

described.?®

2> Perd: Rubén Guevara Manrique, Derecho Registral (1990) pégina 89;
Victorino Herrera Cavero, Derecho Registral y Notarial (1987) péaginas 22-25.

2% Argentina: Fernando Fueyo Laneri, Teoria General de los Registros (1982)
paginas 192-199.

27 Grenville Barnes, "A Comparative Evaluatior Framework for Cadastre-
Based Land Information Systems (CLIS) in Developing Countries” (University of
Wisconsin Land Tenure Center, 1390) pagina 119.

2 Presentado por J. David Stanfie!ld, "Rural Land Market Implications of
Titling and Registration Programs in the Latin America and Caribbean Region"
(University of Wisconsin Land Tenure Center, 1991) péagina 5.
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Ecuador es uno de los pocos paises de América Latina que si requiere la
inscripcién de titulos de una manera compuisiva.?® La Ley de Reforma
Agraria ecuatoriana cred el Instituto Ecuatoriano de Reforma Agraria y
Colonizacién (IERAC). Es un instituto auténomo del Ministerio de Agricultura.
Los procedimientos IERAC de titulacién y adjudicacién son complicados y no
uniformes. También, tiene una burocracia tremenda que incluye nueve
direcciones cada una con cuatro niveles de funciones: ejecutivo, asesoria,
auxilio y operativo. Esto ha contribuido al bajo nivel de titulacién.®® Sin
embargo, nuevos esfuerzos han creado movimiento en el IERAC. El registro
publico hace referencia a informacién catastral y los documentos del IERAC,

los cuales ya son computarizados.

Ecuador, por io mencs hasta 19213, y Guatemala®? ambos tienen un
sistema de registro publico con un registirador con fines de lucro. En el caso
ecuatoriano, los registracores de cada cantén son nombrados por la Corte
Suprema.®® En Guatemala, por lo menos hasta el auto-golpe de 1993, el
registrador fue nombrado por el presidente. En Ecuador, por lo menos en
1990, no existia una ley nacional de catastro. Por lo tanto, no existian
metodologias uniformes ni procedimientos eficaces para el desarrollo de un

catastro.*

2% Grenville Barnes, "A Comparative Evaluation Framework for Cadastre-
Based Land Information Systems (CLIS) in Developing Countries” (University of
Wisconsin Land Tenure Center, 1990) pé4gina 93.

% Grenville Barnes, "A Comparative Evaluation Framework for Cadastre-
Based Land Information Systems (CLIS) in Developing Countries” (University of
Wisconsin Land Tenure Center, 1990) p&gina 85.

31 DAI, "Ecuador Land Titling Project Evaluation” (diciembre de 1990) pagina
38.

32 Este fue un hecho por lo menos hasta el autogolpe de 1.993. La
remneracion anual del Registrador guatemalteco ha alcanzado un promedio de
entre US$400.000 y US$500.000 anuales. Vea Steven E. Hendrix, D. David
Moyer y Ronald Strochlic, "La Reforma del Registro de la Propiedad en
Guatemala: Informe de Situacién con Recomendaciones” (Junio 1992) pégina

18.

3 DAI, "Ecuador Land Titling Project Evaluation™ (diciembre de 1990) pagina
38.

** DA, "Ecuador Land Titling Project Evaluation,” (Bethesda, Maryland,
diciembre de 1990) péagina 39.
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En contraste con palses como Venezuela con registros subalternos en cada
municipio, Guatemala solo tiene dos registros centralizados. Tal situacién se
dificulta la descentralizaci6n de poder y inhibe la registracién de parcelas en el

sistema.3®

Generalizaciones

Para concluir, se puede resumir el medio de un registro predial en el Derecho
Comparado con la manera de transaccién asi®®;

Medio de Transferir de la Evidencia:
Propiedad:
acuerdo oral Testigos
compra-venta privada Escritura sin registracion
inscripcién de escrituras Registracién de escrituras
registracion de titulos Registro de titulos

Nexo substantivo-formal en los sistemas registro-catastro

La tendencia europea es hacia fines mdiltiples, automatizacién, geocddigos y
digitalizacién de informacién. Ha sido muy dificil la integracién de informacién
cuando se mantiene de una forma manuscrita. Es decir, la automatizacién de
informacioén es clave para lograr la integracién de un sistema. Los geocddigos
permiten la conversién de informacién geogréfica a los sistemas espaciales.
Si la unidad de tierra tiene una asignacién de coordinantes en un plano
nacional, es posible relacionar toda la informacién geogréfica de un pais. La
digitalizacién de informacién procedié primero en las ciudades. Ahora, la
practica se estd ampliando a otras 4reas. Se permite la creacién de planos
segun escalas distintas y con una combinacién de varios niveles de
informacion. Permite también la integracion de informacién de servicios
publicos, una necesidad en toda Europa.

% Steven E. Hendrix, D. David Movyer y Ronald Strochlic, "La Reforma del
Registro de la Propiedad en Guatemala: Informe de Situzcién con
Recomendaciones™ (Junio 1992) p4gina 12.

*® Gerhard Larsson, Land Registration and Cadastral Systerns (1991) p4gina
17.
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Entre 1986 y 2000, los Estados Unidos gastargd $90 mil millones en el recoger
y mantenimiento de informacién geogréfica relacionada. En Canad4, cada afo
se gasta 50 centavos por persona en agrimensura y mapeo.®’ Los pafses
desarrollados estdn para empezar un nuevo mundo de informacién y
tecnologia para lograr la prosperidad y el desarrollo econémico. Pero, los
paises sub-desarrollados estan en peligro de quedarse atrés.®

Con la llegada del Sistema Torrens y otros sistemas catastrales, el Registro
Predial ha tenido un gran papel con la agencia catastral por poseer
informacién critica para la formulacién de un MPLIS/GIS.** Sin embargo, en
todas partes del mundo, el elemento més significativo para mejorar los
sistemas existentes es el buen manejo. A menudo, los sistemas actuales
tienen mucha historia y shora son inflexibles en operacién sin darse cuenta de

las alternativas y los gastos actuales.*®

37 Peter F. Dale y John D. MclLaughlin, Land Information Management (1990)
pagina 2.

38 Peter F. Dale y John D. McLaughlin, Lan 1 Information Management (1990)
pagina 227.

3 J. David Stanfield, "Rural Land Market Implications of Titling and
Registration Programs in the Latin America and Caribbean Region” (University of
Wisconsin Land Tenure Center, 1991) pégina 5.

%0 Peter F. Dale y John D. McLaughlin, Land Information Management (1990)
pagina 229.
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UNA METODOLOGIA DE REFORMAS REGISTRO-CATASTRO:
UN SISTEMA DE INFQRMACION DE TIERRAS
DE PROPOSITO MULTIPLE (MPLIS/GIS)

Definicién

Como su nombre lo indica, un MPLIS/GIS es un sistema de informacién de
tierras disefiado para responder a una multiplicidad de fines y propésitos,
incluso los del registro y el catastro.*' En su forma tipica, un MPLIS/GIS
contiene una variedad de informacién sobre tierras, incluidos propiedad, uso,
superficie, suelos, geologia, zonificacién y otras restricciones al uso, areas
pantanosas y llanuras aluviales. También incluye una base geodésica, por lo
general procedente de la red geodésica general, que tiene como fin integrar
los datos en el sistema. Las coordenadas de ubicacién funcionan como ejes

para relacionar todos los datos.

Los datos de un MPLIS/GIS consisten en una serie de niveles. La propiedad
de las parcelas es la base para varios. Otros se construyen a partir de la

informacion recogida en dreas como suelos, superficie y geologia. El marco
de referencia comun (la red geodésica general) hace posible combinar datos

47 Mucha de la informacién aqui presentada es un resumen de: Steven E.
Hendrix y D. David Moyer, "Property Registries” 2 LAC TECH Bulletin (julio de
1992); Steven E. Hendrix, "Estratégias para Acceso a la Vivienda con la Gente,
Informaciéon y Tecnologia™ (presentacion central de la VIl Reunién, la Red
Latinoamericana y del Caribe de Instituciones de Vivienda, Gestion y Medio
Ambiente Urbano, Santo Domingo, Republica Dominicana, 19-20 de agosto,
1993); Steven E. Hendrix, "Land Tenure in Guyana: A Rapid Appraisal Report
with Recommendations on Policy Formulation and Registry Modernization for the
A.l.D. P.L. 480 Program” (University of Wisconsin Land Tenure Center, Junio de
1993) paginas 23 et seq.; Steven E. Hendrix, D. David Moyer y Ronald Strochlic,
"La Reforma del Registro de la Propiedad en Guatemala: Informe de Situacién
con Recomendaciones" (Junio 1992) paginas 26-41; D. David Moyer, "Muilti-
Purpose Land Data Systems” (Natural Resouce Economics Division, U.S.
Department of Agriculture, octubre de 1979); D. David Moyer, "Prope:ty,
Information and Economics: A Foundation for Land Information System
Evaluation" Geo-Processing (1980} paginas 275-295; D. David Moyer, "Land
Title Records and Recording Procedures in the United States" (Center for
Resource Policy Studies, University of Wisconsin, agosto de 1974).
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de parcelas y poligonales para una amplia variedad de usos. El principal
propésito de un MPLIS/GIS es proporcionar a sus usuarios informacion acerca

de la propiedad, valor y uso de las tierras.

Cada uno de los niveles de un MPLIS/GIS cuenta con un responsable. Asl, el
Registro de la Propiedad mantiene el de la propiedad de las parcelas, la oficina
de avaldos el de los datos impositivos, y una dependencia similar o de
planificacién el de los datos sobre uso de tierras y suelos.

Dado que un MPLIS/GIS estéa destinado a servir a una gran variedad de
usuarios, su construcciéon y mantenimiento debe hacerse de manera que los

datos que contenga sean:
. Lo suficientemente exactos para apoyar los usos requeridos;

. Lo suficientemente compatibles para usarse en combinacién con
otras bases de datos, parte del mismo sistema; y

. Lo suficientemente amplios para que en cualquier momento
pueda obtenerse informacién adecuada y actualizada.

Sin embargo, un MPLIS/GIS consiste en algo més que datos, computadoras y
programas. También lo integran el personal encargado y el apoyo institucional
para su funcionamiento. Para que alcance el éxito, se necesita un programa
coordinado para construir y dar mantenimiento a todos los aspectos de un

MPLIS/GIS.

Beneficios

La operacion de sistemas MPLIS/GIS representa varios tipos de beneficios
entre los que se incluye el aumento en la eficiencia, la eficacia y la equidad.

La implementaciéon de un MPLIS/GIS tiene como resultado una mayor
eficiencia. Los costos disminuyer gracias a la reduccién de las duplicaciones
en la recoleccidon de datos y en el mantenimiento de multiples juegos de
mapas similares. Otros costos, si bien no se reducen, se estabilizan,
beneficiando asi las operaciones cubernamentales en general.

Un segundo tipo de beneficio derivado de la implementacién de un MPLIS/GIS
consiste en el mejor acceso a los datos. Los titulos pueden tramitarse con
mayor rapidez en una base de datos completa y coordinada. A esta base
pueden agregarse con facilided y rapidez nuevos datos y tecnologfas, como la



localizacién de datos por medio de sistemas de ubicar posiciones y puntos
globalmente ("GPS" o "Global Positioning Systems").

El tercer beneficio que un MPLIS/GIS ofrece es una mayor eficacia estatal. El
mejor acceso a los datos y anélisis almacenados en el sistema, y la posibilidad
de usarlos para tareas adicionales, mejora la eficacia del gobierno y lo hace
ma&s competitivo, sea a nivel departamental, dentro del pais, o a nivel mundial.
Con la implementacién de un MPLIS/GIS pueden esperarse mejoras
considerables en el proceso de transferencia de tierras, proporcionando asi
una base a la tasacién de propiedades con propds:{os impositivos e
informacién para la administracién de recursos y la planificacién ambiental.

Los sistemas MPLIS/GIS parecen ser mas exactos e imparciales que los
sistemas manuales, ya que la tecnologia destinada a la organizacion de
informacién sobre tierras puede incorporar informacién detallada sin los
sesgos, reales o percibidos, que en ocasiones se asocian con los sistemas
manuales. El uso de este tipo de sistema tiende a aumentar, ya que sus
usuarios lo consideran més objetivo.

El mejoramiento del flujo de informacion facilita los esfuerzos del gobierno en
aumantar el acceso a la tierra y !a vivienda. A menudo, el liberar del mercado
incluye una estrategia de un banco de tierra o vivienda, un banco de hipoteca,
impuestos sobre la propiedad, proyectos de titulacién, el alquiler con opcién
de comprar, programas de compra-venta, etc. Todos los instrumentos para la
activizacion del mercado dependen de acceso al flujo de informacidn

confiable.

En suma, los beneficios de utilizar un sistema MPLIS/GIS son muchos.
Pueden esperarse economias debidas a la reduccién en la recoleccién y
almacenamiento de datos y al uso compartido de datos. A largo plazo los
beneficios se incrementaran en tanto adquieran complejidad los anélisis y
capacidades que el sistema proporcione.

Tipicamente, un modelo de MPLIS/GIS incluye elementos como:
1. Linderos de los distritos
Distritos de impuestos
Distritos politicos
Otros Distritos

2. Informacién de apeo

Puntos de esquinas
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Puntos geodéticos

monumentacién y remonumentacion (mojones)
linderos de acceso publico

caminos

ferrocarriles

3. Informacién de la parcela

linderos de la parcela
identificadores de la parcela
direccién de la parcela
descripcién juridica
derechos minercs
derechos solares
infraestructura/edificios
avalué de impuesto
monto de impuesto
tasa de impuesto
zonificacidn especifica
limitaciones restrictivas

4, Hidrologia

Informacidén de las Tierras Mojadas (inglés: "wetlands").
Rios y arroyos.

corriente de agua, lechos de rios.

zonas potenciales de inundaciones (inglés: "floodplains”).

ubicacién de pozos.
direccién del flujo de agua subterraneo y su calidad.

5. Terreno
Contorno.
Grado.

6. Infraestructura
Ubicacion.

Cable, electricidad, lineas de gas.

geometria del borde de la acera.

lineas de agua.

lineas de drenaje.

ubicacién de las cajas de registro (pozo de visita, inglés:

"manholes").
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7. Demogréficos

lotes, cuadras, secciones.
calculacién del censos.
resultados de votos/elecciones.

8. Otro

geologia.

suelos.

corredores ambientales.

parques.

sitios de barrera contaminada peligresa.

uso hist6rico de tierra.

uso actual de tierra.

uso propuesto de tierra.

linderos de la clasificacién de la zonificacién.
ubicacién de escoriales, basureros subterréneos.
linderos de la municipalidad.

ubicacién de edificios actuales.

ubicacién de edificios bropuestos.

En otros sitios, el MPLIS/GIS puede incorporar informacién espacial, muros en
defensa del mar, sistemas de riego, y la ecologia, entre otros datos segun la
necesitad. De costumbre, los usuarios proponentes son miembros del sector
privado (incluso ciudadanos y negociantes), el gobierno municipal y otros
seqmentos de gobierno. Otros usuarios incluyen las utilidades puUblicas y
privadas, el gobierno regional o estatal, las universidades y otras personas.
Estadisticamente, la informacién mas utilizada, normalmente, son los data de
las parcelas (como ampliada arriba).

Incluso en los Estados Unidos, los usuarios normalmente solicitan
documentacion fisica (papel) de los datos, por falta de computarizacion.
Cuando los sistemas sean computarizados, los usuarios del sistema con
interés en la informética, solicitan la informacién de una forma digitalizada.

La forma computarizada de moda del momento actual se llama ARC/INFO. La
proxima forma més utilizada es DXF. Otros son DLG, Intergraph DGW,
Intergraph SIF, y MOSS Export, entre otros. Sin embargo, incluso con los
sistemas computarizados, la gran parte de usuarios solicitan la documentacién
de una forma escrita fisica en papel. Sin embargo, la tendencia es para la
computarizacién de informacion.

26



El disefio e implementacién de un MPLIS/GIS

El proceso de diseno e implementacién de un MPLIS/GIS es complejo. Un
MPLIS/GIS, como se senald arriba, no consta solamente de computadoras y
programas. En consecuencia, su implementacién implica bastante méas que la
compra del equipo y programas necesarios para su operacién. Equipo,
programas y demds componentes de un MPLIS/GIS deben ajustarse
cuidadosamente a las necesidades y caracteristicas de la estructura general

que lo sostiene.

Para el desarrollo e implementaciéon de un MPLIS/GIS que se ajuste en forma
apropiada a las necesidades de sus usuarios, deben seguirse siete fases, que

consideramos esenciales:
. Determinar el alcance que tendra el sistema;

. Introducir la tecnologia del MPLIS/GIS en la comunidad que lo
desarrollara y utilizara;

. Estimar las necesidades de los usuarios;
Realizar andlisis de los requisitos del sistema;
. Disenar el sistema;

Disenar el plan de implementacién; y

. Disefar proyectos piloto, demostraciones y evaluaciones
operativas.
1. La determinacidn del alcance del proyecto

Una primera fase, esencial, para el diseno e implementacién de un MPLIS/GIS
es determinar el alcance del proyecto, es decir, debe decidirse qué funciones
y a qué agencias deberd servir el MPLIS/GIS. La clave para ello es incluir un
numero de participantes suficiente para justificar los beneficios principales que
el MPLIS/GIS proporcionaréd y a la vez limitar la magnitud del proyecto de tal
manera que el gobierno pueda administrarlo y financiar su construccién y
operacion. Aun en esta etapa temprana es importante tener en cuenta, no
sOlo qué archivos de datos podrian incluirse sino cémo se los conservard y
actualizard. Una base de datos sin mantenimiento adecuado se deteriorara
rdpidamente y condenard al MPLIS/GIS al fracaso.
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2. La introduccién de tecnologfa MPLIS/GIS

La introduccién de tecnologla tiene dos propdsitos. En primer lugar, presenta
a determinada organizacién los nuevos conceptos, métodos y equipos que
constituyen un MPLIS/GIS. Esta fase estd destinada a abordar las
interrogantes surgidas sobre un sistema MPLIS/GIS. Por ejemplo, qué
nuevos equipos, técnicas y métodos se usarén? ;En qué forma cambiaran los
productos y servicios? ;Cudéles son los costos potenciales, los beneficios y
otras implicaciones emanados del uso de tecnologia MPLIS/GIS? En segundo
lugar, la introduccién de tecnologia inicia a los participantes potenciales en el
proceso de implementacién de un MPLIS/GIS. ;En qué forma la organizacion
realizaré la transicion hacia el uso de un sistema MPLIS/GIS? ;Cémo y por
qué motivos ios usuarios participardn en la estimacién de necesidades? ;Cuaél
es, en el largo plazo, el papel probable de los usuarios en el uso y
mantenimiento del MPLIS/GIS?

Por definicién un MPLIS/GIS involucra cierta cantidad de agencias y muchas
personas. Debido a los muy diferentes puntos de vista de tales grupos, es
necesario contar con un lider que facilite este proceso. En consecuencia, si
no ha surgido un lider durante la fase de "determinacién del alcance™, debe
identificarselo con toda claridad durante la fase de “introeduccion de
tecnologia™. Este lider debe ser capaz de convencer a los usuarios del
sistema y a los individuos implicados en la formulacidén de politicas sobre lo
que un MPLIS/GIS puede lograr para garantizar su apoyo. Para una
implementacidn exitosa es esencial que las estimaciones sobre costos,
beneficios y cambios institucionales necesarios sean realistas.

3. La estimacion de las necesidades de los usuarios
El primer paso a seguir en la estimacion de las necesidades de los usuarios es
identificar a los usuarios potenciales del MPLIS/GIS. A continuacién debe
determinarse qué es lo que hace cada usuario, como lo hace, qué datos y
técnicas utiliza, y co6mo podra usar la tecnologia de un MPLIS/GIS. Entre las
interrogantes a abordar en la estimacién de necesidades cabe mencionar:
¢Quién usa los registros de tierras en esta organizacién?

¢ Qué tipos de datos maneja esta organizaciéon?

. ¢Como se usan los datos (andlisis realizados, decisiones tomadas
e informacién generada)?
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. :Con qué frecuencia se obtienen y actualizan los distintos tipos
de registros?

. ¢Quién es el résponsable del mantenimiento de los datos?

. [ Qué mejoras serian posibles por medio de la automatizacién (por
ejemplo, qué acciones se harfan con mayor eficiencia y eficacia,
y cuéles nuevas acciones seran posibles)?

Por lo general la estimacién de necesidades se realiza por medio de encuestas
y entrevistas a los usuarios potenciales de un MPLIS/GIS. También deberan
examinarse la legislacién, estudios previos y documentos pertinentes. La
estimacién de necesidades es Util para identificar las metas y objetivos de un
proyecto, asi como para refinar el alcance de un proyecto MPLIS/GIS.

Para facilitar el disefio de un sistema MPLIS/GIS es esencial que la estimacién
de necesidades sea sustancial. Para que un MPLIS/GIS alcance una maxima
aplicacién, sus usuarios potenciales deben comprenderio bien y estar en
capacidad de explicar en qué forma un sistema automatizado de este tipo
afectara sus labores y responsabilidades. En consecuencia, los resultados
constructives derivados de una estimacién de necesidades dependen de que
se proporcione a los usuarios un nivel de comprensién suficiente sobre la
tecnologia MPLIS/GIS. Los usuarios potenciales deben comprender que un
MPLIS/GIS implica mucho mas que la automatizacién de los procedimientos

acostumbrados.

La prueba para decidir la inclusién de cualquier caiegoria de informacién en el
MPLIS/GIS es si el usuario esta en condiciones de pagar el gasto del recoger,
mantener y actualizar el data.*?

4, El analisis de los requisitos del sistema

En esta fase se utilizan los resultados de la estimacién de necesidades de los
usuarios para elaborar los requisitos técnicos del MPLIS/GIS. Estos incluyen
la configuracién de equipos y programas, fuentes de datos, procedimientos de
manejo y verificacion de la exactitud de los datos, y el tipo de productos que
se espera produzca el sistema. Es importante realizar asesoria para
asegurarse de que las expectativas sean razonables en relacién a la tecnologia
existente. Entre otros factores a considerar se cuentan la designacién del

42 peter F. Dale y John D. McLaughlin, Land Information Management (1990)
pagina 67.
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personal y la capacitacién que éste necesitaré, ei 2spacio necesario para el
personal y el equipo, consideraciones sobre seguririad (tanto en areas abiertas
al publico como sobre el copiado de bases en caso de desastres), costos y la
forma en que se evaluaran las mejoras en la eficiencia.

La funcionalidad del software (por ejemplo, si los proaramas de computacién
hacen lo que de ellos se requiere) constituye un rubro principal a tener en
cuenta en el andlisis de requisitos. Una buena medida inizial puede ser la
revisién de varios paquetes comerciales de computaciéin. Sin embargo, el
criterio decisivo para la seleccién debe ser lo que en realidad necesita el
sistena y las expectativas para el futuro inmediato. Teniendo claridad en este
punto puede definirse estos requisitos crn claridad cuando se soliciten

propuestas.

Aunque los costos de los eauipos de computacidn no son pajos, constituyen
una proporcidn relativamente re..ucida de los costos totales de un MPLIS/GIS.
Los equipos deben seleccionarse en relacién a las necesidades del software (la
seleccién de programas dehera realizarse prirnera) y a los volimenes de datos
que se espera manejar. Puesto que el volumen de los datos y los usos del
sistema tenderan a crecer, se recomienda adquirir una plataforma de
computacion tan grande como sea posible.

5. El diseno del sistema

El diseno de sistemas varia desde los relativamente simples hasta los muy
complejos. El diseno puede incluir un modelo de la forma en que el sistema
estard organizado, en términos institucionales. Puede incluir asimismo
modelos de datos y la configuracién de equipos y progran.s. Por otra parte,
el propio modelo de datos puede constar de varios componentes, incluyendo
flujos de datos, métodos de interfase de usuarios y la forma en que se
indexaran y archivaran los datos.

En esta fase muchas de las decisiones que se tomarén implicaran
compromisos. Deben tomarse decisiones sobre la velocidad, flexibilidad y
nivel de detalle que proporcionard el MPLIS/GIS. Advertimos, una vez mas,
que las posibilidades de éxito de esta fase aumentardn si las decisiones sobre
el diseno del sistema se basan en los resultados de la estimzcidn de
necesidades de los usuarios y del anélisis de requisitos efectuados co::
anterioridad.
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6. El plan de implementacion

Una vez disefiado un MPLIS/GIS, se necesita un plan para su implementacién.
Al respecto un factor indispensable a tener en cuenta es la forma en que se
realizarg el cambio del actual sistema manual al automético. En la mayoria de
planes de este tipo se proponga la implementacién gradual y los planes de
trabajo. Los planes de trabajo pueden incluir detalles sobre lo que debe
hacerse para cumplir determinada tarea, quién es responsable de ello, cudndo
y en qué fechas debhe iniciarse y concluirse cada tarea, y cuéles son los
recursos existentes en términos de datos, personal y fondos. Para una
discusién adicioinal sobre la implementacién gradual véase la seccion 4, mas
adelante, en la que se incluyen los requisitos de financiamiento y los flujos de

beneficios.

7. Los proyectos piloto

Los proyactos piloto, demostraciones y evaluaciones operativas estan
destinados al examen del trabajo de diseno y desarrollo en pequena escala,
antes de adoptar a capacidad del nuevo sistema. Un nuevo sistema de
registro de propiedades, por ejemplo, puede probarse en uno o dos
departamentos antes de implementario a nivel nacional. Los proyectos piloto
ofrecen la oportunidad de afinar el sistema, adquirir experiencia en el uso de
equipos y programas y probar distintas alternativas para la resolucién de
problemas especificos. También es este un buen momento para obtener
productos que muestren a los implicados en la formulacién de politicas que el
sistema puede en efecto realizar lo que sus disenadores afirman.

Requisitos de financiamiento y flujos de beneficios

El financiamiento de un MPLIS/GIS presenta cierto nimero de problemas. Por
ejemplo, los costos de los sistemas MPLIS/GIS tienden a acumularse en las
primeras etapas. Los costos de equipo, programas y datos (que a menudo
ascienden al 75 por ciento o0 mas del costo total del sistema) deben
amortizarse antes de que el sistema empiece a operar.

La generacidn de beneficios, por otra parte, tiende a ocurrir en un plazo mas
largo. Esto implica que los beneficios totales no se corresponderan con el
costo total hasta transcurridos de cinco a diez anos de operacién. Ma&s adn, a
menudo los beneficios son del tipo intangible - como la obtencién de datos
mas exactos con mayor rapidez y la generacién de nuevos productos que no
eran posibles con anterioridad. No s6lo muchos de los beneficios seran
intangibles: muchos mas seran inesperados. Todos estos factores se
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combinan para dificultar la evaluacién econédmica precisa de un MPLIS/GIS
antes de que entre en operacion.

Para garantizar el apoyo financiero continuo de un MPLIS/GIS por parte de los
individuos implicados en la formulacién de politicas, deberé creérselos con
toda claridad acerca de los costos y beneficios que se esperan de! sistema. El
plan de implementaciéon deberé considerar formas para que las partes que
integraran el MPLIS/GIS echen a andar gradualmente. También deberén
analizarse las posibilidades de establecer fases para los desembolsos en
relacién a las necesidades inmediatas del gobiernc (y del sector privado) en lo
que se refiere a la obtencién de productos del sistema, es decir que la
necesidad especifica de mejorar el sistema de registro de propiedades, revisar
el sistema de tributacién sobre las propiedades o resclver un problema
ambiental o de tierras especifico puede hacer necesario prioritizar rubros
imprevistos en un anélisis de costos riguroso.

Una forma de elaborar un listado de prioridades para el financiamiento de un
MPLIS/GIS es considerar cuidadosamente los componentes del propio
sistema. Por ejemplo, la base geodésica es a menudo uno de sus principales
componentes, ya que constituye |a base (esto es, la base para las
coordenadas espaciales) con referencia a la cual se relacionarédn y anaiizaran
todos los "estratos” de datos. A menucdo se elabora como paso inicial un
mapa de base para usarlo como fundamento para otros estratos de datos
espaciales. En consecuencia, se necesita contar inmediatamente con equipo
y programas de computacién para la produccidén de gréficos de alta calidad,
con frecuencia necesarios para el apoyo del sistema. Finalmente, se necesita
personal y procedimientos para operar y mantener el sistema.

Estas consideraciones sugieren que el 4rea de decisién principal para la
implementacién gradual de un MPLIS/GIS atane a la construccién de estratos
de datos especificos. Una vez més, la consideracién de las necesidades més
urgentes y de la disponibilidad de los recursos para financiar estas
aplicaciones especificas, puede ser de utilidad para asumir estas serias
decisiones. Mientras vayan surgiendo fondos y necesidades adicionales, se
agregaran mas estratos de datos. Para esta estrategia es esencial que exista
un plan comprensivo antes de implementar cualquier parte del sistema. Este
plan permitird asegurar que las piezas que se agreguen més tarde caerén en
Su sitio justo y generarén los resultados deseados.

Los planes para evaluar los beneficios deberén incluirse en los planes de
implementacién del sistema. Los beneficios esperados deberan caracterizarse
como tales y documentarse tan pronto sea posible. Asimismo, deberan
determinarse procedimientos para identificar y cuantificar los beneficios
inesperados que con toda seguridad ocurrirdn cuando el proyecto esté en
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operacién. La importancia de estos beneficios inesperados es grande. La
experiencia adquirida con el funcionamiento de prototipos de sistemas
MPLIS/GIS que operan en Wisconsin indica que los beneficios inesperados
constituyen la mayoria del total (asl, si bien los llamamos “inesperados™ en
vista de que no puede sefialdrselos con exactitud, son "esperados”, ya que
sabemos que ocurrirdn en gran cantidad).

Una vez realizado el anélisis de los costos y beneficios potenciales, puede
confeccionarse un listado de objetivos mensurables con el cual contrastar el
funcionamiento real del sistema. Si bien es poco probable que estos objetivos
se cumplan con toda exactitud, proporcionaran una referencia general sobre Ia
operacién del MPLIS/GIS y sugerirdn modificaciones necesarias en el plan de

implementacion.

La supervision y evaluacion de un MPLIS/GIS

Como la seccién anterior sugiere, es conveniente incluir en el plan del
MPLIS/GIS un mecanismo para su supervisién y evaluacién. Al usar los
objetivos mensurables y las prioridades elaboradas por los constructores y
usuarios del sistema, esta supervisién guiara a los operadores del sistema y a
los formuladores de politicas que deberan seguir proporcionando apoyo

financiero.

Muchos de estos aspectos se relacionan entre sf, por lo menos en cuanto al
tipo de datos que se necesitan para la busqueda de soluciones se refiere. Por
tal motivo, recomendamos el diseno de un MPLIS/GIS de amplia base, cuyas
capacidades incluyan la posibilidad de satisfacer las necesidades de una
extensa variedad de usuarios de informacion sobre tierras.

No queremos sugerir con esto que el sistema deba elaborarse e implementarse
en su totalidad en este momento, sino, mas bien, que se lo implemente en
varias fases durante un periodo de varios anos. En consecuencia, en el
disefo de este proyecto se deberd tener en consideracién dos cosas: (1)
incluir los principales archivos sobre tierras y procesos de decisién, y (2)
desarrollar el sistema en fases, en forma légica y coherente, durante cierto

numero de anos.

Sugerimos, ademas, que el "estrato” (a veces llamado "mdédulo™) que
incorpore las mejoras al registro de titulos de la tierra sea una de las primeras
metas del sistema revisado. Tanto este informe como los anteriores
documentan con toda claridad la necesidad de abordar inmediatamente la
reforma del sistema de titulacién de tierras. Es mas, tan sélo rectificar los
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registros existentes, antes de ingresar cualquier dato al sistema, serd una
tarea de considerable magnitud.
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