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ENFOQUE EN POLITICAS DE SUELO

El Instituto Lincoln de Politicas de Suelo publica su serie de informes Enfoque en Politicas de Suelo para describir

temas candentes de politicas publicas relacionados con el uso del suelo, los mercados del suelo y la tributacién

de propiedades. Cada informe esté disefiado para conectar la teoria con la practica, combinando resultados de

investigacion, casos de estudio y contribuciones de diversas disciplinas académicas, profesionales, funcionarios

locales de gobierno y ciudadanos de comunidades diversas.

SOBRE ESTE INFORME

En América Latina, un catastro territorial es un registro publico que administra datos relacionados con las parcelas.

En gran parte de la regidn, los catastros estan estructurados de acuerdo al modelo ortodoxo importado de Europa

hace mucho tiempo, que sé6lo describe las caracteristicas econémicas, fisicas y juridicas de las parcelas. Este

modelo tiene varias limitaciones: tipicamente se restringe a propiedades privadas; gran parte de la informacion

puede ser anticuada e incompleta; y no incluye datos claves a nivel de parcela necesarios para tomar decisiones

de politica urbana, tales como informacién sobre redes de transporte, infraestructura y servicios publicos, los

cuales se encuentran en distintos formatos y registrados en varias instituciones desconectadas entre si.

En afos recientes, un nimero creciente de jurisdicciones latinoamericanas ha comenzado a adoptar el modelo de

catastro territorial multifinalitario (CTM). Un CTM se basa en alianzas de partes interesadas que se comprometen

a generar informacién amplia, precisa, detallada y actualizada sobre una ciudad. Comparte datos alfanuméricos

y mapas, asi como también recursos humanos y financieros. Se basa en acuerdos voluntarios y se puede imple-

mentar a nivel nacional, regional o local a un costo razonable.

Si bien un catastro multifinalitario no define las politicas de suelo, es un instrumento clave para ese propésito.

En la América Latina actual, las condiciones para implementar catastros multifinalitarios son muy favorables

debido al creciente apoyo politico, el mayor conocimiento conceptual y técnico sobre todo lo concerniente al CTM,

y la disponibilidad de geotecnologias a bajo costo.

Este informe trata sobre el papel pasado, presente y potencial futuro de los catastros como herramienta de politica

de suelo en América Latina. Describe cdmo una variedad de jurisdicciones nacionales, regionales y locales de

la region han utilizado catastros multifinalitarios y/u ortodoxos actualizados para fortalecer el financiamiento

urbano y guiar las iniciativas de planificacién. También incluye ejemplos de implementaciones exitosas y

recomendaciones para los encargados de generar politicas.
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Eluso del suelo en América Latina presenta contrastes

Edificios de lujo marcan un contraste con

significativos: vastas regiones deshabitadas y crecimiento

casas precarias de madera sobre pilotes

urbano desordenado, la selva amazodnicay la creciente (palatitas)iscbraialyibnilSaalliis;
Maranhao, Brasil. © Diego Erba.

deforestacion, la tremenda riqueza y pobreza extrema

coexistiendo lado a lado. Estas condiciones son el legado

de la explotacion y apropiacion indiscriminada e indocu-

mentada de suelo que ocurrié durante la colonizacion.

La falta de registros fidedignos facilité la ocupacion ilegal

del suelo, y persiste hasta el dia de hoy, condicionando el

desarrollo de las politicas urbanas, sobre todo aquellas

relacionadas con la seguridad de la tenenciay la

recaudacion tributaria.
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En gran medida este panorama se da por la manera en
que se estructura y mantiene la informacion territorial
en laregién. En general en América Latina, un catastro
territorial es un registro piablico que administra infor-
macién relacionada con las parcelas. La mayoria de
los catastros todavia estan estructurados de acuerdo
al modelo ortodoxo importado de Europa, que s6lo
describe las caracteristicas econémicas, fisicas y
juridicas de las parcelas. El catastro econémico con-
templa los valores del suelo y de las edificaciones;

el catastro fisico contiene informacion sobre la forma,
tamano y ubicacién de las parcelas; mientras que

el catastro juridico documenta la tenencia de las
mismas. Gran parte de esta informacién puede estar
desactualizada o ser incompleta, sobre todo porque
el catastro ortodoxo esté restringido tipicamente a
propiedades privadas. Mas aun, el modelo ortodoxo
no incorpora datos claves a nivel de parcela que son
necesarios para tomar decisiones de politica urbana,
como los relativos a las redes de transporte, de
infraestructura y de servicios publicos. Tampoco
registra atributos ambientales ni perfiles socioecon6-
micos de los ocupantes. Todos estos datos existen

y estén de alguna forma estructurados, pero se
encuentran dispersos en varias instituciones
desconectadas entre si.

La afirmacién de que en América Latina “faltan datos”
es, por lo tanto, una falacia. Este argumento a veces
se usa inclusive de forma intencional para bloquear el
progreso en la regién o para ocultar la realidad urbana,
aunque en la mayoria de los casos es simplemente

un reflejo del descuido o de laignorancia. En realidad,
la informaci6n sobre el suelo urbano existe, pero esta
dispersa en varios lugares y registrada bajo diferentes
formatos.

Una creciente cantidad de jurisdicciones en América
Latina, sin embargo, estd avanzando hacia un modelo
de catastro territorial multifinalitario (CTM). La imple-
mentacion exitosa del CTM en ciudades de Colombia,
Brasil y otros paises ha demostrado sus beneficios
para los gestores de politicas.

La integracion de datos proporcionada
por el modelo de CTM es la manera
mas rapida de identificary supervisar
las caracteristicas economicas, fisicas,
juridicas, ambientales y sociales de

las parcelas y sus ocupantes.

Un CTM se basa en una alianza de partes interesadas
que se comprometen a generar informaciéon amplia,
precisa, detallada y actualizada sobre una ciudad.

Un CTM se estructura para compartir datos alfanumé-
ricos y mapas, asi como también recursos humanos
y financieros, y no es demasiado oneroso porque

se basa en acuerdos de voluntades. Asi como un
catastro ortodoxo, un CTM se puede implementar

a nivel nacional, regional o local, dependiendo de la
estructura administrativa del pais. En los Estados
Unidos, a pesar de que no existe un catastro en estos
términos, la informacién territorial ya esta adminis-
trada bajo una estructura multifinalitaria.

Si bien no define politicas de suelo, un catastro
multifinalitario es un instrumento clave para ese fin.
La integracion de datos proporcionada por el modelo
de CTM es la manera mas rapida de identificar y
supervisar las caracteristicas econémicas, fisicas,
juridicas, ambientales y sociales de las parcelas y
sus ocupantes. Los planificadores necesitan esta
informacién para gestionar el crecimiento de las
ciudades, definir estrategias de financiamiento
urbano, reducir la informalidad y analizar el impacto
de intervenciones gubernamentales. Méas ain, el
ambito actual para avanzar con el modelo de CTM
no podria ser mejor, dado el avance conceptual de
sus diversos componentes: cartografia, valuacién,
marco legal, etc., combinado con el gran apoyo
politico y la disponibilidad de geotecnologias de

uso libre para generar el proceso de estructuracién.
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Los catastros ortodoxos son implementados por
agencias plblicas usando Sistemas de Informacién
Geogréfica (SIG) y son actualizados con datos levan-
tados por censos periddicos. En contraste, un CTM
se construye dentro de una Infraestructura de Datos
Espaciales (IDE). Sus distintos componentes se
actualizan en forma continua con datos obtenidos
de observatorios urbanos y otras fuentes. Tanto

los SIG como las IDE se pueden implementar con
aplicaciones informaticas libres. Esta es una de

las claves del éxito del modelo CTM.

La implementacion de un catastro
multifinalitario requiere un cambio de
orientacion que es méas filosofico que
tecnologico, pues las geotecnologias

no proporcionan todas las respuestas.

Este informe comienza con una descripcion breve

de la evolucion de los catastros en la region y luego
sefala como la adopcion de un modelo de catastro
multifinalitario genera beneficios significativos que
superan con exceso sus problemas de implementa-
cion. Los tres capitulos siguientes detallan cémo
una variedad de jurisdicciones nacionales, regionales
y locales de América Latina ha utilizado catastros
multifinalitarios y/u ortodoxos actualizados para
fortalecer el financiamiento urbano y guiar varias
iniciativas de planificacion. El capitulo final describe
la prospectiva de los catastros en la regién y propor-
ciona varias recomendaciones para una transicion
gradual hacia un modelo de CTM.

La implementacién de un catastro multifinalitario
requiere un cambio de orientacién que es mas filosoé-
fico que tecnoldgico, pues las geotecnologias no
proporcionan todas las respuestas. Las siguientes
“buenas practicas” pueden hacer que los catastros
sean una herramienta significativamente mas atil
para definir politicas de suelo urbano efectivas

en la regién.

Consolidar el catastro ortodoxo antes de agregar
aspectos del modelo multifinalitario.

Para obtener datos econémicos, construir
observatorios del valor del suelo e incorporar
a la mayor cantidad de contrapartes posible.
Ademas, implementar métodos de valuacién
basados en modelos econométricos y geoesta-
disticos que referencien los mapas de valor
del suelo al mercado inmobiliario.

Para obtener datos fisicos, exigir el georreferen-
ciacion de parcelas. Este proceso es lento debido
a la carencia de profesionales capacitados en la
region, por lo que es esencial empezar cuanto
antes.

Para obtener datos legales, exigir planos actuali-
zados ante cada transaccién inmobiliaria, o por
lo menos planos que no tengan mas que una
cierta antiguedad. Esta documentacién deberia
ser un prerrequisito de la escritura, para que

la informacion fisica y juridica sobre las propie-
dades esté sincronizada.

Incorporar datos sobre las propiedades publicas
y los asentamientos informales en los mapas
catastrales y caracterizar las parcelas en la base
de datos alfanuméricos. Al registrar estos datos,
el mapa de una ciudad representara la realidad
urbana completa.

Representar los elementos de las redes de
servicios publicos usando el mismo sistema de
georreferenciacion utilizado para las parcelas.

Implementar una IDE por medio de un proceso
colaborativo, trabajando con contrapartes.
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CAPITULO 1
Evolucion de los catastros en la region

En América Latina el territorio fue descubierto, ocupado
Este mapa de madera representa

y administrado bajo condiciones muy variables. No

el territorio latinoamericano ca. 1600.

obstante, algunos hechos son comunes en la experiencia Muestra las deformaciones tipicas de
este a oeste debido a la imprecision
latinoamericana: la presencia de catastros que preceden en las mediciones de longitud.

. . ‘g . Mapa anénimo. Foto © Diego Erba.
ala conqwsta, la |mportaC|on de sistemas eu ropeos que

inspiran en gran medida los catastros de la actualidad, y
las declaraciones de independencia y creacién de nuevos
estados que modificaron los limites y marcos legales

de los paises de la region.

ERBAY PIUMETTO | PARA LEER EL SUELO URBANO | 5



6

Los primeros registros

Mucho antes de que llegaran los espanoles, ya
existian varios tipos de censos territoriales e inventa-
rios agricolas en las Américas. En el hemisferio norte,
después de la fundacién de la ciudad-estado de Teno-
chtitlan en 1325, los aztecas iniciaron la conquista de
territorios e impusieron tributos. En su pico de desa-
rrollo, la ciudad contaba con un cuerpo fiscal y admi-
nistrativo integrado que incluia una agencia similar

a un ministerio de finanzas, secretaria del tesoroy
numerosos recaudadores de impuestos. Los aztecas
clasificaron y dividieron sus tierras y dominios con
fines legales, econémicos, administrativos y fiscales,
identificando areas para uso publico, para templos,
para la guerray para uso comunal (Lagarda 2007).

En los territorios que forman hoy América del Sur,
los incas impusieron controles estadisticos y pro-
cedimientos civiles para la proteccién y supervisiéon
publica desde fines del siglo XIV. Los funcionarios
tenian deberes similares a los decuriones o decurios
politicos romanos. Anotaban en detalle todos los
movimientos demograficos en sus jurisdicciones,
atendiendo las necesidades de la poblaciény cum-
pliendo el papel de inspectores para la valuacion
fiscal (Albina 2003).

Después de la conquista, la falta de un sistema de
referencia Unico y confiable para los administradores
que tenfan que organizar la informacién sobre las
nuevas tierras llevé a la introduccion del modelo
ortodoxo de catastro en América Latina. El catastro
se remonta a 1511, con la creacién del Consejo de
Las Indias en la isla de Hispaniola. El consejo era una
especie de tribunal superior que consideraba apela-
ciones a las audiencias reales y decidia casos entre
los conquistadores y los nativos. La Ley de Proteccién
Real de 1578 legalizé la tenencia del suelo, y la Ley
de Composicién de Suelo de 1631 ordend a virreyes

y gobernadores que reconocieran una porcioén de

las tierras ocupadas por los colonos.

ENFOQUE EN POLITICAS DE SUELO

La monarquia espafiola otorgd parcelas a ciertas per-
sonas en el territorio conquistado por los castellanos
en los siglos XV y XVI como incentivo a la colonizacién.
Esta era una institucion legal, denominada Merced
de Tierra, que se origin6 en la época medieval. Cada
colono recibia una parcela urbanay un lote fuera del
pueblo o aldea, en general en una regién irrigable o
agricola. En algunos casos se otorgaban extensiones
de tierra mucho més grandes para ganaderia o el
cultivo de cereales. Los concejos o municipalidades
también recibian terrenos comunes para el cultivo.

En Brasil, el gobierno portugués otorgé tierras para
promover la agricultura y la ganaderia, y también para
poblar el territorio. El suelo se otorgaba como com-
pensacién a nobles, marineros y militares por servicios
brindados a la corona portuguesa. El sistema de
concesiones en Brasil fue una extension del sistema
legal portugués establecido en 1375. Desde ese mo-
mento, hubo una proliferacién de pequenas parcelas

Recuadro 1

Grilagem en Brasil

En Brasil, el término grilagem deriva de una
vieja técnica utilizada por los defraudadores
de titulos inmobiliarios, o grileros, cuyo objetivo
era hacer que documentos falsos parecieran
viejos. Para eso colocaban los documentos
recién escritos en cajas cerradas junto con
varios grillos (grilos en portugués). Semanas
mas tarde, los documentos se habian puesto
amarillos con las manchas de 6xido de las heces
de los insectos, tenian pequenos agujeros en
la superficie y bordes corroidos. Esto daba la
apariencia del paso del tiempo (adaptado del
Ministerio de Desarrollo Agrario, Brasil, 2002).



Figura 1

Aspectos y procesos del catastro ortodoxo

utilizadas por las familias para su sustento, y por e R C DR

productores rurales que no eran arrendatarios. La
falta de registros claros y los conflictos de intereses Definicién de la
sobre el suelo dieron lugar a los grileros, personas PR 2
que usaban titulos falsificados para reclamar

derechos y formar grandes latifundios (recuadro 1).

En este contexto, y con el objetivo de regular esta
Impuestos

situacion, la administracion cre6 la Divisiéon General ECONGico NNrtic

de Suelo Publico en 1850 (adaptado del Ministerio
de Desarrollo Agrario, Brasil, 2002).

A comienzos del siglo XIX, a medida que los paises Tenencia

latinoamericanos fueron independizandose gradual- Velliseion Actualizacion

. . por tablas cartograficay

mente de Europa, emergieron los primeros catastros y zonas . alfanumérica
homogéneas Fisico

territoriales y registros de la propiedad en la regi6n.
Los paises de la cuenca del Rio de la Plata fueron los
pioneros en el desarrollo de sistemas catastrales.

En efecto, en 1826, a s6lo diez afos de su indepen-
dencia, la Argentina creb el primer catastro del suelo
con fuerza juridica de la regién, y quizas uno de los
primeros del mundo.

edificios, definido por una lista de categorias. Los

E[ mOde[O OrtOdOXO valores de la propiedad reflejan por lo tanto la ubica-

La mayor parte de los gobiernos de América Latina, cion, formay tamafo de la parcela, como también

en distintos grados, sigue estructurando y manejando las caracteristicas y tamafio de los edificios.
sus catastros de acuerdo al modelo importado de

Europa hace casi dos siglos. Esto se conoce como el El catastro fislco, también llamado catastro

catastro ortodoxo (definicion de los autores) debido geométrico, contiene documentos cartograficosy

s . . datos alfanuméricos que caracterizan cada parcela
a su larga tradicion y origen remoto en el tiempo. Los q P

datos administrados por el catastro ortodoxo —valor, y sus edificios (recuadro 2, pag. 8). Con el tiempo,

. . L . . . los administradores en todo el mundo se fueron
dimensiones, ubicacion y propietario o arrendatario

de la parcela— eran esenciales para que los nuevos dando cuenta de que los datos catastrales debian

. - . . suplementar la informacién de los registros de la
paises de las Américas pudieran organizar sus P g

territorios (figura 1). propiedad.

El catastro econémico contiene informacién para El término catastro legal ha creado laimpresion

determinar los valores de los inmuebles. El método equivocada de que un catastro territorial también

mas coman para calcularlos en la region adopta indi- tiene que registrar las escrituras y los titulos, lo cual

ces: el valor del suelo por metro cuadrado usa “zonas seria una duplicacién sin sentido. Se debe destacar

homogéneas” normalmente definidas en base al plan que un catastro territorial maneja objetos sujetos

urbano (cuando existe) o los tipos de edificacion. El a leyes (es decir, propiedades), y no las leyes en si.

valor del suelo se complementa con el valor de los

ERBAY PIUMETTO | PARA LEER EL SUELO URBANO | 7
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Recuadro 2

La unidad catastral

La unidad registrada en los catastros ortodoxos
se identificé en las distintas legislaciones con
diversos nombres, pero todos ellos se referian
al mismo objeto. La literatura intrnacional
sugiere una fuerte convergencia sobre el
término espanol parcela, que también se usa
en otras lenguas romances y anglosajonas:
parcelle (francés), particella (italiano) y

parcel (inglés).

Figura 2
Confusion de limites debido al conflicto entre
los estados de hecho y de derecho

Derecho de
Derecho de propiedad
propiedad sin y posesion
posesion Posesion sin
derecho de
propiedad
<
[®)
J
o
=)
o
w
-
—
<
(&)
—

CALLE PUBLICA

Tamano y ubicacién

L Descripcion de la parcela
real de la parcela

en la escritura

Punto de referencia
para el posicionamiento
relativo

Los limites son la base para determinar el principio
y fin de un derecho de propiedad, una jurisdiccion

o una divisién politica o administrativa, o una nacion
soberana (Bianco et al. 1983). Los catastros contienen
dos tipos de limites. El primero es establecido por la
posesion de la parcela, determinado por el uso y de-
marcado por medio de limites naturales o impuestos
por el hombre. El segundo es el limite legal determi-
nado por una linea imaginaria trazada sobre el suelo.
Para establecer el limite legal, es necesario estudiar
el titulo de propiedad, asi como también los titulos
de las propiedades vecinas.

El relevamiento define los limites, un paso esencial
para integrar la parcela al rompecabezas territorial
representado en la cartografia. Dependiendo de la
ubicacién de la parcela, su posicionamiento puede
ser absoluto (georreferenciado) o relativo. La figura 2
muestra el posicionamiento relativo de una parcela
cuyas dimensiones fisicas (conocido como posicio-
namiento de hecho) no coinciden con las dimensiones
legales descritas en la escritura del titulo (posicio-
namiento de derecho).

El propésito del catastro ortodoxo fue, entonces,
estructurar los datos econémicos, fisicos y juridicos
de la parcela. El concepto del catastro territorial como
un depositario de planos para salvaguardar los derechos
de propiedad, o como una “masa de datos” sobre la
cual se podian determinar las valuaciones para el
impuesto sobre la propiedad, fue evolucionando hacia
unavisién mas amplia. Este nuevo modelo de catastro,
gue comprende datos provenientes de varias fuentes
correlacionados entre si con el fin de generar infor-
macién para maltiples usuarios, ciertamente ayudaria
a los planificadores y economistas a comprender
mejor la dindmica del mercado inmobiliario que
genero6 las condiciones problematicas que existen

en muchas ciudades latinoamericanas actualmente.

ENFOQUE EN POLITICAS DE SUELO | LINCOLN INSTITUTE OF LAND POLICY



El modelo multifinalitario

Hacia fines del siglo XX, los pobres de América Latina
estaban concentrados principalmente en barrios mar-
ginales, y los asentamientos informales se estaban
expandiendo en las ciudades de la region. La incerti-
dumbre sobre la tenencia del suelo limité la realizacion
de inversiones en areas rurales y urbanas. La gober-
nanzay el desarrollo coordinado fueron obstaculizados
por la falta de planificacion y de gestién del uso del
suelo; la creciente vulnerabilidad de las poblaciones
ante los desastres naturales;y la degradacién medioam-
biental. La necesidad de reducir la pobreza, alentar

el crecimiento econémico y respaldar el desarrollo
sustentable dio lugar a una restructuracion gradual
de los sistemas de gestion de suelo en la region.

Figura 3

Actualmente en América Latina existe una visién
generalizada que apunta a la necesidad de contar con
sistemas de informacién territorial multifinalitarios,
como herramientas fundamentales para realizar una
planificacién integral a nivel nacional, regional y local
(recuadro 3, pag. 10). La estructura modular de dichos
sistemas interconecta los catastros ortodoxos con
catastros tematicos, es decir, sistemas parcelarios
que incluyen datos acerca del medio ambiente, la
infraestructura, los equipamientos urbanos, instala-
ciones y realidad socioeconémica de los habitantes,
que son mantenidos por distintas agencias publicas
o firmas privadas (figura 3).

Evolucién del catastro multifinalitario a lo largo del tiempo

Principios del siglo XXI — Popularizacion
de las IDE y observatorios urbanos ———p

INSTITUCIONAL

IDE y observatorios

1990 — Popularizacién de SIG
y primeros catastros en linea ———p

1804 — Codigo Napolednico

1700 — Desarrollo

del teodolito y primera
medicién precisa

de longitud

JURIDICO

FisICO

Cartografia

ECONOMICO

Valor
Siglo Siglo
XVIII XIX

Segunda Guerra ——»
Mundial

ESTRUCTURAL

Medio ambiente, redes de
transporte y servicios urbanos

Tenenciay legislacion

Siglo
XX

Siglo
XXI
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Recuadro 3

Redefinicion de requisitos

Entre 1985y comienzos del siglo XXI, distintas
instituciones —lideradas por la Federacion
Internacional de Agrimensores (FIG)— siguieron
desarrollando conceptos de un catastro terri-
torial para suplir las necesidades de técnicos,
administradores y académicos. En 2004, la FIG,
las Naciones Unidas y el Comité Permanente
para Infraestructura de Datos Geoespaciales
para las Américas organizaron un foro interre-
gional especial en Aguascalientes, México,
para intercambiar opiniones sobre los princi-
pales desafios para crear y mantener un

plan de infraestructura territorial en América
Latinay el Caribe.

A pesar de su diversidad, la mayoria de los
paises de la region tenia requisitos similares
para la construccidn de capacidades institu-
cionales orientadas a respaldar estos planes
territoriales. La Declaracion de Aguascalientes
que emergi6 de la reunién destacé la necesi-
dad de hacer participar a los lideres politicos
en los cambios tecnolégicos y administrativos
requeridos para integrar los planes territoriales,
los catastros terrtitoriales y los registros de
propiedad utilizando los mismos mapas, como
parte de una amplia estrategia nacional para
establecer una infraestructura de datos
espaciales (IDE).

Un catastro multifinalitario se construye por medio de
una asociacién entre muchas partes interesadas que
se comprometen a generar datos precisos, detallados
y actualizados acerca de una ciudad. Se estructura
para compatir recursos humanos y financieros, como
también datos alfanuméricos y mapas, y su costo es
bajo porque se basa en acuerdos de voluntades. Si
bien un CTM no define las politicas de suelo, es un
instrumento clave para ese fin. Los datos que maneja

son esenciales para supervisar el crecimiento de las
ciudades, definir estrategias para el financiamiento
urbano y analizar el impacto de las intervenciones
gubernamentales antes o después de que ocurran.

ASPECTOS ESTRUCTURALES

Ademas de incorporar los aspectos del modelo orto-
doxo, el catastro multifinalitario también comprende
catastros tematicos organizados por distintas agencias
publicas y empresas privadas. Estas bases de datos
proporcionan informacién sobre el medio ambiente,
las redes de transporte y los servicios urbanos.

El catastro ambiental se compone normalmente de
datos que identifican las caracteristicas ambientales
y los recursos naturales que se encuentran en cada
parcela. En ciertas jurisdicciones, este tipo de catas-
tro también contiene informacién sobre el tipo de
suelo, depésitos geolégicos, elementos hidrograficos
y cobertura del suelo. De hecho, algunos catastros
urbanos frecuentemente contienen datos sobre areas
verdes y hasta de areas histéricamente boscosas.

La falta de derechos de propiedad bien establecidos
sobre esos recursos torna practicamente imposible
determinar adecuadamente los valores de las parcelas
(recuadro 4). No obstante, los beneficios sociales de
los recursos naturales se pueden valuar como servicios
de ecosistemas, definidos como los beneficios tangibles
e intangibles derivados de la vida silvestre o de eco-
sistemas construidos por el hombre que mejoran la
calidad de vida (Gémez y de Groot 2007). El mercado
inmobiliario valia en forma directa muchos de estos
servicios, aunque no tiene en cuenta otros que son
vitales para la operacién del ecosistemay de la
economia.

La valuacién econémica de los servicios de ecosiste-
mas proporciona informacién sobre los beneficios
sociales de las mejoras urbanas, las medidas de pro-
teccion y la preservacion del capital natural. También
permite cuantificar los costos de dichos procesos y
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La valuacion econdmica de los

servicios de ecosistemas proporciona
informacion sobre los beneficios sociales
de las mejoras urbanas, las medidas de
protecciony la preservacion del capital

natural.

evaluar la cantidad de trabajo necesaria para la
recuperacién de proyectos de desarrollo, mejorar la
planificaciéon y el uso de recursos naturales, ayudar
a disenar las politicas de gestién medioambiental,
estimar el impacto econémico de la polucién, promo-
ver el uso racional de los recursos naturales y, por
altimo, estimar la productividad del ecosistema
(Randall 1985).

Ademas de la relacién evidente con el catastro
econémico, el catastro ambiental se relaciona con
los aspectos fisicos de las parcelas por medio de

la ubicacién de areas de preservacion. El gobierno
reserva dichos espacios para conservacién, y el
mercado inmobiliario deprecia el valor de los inmue-
bles afectados, dado que no se pueden usar para
desarrollos. Desafortunadamente, la falta de control
e identificacion cartografica del suelo protegido
permite frecuentemente el ingreso informal de estas
areas al mercado. Estas parcelas ilegales no estan
identificadas en los mapas catastrales hasta su
ocupadacion o regularizacién.

Al mismo tiempo, el catastro de redes de transporte
registra sistemas terrestres, maritimos, fluviales e

incluso aéreos. Las instituciones nacionales, regionales

y locales generalmente tienen cartografia de estas

redes e incluyen sus caracteristicas en sus SIG. Estas

bases de datos permiten realizar analisis de conecti-
vidad espacial en las ciudades y relacionarlas con el
denominado catastro de calles. El catastro de calles,
estructurado normalmente sobre la misma base

Recuadro 4

Valuacién de las areas de riesgo

En noviembre de 2010, la comunidad de Calle
Lajas en San Antonio de Escazu, Costa Rica,
sufrié un aluvién de lodo luego de grandes
lluvias provocadas por el Huracan Thomas.
Veintitrés personas murieron y una gran canti-
dad de viviendas y propiedades fueron destrui-
das. Un estudio llevado a cabo por Morales et
al. (2011) para determinar el nivel de pérdidas
econdmicas debido al aluvién, principalmente
con fines tributarios, aplicé el modelo hedéni-
co, teniendo en cuenta caracteristicas basicas
como ubicacién, tamanio, pendientes y acceso
de las parcelas. Los investigadores luego com-
pararon los efectos del evento y determinaron
su ubicacién potencial en una zona de alto
riesgo. Los resultados, que se muestran en

la siguiente tabla, dieron lugar a prohibiciones
para edificar casas en las zonas rojas y
reconstruir casas en las zonas amarillas.

Valor (US$/metro cuadrado)

Antes del Después del
Zona huracan huracan
Roya 65 0
Amarilla 65 10
Verde 75 30

Fuente: Julian Morales, Director de Catastros, Escazu,
Costa Rica.
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Recuadro 5
Drones: Geodatos eficientes para
ciudades dinamicas y resilientes

Los vehiculos aéreos no tripulados, comuin-
mente conocidos como drones, estan revolu-
cionando el levantamiento de datos y las
representaciones cartograficas. En América
Latina, muchos gobiernos locales han comen-
zado a usar drones equipados con camaras
aéreas de pequeno formato para actualizar
sus catastros multifinalitarios a través de la
identificacion de edificios y los limites fisicos
de parcelas no registradas.

La fotografia con drones es un complemen-
to agil y relativamente econémico de las foto-
grafias aéreas tradicionales y las imagenes
satelitales de alta resolucién.

La versatilidad de los drones, en el sentido
de su altitud de vuelo y la resolucién espacial
y espectral conseguida, les permite producir
una amplia variedad de imagenes y mapas, por
lo cual son un recurso que se adapta bien a los
catastros multifinalitarios. Con resoluciones
de hasta 1 centimetro, facilitan la generacién
de modelos digitales y la representacién de
parcelas en tres dimensiones. Los drones
también transportan camaras multiespec-
trales, que operan en una amplia gama de
frecuencias, desde el espectro visible hasta
el infrarrojo.

Los drones son particularmente Gtiles para
la recoleccién de datos en areas no mayores
de 25 km?. Mas alla de eso, las imagenes

satelitales de inventario son més competitivas.

Los drones también tienen un gran potencial
de apoyo a la gestion urbana mas alla del
catastro, en la supervision de reservas natura-
les y el relevamiento de asentamientos infor-
males, areas de construccion de alta densidad
o centros histdricos. Algunas ciudades adquie-
ren sus propios drones, mientras que otras
compran datos fotograficos obtenidos por
companias privadas.

| ENFOQUE EN POLITICAS DE SUELO

cartografica del catastro ortodoxo, incluye informa-
cién como tipo de superficie de rodaje, nombres y
altura de las calles, bien como datos utiles para la
planificacion del transporte y de los servicios de
recoleccién de basura. La coordinacién de toda la
red de transporte con los catastros de calles ayuda
a determinar la accesibilidad de cada parcela.

La informacién contenida en estas bases de datos
influye en el catastro de redes de servicios publicos,
el cual brinda detalles sobre las caracteristicas 'y
ubicacién de tuberias y cables aéreos y subterraneos,
asi como de las estructuras como postes, torres,
antenas, plataformas, conectores, grifos y valvulas.
Este catastro abarca sistemas de agua y alcantarilla-
do, electricidad, gas y teléfono, y cualquier otro
servicio interconectado en la ciudad.

En muchas jurisdicciones de América Latina, las
companias de servicios publicos estan privatizadas.
Sea cual fuere su estado juridico, los catastros de
redes y usuarios de servicios plblicos son sistemas
de informacién altamente complejos. Los datos
contenidos en los SIG de las companias de servicios
urbanos son muy relevantes para la valuacién de
una parcela, por lo que su conexién con los aspectos
ortodoxos del catastro es esencial.

ASPECTOS TECNOLOGICOS
E INSTITUCIONALES

Los avances en la tecnologia informatica y la disponi-
bilidad de SIG de c6digo abierto, asi como también el
costo cada vez menor de las aplicaciones comerciales
y la disponibilidad de herramientas sofisticadas
como los vehiculos aéreos no tripulados, o drones,
para la recoleccién de datos (recuadro 5), han creado
la posibilidad de modernizar los catastros ortodoxos y
desarrollar los catastros tematicos que conforman el
modelo multifinalitario. Un CTM reemplaza el e-catastro
(catastro en linea) conformado como un sistema de
informacién piblica a cargo de una sola institucién,
pues incorpora los datos catastrales a una infraes-



tructura local, regional o nacional de datos espaciales
(IDE). Una IDE integra informacion geografica estruc-
turada y mantenida por distintas instituciones, permi-
tiendo a los miembros interoperar y usar la informa-
cién para sus fines particulares.

Esta interoperabilidad implica la necesidad de consti-
tuir alianzas estratégicas y asociaciones formales,
con posibles acuerdos de cooperacién, convenios o
esfuerzos conjuntos para compartir datos, informacién,
personal, equipos, métodos de trabajo y cualquier otra
cosa que los administradores consideren Gtil. Las IDE
no reemplazan los SIG en cada institucion participante,
sino que establecen relaciones entre los distintos SIG
para poder generar informacién mas completa, actua-
lizada y detallada sobre una ciudad. Al crear definiciones
estandar para todos estos datos, las IDE permiten

a los participantes trabajar independientemente en
sus propios campos de accién, de forma simultanea,
utilizando sus propios sistemas.

Finalmente, el observatorio urbano es una estructura
administrativa y técnica que supervisa una ciudad a
través de imagenes y censos. El observatorio se puede
crear por medio de alianzas con instituciones acadé-
micas plblicas o privadas que comparten un interés
comin en ciertos espacios. Si bien los observatorios
territoriales se crean con el fin de generar informacién
para definir politicas publicas en general, los obser-
vatorios de valor del suelo estan disefiados para
apoyar politicas especificas de financiamiento urbano,
como la politica tributaria referida al impuesto predial,
la recuperacién de plusvalias y la contribucion por
mejoras.

La realidad urbana compleja en Zacatecas, México, combina usos
del suelo religiosos, comerciales, histéricos y residenciales, todos

los cuales deben ser representados y registrados en un catastro

territorial. © Diego Erba.
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CAPITULO 2

. Por qué la transicion hacia un modelo
multifinalitario?

Cada vez mas jurisdicciones en América Latina estan
adoptando el modelo multifinalitario. Implementaciones
destacadas como las de Bogota y Medellin, Colombia,
demuestran claramente sus beneficios. El modelo
requiere inversiones minimas, a la vez que respalda
politicas de planificaciony financiamiento urbano en
forma eficiente. Varios factores hacen que el ambiente

actual sea apropiado para la adopcion del modelo CTM,

desde la evidencia de un amplio conocimiento conceptual

y destrezas técnicas entre los administradores y técnicos,

hasta la voluntad politica demostrada a lo largo de la
regiony la disponibilidad de geotecnologias libres

para respaldar el proceso de estructuracion.
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Areas ecolégicamente vulnerables en

la ciudad de Ouro Preto, Minas Gerais,
Brasil, estan ocupadas por una diversidad
de edificios —nuevos, viejos, privados,
publicos e informales—y muchos de

ellos no estan registrados en las bases

de datos catastrales. © Diego Erba.



Beneficios de la implementacion
deunCTM

La evidencia sugiere que los catastros multifinalita-
rios estan facilitando la gestién y el desarrollo urbano
en algunas jurisdicciones de América Latina, mejorando
las perspectivas de las politicas de suelo para suplir
mejor las necesidades de los ciudadanos. La realidad
modelada por el CTM correlaciona la informaci6n del
suelo, respalda la planificacién urbanay la hace mas
efectiva, expande las alternativas de financiamiento
urbano, propicia que el mercado inmobiliario respon-
da mejor a los estimulos de la gestién, y optimiza el
uso de recursos técnicos y humanos.

DATOS TERRITORIALES
CORRELACIONADOS

En el campo econdmico, un CTM referencia los valores
de la propiedad al mercado inmobiliario, en vez de
determinarlos a partir de atributos teéricos. Esta
referenciacion evita los problemas que podrian ocurrir
cuando jurisdicciones contiguas adoptan distintos
sistemas de valuacion. Si se crea un sistema de
monitoreo por medio de observatorios de valores del
suelo, la relacion entre los valores catastrales y los

de mercado serd mas cercana.

En el campo fisico, todos los datos geogréaficos
—relacionados con la ciudad formal e informal, la
ciudad expuestay la subterranea, la ciudad cony sin
infraestructura, y la ciudad sometida a contaminacién
ambiental y con desafios sociales— se integran utili-
zando un solo sistema de referencia, que se podria
materializar con estaciones GPS permanentes.

Estas redes ya existen en la mayoria de los paises

de América Latina.

En el campo juridico, el CTM integra informacién

de los registros de la propiedad, las instituciones de
regularizacién de la tenencia del suelo y las organiza-
ciones medioambientales, usando el mapa catastral

como referencia. Esta consolidacién permite
correlacionar datos, derechos y las restricciones
correspondientes.

PLANIFICACION URBANA
MAS EFECTIVA

Desarrollar una politica urbana es un proceso
complejo que requiere una clara representacion de
los usos del suelo. Al implementar un CTM, los admi-
nistradores ya no tienen que adquirir datos basicos

o depender de informacién incompleta. Siendo uno
de las componentes de una IDE, el catastro multifina-
litario publica sus datos de manera transparente y
abierta (figura 4, pag. 16). La representacion cartogra-
fica de los usos del suelo, las redes de servicios pU-
blicos y las propiedades publicas y privadas permite,
bajo un sistema de referencia Unico, identificar espa-
cios vacantes, informales, protegidos, o sin servicios
de transporte o instituciones de salud y educacién.

La estructuracion del catastro territorial bajo una

IDE también facilita los procesos de participacioén
ciudadana, como la autodeclaracién, permitiendo
también que los ciudadanos visualicen no sélo la
realidad urbana actual sino también proyecciones
futuras. El pablico, por lo tanto, puede hacer observa-
ciones y contribuir con la planificacién de redes de
servicio o cambios de zonificacién relacionados

con el uso y/o la densidad.

MAS ALTERNATIVAS
DE FINANCIAMIENTO URBANO

Si bien un catastro ortodoxo actualizado es esencial
para la tributacion de la propiedad, la correlacion de
los datos catastrales basicos con otros del CTM per-
mite que el proceso sea aun mas equitativo y eficiente.
En realidad, laimplementacién de un CTM puede au-
mentar la recaudacidn tanto en términos horizontales
(alincorporar méas contribuyentes) como verticales
(alincorporar méas instrumentos de financiamiento).

ERBAY PIUMETTO | PARA LEER EL SUELO URBANO
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Figura 4
Portal de mapas de Bogota, Colombia
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Este mapa catastral en linea muestra una visién general de parcelas y valores del suelo en un barrio de Bogota, Colombia.

Fuente: www.mapas.bogota.gov.co/portalmapas.

Una de las caracteristicas clave del modelo de CTM
es laincorporacion de areas informales a la base de
datos del catastro. El reconocimiento de estas areas
mejora su integracioén con la ciudad y permite que sus
residentes paguen impuestos y los servicios publicos
que ya estan recibiendo. Otro beneficio del CTM es
que puede incorporar datos de catastros tematicos

que son cruciales para representar la realidad urbana.

El modelo de CTM permite implementar una variedad
de alternativas de financiamiento municipal, desde
instrumentos ortodoxos (como el impuesto a la
propiedad) hasta herramientas mas heterodoxas

e innovadoras (como la recuperacion de plusvalias,
exacciones, contribuciones de mejoras y cargas

por derechos de edificacién). EL CTM permite correla-
cionar los valores del suelo con las caracteristicas
socioecondémicas de los propietarios e inquilinos,

simplificando asi la definicién de politicas tributarias.

Mas ain, el almacenamiento de datos medioambien-
tales en una sola base de datos permite realizar

ajustes cuando las politicas publicas se orientan
mas a lo social y/o a la conservacion.

MAYOR TRANSPARENCIAY AGILIDAD
PARA EL MERCADO

La dindmica urbana depende tanto de las decisiones
de planificacién como de las preferencias del mercado.
Un CTM revela tendencias de desarrollo urbano y las
correlaciona en un solo espacio geografico y temporal.
Las contrapartes del CTM ayudan a mantener actuali-
zada la informacién cartogréafica y de tenencia, lo cual
permite medir cuan rapido se transfieren los bienes
inmuebles.

En ciertas jurisdicciones de América Latina, el nivel
de burocracia involucrado en el trafico inmobiliario
es considerable, muchas veces obligando a los acto-
res a ir de una agencia a otra para obtener licencias
y notificaciones para conseguir la aprobacién de
transacciones. El modelo del CTM reduce la distancia
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entre las burocracias gubernamentales y los agentes
inmobiliarios, acelerando asf la aprobacién de la
division de parcelas y subdivisién de suelo, la genera-
cién de certificaciones catastrales, y la elaboracién
de escrituras y registros. Por lo tanto, la integracion
de datos proporciona transparencia y, mas importante
alin, objetividad, uno de los elementos mas criticos
de cualquier politica publica.

RECURSOS TECNICOS Y HUMANOS
OPTIMIZADOS

La implementacién de un observatorio urbano y un
catastro multifinalitario basado en una IDE reduce
los costos y abrevia los plazos de actualizacién,

permitiendo generar informacién mas completa al
correlacionar datos de distintas fuentes de manera
rapida y confiable. La interoperabilidad institucional
requerida por el CTM también aprovecha al maximo
los recursos de las contrapartes por medio de la
transferencia de conocimientos y el intercambio

de talentos.

En esta ilustracion tridimensional, el relieve y los colores
representan variaciones en el valor del suelo en Varzea Grande,
Mato Grosso, Brasil. Los espacios rojos representan valores altos
del suelo, mientras que los verdes, mas planos, representan
valores bajos del suelo.

Fuente: Aeroimagem S/A (www.aeroimagem.com); preparado por Everton da Silva y JoGo Norberto Destro.
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Recuadro 6
Modelos de analisis de mercados
de suelo

El modelo de regresion clasica es una de las
diversas maneras de analizar el comporta-
miento de los mercados de suelo. Esta técnica
consiste en ajustar regresiones de los precios
hedoénicos de las parcelas de acuerdo a sus
caracteristicas.

La geoestadistica es una técnica alternativa de
analisis espacial que usa atributos levantados
en diversos puntos de una regién para inferir
una superficie continua de valores. Uno de los
multiples modelos geoestadisticos es el de
Kriging, un método de interpolacién que espe-
cifica que la variacion espacial de una variable
regionalizada se expresa en tres componentes:
uno estructural, asociado con un valor promedio
constante o una tendencia constante; uno
aleatorio, que estéa correlacionado espacial-
mente;y un componente residual o de “ruido”
aleatorio (Portugal et al. 2009).

Desafios de la implementacion

La transformacién de un modelo de catastro ortodoxo
en un modelo multifinalitario requiere un cambio de
enfoque més conceptual y filoséfico que tecnolégico.
Sigue existiendo la nocién de que la implementacién
de un CTM requiere agregar datos ambientales, de
infraestructura y socioeconémicos a las bases econ6-
mica, fisica y juridica existentes. Esta concepcién
equivocada, junto con la estructura centralizada

de muchas agencias de América Latina, representa
una de las barreras principales a la implementacion
de un CTM.

Si bien el ordeny la cantidad de pasos puede ser
distinta, en general los administradores latinoameri-
canos enfrentan los siguientes desafios para
estructurar un catastro multifinalitario.

CREACION DE MAPAS DE VALOR
REFERIDOS AL MERCADO

La mayoria de las jurisdicciones de América Latina
sigue usando métodos tabulares para las valuaciones
con fines fiscales, aplicando un Unico valor de metro
cuadrado para todas las parcelas ubicadas dentro de
“zonas homogéneas”, normalmente definidas asi por
el uso del suelo. No obstante, siendo que los usos
dentro de estas zonas raramente son uniformes, se
aplican ajustes a cada parcela de acuerdo a su forma,
ubicacién y relieve. Al mismo tiempo, los valores de
los edificios se calculan principalmente usando el
método de costo, que también utiliza muchos factores
de ajuste por edad, materiales, mantenimiento, etc.
Estas decisiones técnico-administrativas requieren
bases de datos complejas que son dificiles de actua-
lizar, con lo cual las valuaciones de las propiedades
guedan muy por debajo de los valores de mercado.

Aun en las jurisdicciones en que los mapas de valor
tratan de reflejar los valores de mercado y se actuali-
zan por medio de modelos econométricos y geoesta-
disticos (recuadro 6), la implementacion de un CTM
depende de decisiones politicas. Por ley, los mapas de
valor utilizados para fines tributarios y otros objetivos
de politica publica quedan sujetos a la aprobacion

de la legislatura municipal por lo que muy probable-
mente estén distorsionados. Uno de los mayores
desafios para la implementacién de un CTM en
América Latina es eliminar las influencias politicas
en las valuaciones realizadas técnicamente.

El relevamiento de los asentamientos informales

es otro desafio relacionado. Muchas ciudades han
comenzado a valorar estas areas, y los resultados han
facilitado significativamente el financiamiento urbano
y laintegracion social. Aun asi, todavia queda mucho
por hacer. Un problema especifico es como determinar
elvalor de un suelo recientemente regularizado, dado
que las nuevas parcelas s6lo se pueden incluir en

los catastros una vez que hayan sido valuadas.
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Figura 5
Detalles de un plano catastral de Cérdoba, Argentina
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Este mapa catastral muestra la comparacion entre mediciones fisicas y d

Fuente: Departamento Provincial de Catastro, Cérdoba, Argentina.

CREACION DE CARTOGRAFIA
EN DOS NIVELES

En América Latina, donde la correlacion entre datos
catastrales y la informacién de los registros de la
propiedad es casi una obsesion para los administra-
dores, los catastros territoriales deberian funcionar
en dos niveles. El primero deberia mostrar todas

las parcelas, georreferenciadas e integradas en una
sola capa de un SIG. Esta capa de parcelas es el
documento basico utilizado para crear un CTM y es
una referencia comun para todas las contrapartes
del entorno de la IDE. El segundo nivel deberia incluir
la representacion de mediciones precisas de cada

imensiones juridicas.

parcela, proporcionando los datos altamente
detallados para las transferencias inmobiliarias
y para la actualizacién del catastro.

El nivel de detalle geografico de la capa de parcelas
ha mejorado significativamente en toda la region,
en la década de los noventa las representaciones se
hacian en escala 1:2.000, mientras que actualmente
predomina la escala 1:1.000. Esa mejora obtenida
en la capa de parcelas no se evidencia en los planos
catastrales a nivel de cada parcela individual. Un
plano preciso y detallado deberia contener tanto
los atributos fisicos como juridicos (figura 5).
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CAPACITACION DE PROFESIONALES
DE CATASTRO

Hay 19 gobiernos nacionales, 400 regionales y casi
16.000 gobiernos locales en América Latina. La
mayoria de estos gobiernos —salvo Argentina, Brasil,
Colombia, Costa Rica, Republica Dominicana, Ecuador,
Guatemalay Uruguay— carecen de profesionales con
formacién especializada en catastro. Incluso paises
de gran superficie y sistemas legales complejos, como
México y Per(, no ofrecen programas universitarios
especificos en temas catastrales. La cantidad de pro-
fesionales en relacion a la cantidad de jurisdicciones 'y
sus tamarios difiere significativamente en la region
(tabla 1).

Para ampliar la cantidad de profesionales capacitados,
las instituciones educativas de la regién deberian
desarrollar un programa de instruccion integral en
varias disciplinas: economia (tasaciones, valuaciones
en masa); geomatica (geodesia, fotogrametria, topo-
grafia, teledeteccion); derecho (civil y regulaciones
urbanas); infraestructura (implementacién y control

de redes), restricciones ambientales, gestion de

Terreno baldio en un asentamiento informal de Montevideo,
Uruguay, noviembre de 2011. © Diego Erba.

datos sociales georreferenciados; informatica (bases
de datos y SIG);y gestion de instituciones (preferente-
mente las orientadas a la integracién por medio de
observatorios de valores del suelo e IDE).

GESTION DE INFORMACION A TRAVES
DE DISTINTAS INSTITUCIONES

Las entidades gubernamentales tradicionalmente
trabajan de forma aislada en los paises de América
Latina; cada una ejerce las funciones estipuladas

por ley, pero no coordina acciones con otras agencias.
La frecuente rotacion de funcionarios, gerentes 'y
empleados publicos también constituye un problema,
porque afecta la continuidad de acuerdos y proyectos.

Para que un catastro sea verdaderamente multifinali-
tario, es necesario integrar datos de todas las institu-
ciones que trabajan a nivel de parcela, lo cual no
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Tabla 1
Profesionales del catastro en América Latina

Estudiantes
Titulo
Pais Universitario

Universidades (mediana)’

Ingeniero 14 200
agrimensor

Argentina

Ingeniero 22 200
agrimensor.
ingeniero
cartégrafo
y técnicos
cartégrafos

Brasil

Ingeniero 1 1.000
catastral

Colombia

Ingeniero 3 300
topografico

Costa Rica

Ingeniero 2 250
geobgrafo

Ecuador

Ingeniero de 1 250
administracion
de suelo

Guatemala

Ingeniero 1 150
agrimensor

Uruguay

Fuentes:

por institucién

Profesionales

Profesionales por
que ejercen?

Jurisdicciones®  Area (km?)?

4.800 24
provincias
2.400
municipalidades

5.570
municipalidades

2.780.400,0 2,0

22.000 8.514.900,0 3,9

900 32
departamentos

1120
municipalidades

1.141.800,0 0,8

1.700 6 provincias 51.100,0 21,0

81 cantones

300 210
municipalidades

250 22
departamentos

237
municipalidades

400 19
departamentos

89
municipalidades

283.600,0 1,4

109.900,0 11

176.200,0 45

1 Valores obtenidos de los sitios web universitarios y relevamiento de los autores.

2 Valores aproximados obtenidos de asociaciones profesionales.
3 www.wikipedia.org.

significa que todos ellos se tienen que almacenar en
la base de datos del catastro. La base de datos relati-
va a la parcela se deberia usar como referencia para
correlacionar los datos manejados por las distintas
instituciones que generan o requieren informacién
territorial. Un CTM logra su objetivo de integracion al
conectar a todas las instituciones por medio de una
capa Unica a nivel de parcela y un cédigo catastral
Unico para cada parcela.

No es esencial contar con equipos informaticos
sofisticados. Cada nivel administrativo tiene que estar
dispuesto a compartir datos para evitar la duplicacion

innecesaria de esfuerzos. De esta manera, cada insti-
tucién puede generar la informacién especifica de
su interés.

A la dificultad para establecer nuevas relaciones
entre las agencias publicas, se suma el problema de
que el catastro también es actualizado por el sector
privado. Una forma de superar estas barreras admi-
nistrativas es implementar la autodeclaraciény
empoderar tanto a los miembros del CTM como a la
sociedad en general para generar informacion al dia.

ERBAY PIUMETTO | PARA LEER EL SUELO URBANO

km? por
municipalidad profesional

579,3

387,0

1.268,7

30,1

945,3

439,6

440,5
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CAPITULO 3
Respaldo a las politicas de suelo

Con el desarrollo de nuevas y sofisticadas politicas

En Punta Paitilla, ciudad de Panama,

de suelo en América Latina, la estructura de los . ) :
vista aqui desde el casco antiguo, hay una

catastros ortodoxos debi6 evolucionar para respaldar tremenda concentracion de edificios, lo
. L . . cual demuestra la dificultad de elaborar
la implementacién de diversos programas. Por ejemplo, politicas de suelo sin un catastro

multifinalitario. © Alvaro Uribe.

las bases de datos que antes cubrian soélo propiedades
privadas incorporaron datos de propiedades publicas

y varios otros tipos de informacién recolectada por
organizaciones privadas. Las siguientes secciones
describen experiencias y buenos resultados logrados por
algunas jurisdicciones al combinar estas fuentes de datos

para respaldar importantes iniciativas de planificacion.
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ldentificacion de suelo publico

Un catastro territorial es un complemento importante
al relevamiento de propiedades privadas, y forma
parte integral de una politica efectiva. La informacién
sobre la disponibilidad y distribucién de suelo publico
es esencial para definir las politicas de reasentamiento
urbano y determinar la ubicacién de infraestructura,
espacios publicos y suelo de preservacion.

La identificacion de suelo publico para

el catastro significa determinar los
limites que lo separan de las propiedades
privadas. Esta es una tarea técnicay
legalmente dificil, particularmente en
Brasil, donde la costa tiene 13.600 km

de largo si se consideran todos sus

contornos en detalle.

En América Latina, numerosas agencias federales,
regionales y locales tienen la responsabilidad de re-
gistrar y administrar la propiedad pablica. La mayoria
de ellas no tiene nada que ver con las instituciones
responsables por el catastro territorial. Una excepcién
importante es el Ministerio de Bienes Publicos de
Chile. Esta agencia ha creado uno de los catastros

de suelo publico mas completo y detallado de Améri-
ca Latina. Su misi6n es identificar y administrar los
bienes publicos, actualizar el catastro fisico de pro-
piedades publicas, coordinar asuntos territoriales
con otras agencias gubernamentales y determinar

el valor de los bienes fisicos e histéricos del pais.

Brasil también ha desarrollado un catastro extenso
de suelo publico, administrado por una agencia del
Ministerio de Planificacién, Presupuesto y Gestion.
Dicho ministerio es responsable por la administracion,
control y concesion de uso de las propiedades
nacionales. En este sistema, las propiedades publicas

Figura 6

Vista de las cotas de marea alta y limites
de la propiedad publico—privada en Brasil

| 33
|metros
Suelo
Cota promedio Terrenos ——— privado
de las maximas de marina |
pleamares del ano ]
Nivel en 1831 Costa I
I
I

se clasifican legalmente como destinadas a usos
especificos (para servicios del gobierno) o usos comu-
nes (como parques, calles, rios y playas).

La identificacion de suelo publico para el catastro
significa determinar los limites que las separan de
las propiedades privadas. Esta es una tarea técnicay
legalmente dificil, particularmente en Brasil, donde la
costa tiene 13.600 km de largo si se consideran todos
sus contornos en detalle. La figura 6 muestra una
franja de suelo costero que es parte pablico y parte
privado. Sus limites se determinan midiendo horizon-
talmente a partir de la cota promedio de las maximas
pleamares del afio 1831 (linea roja punteada) hacia
adentro, una distancia de 33 metros (linea azul).

El ministerio también determina el valor de mercado
de las propiedades publicas y aplica distintas tasas
tributarias en colaboracion con varias agencias
federales, como también con municipalidades costeras.
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Figura 7

Modificacion catastral fisica y econémica
después de un reajuste de suelo

Valor
Valor

Antes del
reajuste de suelo

Después del
reajuste de suelo

La administracion se comparte parcialmente con
gobiernos locales, los cuales pueden responder mejor
a cambios en la demanda de suelo. El suelo piblico
genera ingresos, que también se comparten con los
gobiernos locales.

Ubicaciéon de suelo vacante

Las profundas transformaciones econémicas y socia-
les que caracterizan a América Latina han alterado

la demanda de suelo urbano. Los lotes vacantes ya
no se consideran un problema, sino méas bien una
oportunidad para el desarrollo urbano. Por lo tanto es
esencial que los planificadores y los emprendedores
cuenten con informacion sobre la distribucién, canti-
dad y tamafno de los lotes vacantes (Clichevsky 2002).

La identificacién de suelo vacante comienza con el
analisis de mapas, fotografias aéreas y/o imagenes
satelitales, y termina con levantamientos de campo.
La disponibilidad de plataformas y productos abiertos,
como Google Earth, Google Maps y Open Street Maps,
ha facilitado estas actividades; no obstante, cada uno
de estos productos también puede generar resultados
muy distintos. Hay enormes discrepancias entre

las fuentes de informacién sobre tierras disponibles
en las aplicaciones web y la cartografia oficial. Por
lo tanto, las estimaciones de suelo vacante pueden
variar drasticamente dependiendo del producto

que se use.

Mas aln, aunque todas las fuentes muestren que un
lote estéa vacante, es imposible determinar si se puede
desarrollar sin conocer su tenencia, su estado juridico,
su condicion ambiental (por ej., si est4 contaminado)
y por cuanto tiempo ha estado vacante. En América
Latina, para realizar esta investigacion normalmente
hay que concurrir a varias instituciones y agencias
administrativas para obtener una variedad de datos
fisicos, sociales, medioambientales y juridicos. La
integracion de la informacién no es rapida ni eficiente.

La relacién entre el catastro territorial y el suelo
vacante tiene aspectos fisicos y juridicos. El primero
(fisico) “ve” la vacancia y el segundo (juridico) deter-
mina la tenencia. Usando datos histéricos, es posible
determinar cuanto tiempo ha estado vacante una
parcelay si se puede retener con motivos especulati-
vos. Es dificil determinar a través de los datos de

un catastro ortodoxo si un lote que parece vacante
en una imagen satelital en realidad lo es. Si se usa
un catastro multifinalitario integrado en una IDE,

es posible correlacionar los datos fisicos, juridicos,
medioambientales y socioeconémicos para verificar
el estado del suelo.

Agrupacion de tierras para
revitalizacion

El reajuste de suelo es un mecanismo utilizado para
reconfigurar propiedades de forma irregular en areas
que se estéan revitalizando. Este proceso consiste en
agrupar varias parcelas y después subdividirlas de
manera mas regular para poder proporcionar infraes-
tructura basica como calles, parques, redes de alcan-
tarillado, electricidad y servicio telefénico.

ENFOQUE EN POLITICAS DE SUELO | LINCOLN INSTITUTE OF LAND POLICY



El catastro juega un papel muy relevante en este
proceso. La informacién sobre la zona en general y
sobre cada propietario en particular es esencial para
asegurar una distribucion equitativa de los cargos 'y
beneficios de un proyecto de reajuste de suelo. La
diferencia entre el valor inicial del suelo y los edificios
(de acuerdo a las leyes de zonificacion en vigor antes
del establecimiento del plan) y el valor final (de acuerdo
a los nuevos usos y densidades), tal como muestra la
figura 7, se usa luego para prorratear la restitucién

a los propietarios (Rave y Rojas 2014).

Dada la complejidad del reajuste de suelo, el proceso
requiere multiples fuentes de datos, métodos de valua-
cion eficientes y normalizados, cartografia precisa,
una definicion clara de los limites (tanto juridicos como
fisicos) de las parcelas e informacién sobre los mer-
cados del suelo y edificios. Los propietarios pueden
crear sus propios catastros con estos datos, los
cuales deben ser integrados en el catastro oficial

una vez que se firmen los acuerdos correspondientes
(recuadro 7).

Transferencia de derechos
de desarrollo

Los gobiernos usan las transferencias de derechos
de desarrollo (TDD) para adquirir propiedad privada
para realizar obras publicas o para establecer areas
protegidas sin tener que desembolsar fondos. Las
leyes locales pueden permitir a los propietarios cons-
truir en otros lotes o incluso vender el derecho de de-
sarrollo cuando sus propiedades se han designado para
infraestructura urbana, conservacién, regularizacién
o viviendas de interés social (Uzon 2014). La TDD se
basa en la idea de que el derecho de propiedad esta
sujeto a las limitaciones impuestas por la legislacion
urbana, y esta subordinado al interés publico. La
transferencia puede restringir todo o parte del derecho
de propiedad, pasandolo a otra zona conforme a los
requisitos de planificacion.

Recuadro 7

Reajuste de suelo en Colombia

En Colombia, un cambio en el uso del suelo
tiene que cumplir con la funcién social y
medioambiental de la propiedad, la preponde-
rancia de los intereses generales sobre los
intereses privados, la funcién publica del
desarrollo urbano y la distribucién equitativa
de cargos y beneficios. La Ley 388 de 1997,

que regula los planes territoriales, identifica
la gestion conjunta del suelo como uno de los
factores principales del desarrollo urbano en
Colombia, y permite la integracién inmobiliaria,
la cooperacion entre participantes y los cambios
en el uso del suelo. Estos instrumentos se apli-
can por medio de planes parciales, o unidades
de desarrollo urbano. El plan parcial SIMESA,
implementado en Medellin, es un buen ejemplo
de cémo los datos catastrales pueden cambiar
después de un reajuste de suelo.

Hay tres tipos basicos de TDD: compensacion por
declaracién de edificio histérico, compensacion parcial
y compensacion total (figura 8, pag. 26). La implemen-
tacion de una TDD afecta el catastro econdémico,

ya que altera el valor de las parcelas. También puede
afectar los datos de los catastros fisicos y juridicos.

Por ejemplo, Porto Alegre, Brasil, desarroll6 su plan

de la via de acceso Tercera Perimetral para mejorar

la circulacién de transito en la ciudad. Se cre6 una
agencia nueva especificamente para organizar un
catastro de propiedades afectadas por el proyecto,
instalar un sistema informéatico para controlar las
compras, escribir contratos, negociar las modificaciones
de las areas afectadas e implementar la adquisicion
de propiedades por expropiacién. Se contraté a una
compaiia privada para realizar el relevamiento catas-
tral, de donde se derivaron los mapas topograficos
(es decir, el catastro fisico). El valor de las parcelas,
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Figura 8
Tres tipos de transferencias e derechos de desarrollo
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Fuente: Anamaria Gliesch, adaptation based on Néia Uz6n, 2013. “Transferéncia do direito de construir:

a experiéncia de Porto Alegre, Brasil.”

tasado inicialmente a US$300 por metro cuadrado,
aumento a US$450 por metro cuadrado, segin quedé
asentado en los boletos de compraventay en los
informes de valuacién hechos por los expertos

(es decir, el catastro econémico). El intercambio de
parcelas entre la municipalidad y las partes privadas
a cargo de la construccién se hizo por escritura
publica (es decir, el catastro juridico).

Por medio de estas expropiaciones amigables, se
adquirieron 12.200 metros cuadrados de suelo para
obras publicas a un costo de aproximadamente
US$3.249.000. También se expropiaron edificios y
construcciones por un valor de US$3.450.000, mientras
que el gasto en depobsitos (para el suelo y los edificios)
alcanz6 a US$4.000.000. El desembolso total de efec-
tivo ascendi6 a aproximadamente US$10.700.000.

La transferencia de derechos de desarrollo se puede
usar solamente para suelo. En el proyecto de Porto
Alegre, el uso de TDD redujo la erogacion de efectivo
a aproximadamente la mitad. Si se comparan los
valores del suelo adquirido con y sin la transferencia
de efectivo, el 65 por ciento del valor total se puede
atribuir al uso de TDD.

Esta experiencia exitosa de recuperacién de plusvalias
ahorré recursos financieros y al mismo tiempo logré
la integracion institucional y el intercambio de datos.
No obstante, se debe hacer notar que los datos ya
almacenados en el catastro municipal hubieran
bastado para lograr las metas deseadas. Este ejem-
plo, por lo tanto, demuestra que en algunos casos

los catastros ortodoxos contienen datos suficientes
y confiables para respaldar un proceso de TDD.
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CAPITULO 4
El catastroy la informalidad urbana

Los asentamientos informales han sido una forma

. L. . . Asentamiento informal en la periferia
comun de desarrollo urbano en América Latina por mas

de Lima, Perd, sin infraestructura 'y con
de seis décadas. Ubicados en lugares adecuados para condiciones de vida precarias. Areas

como esta frecuentemente no estan

residentes de bajos ingresos, derivan de la escasez representadas en los mapas urbanos,

de suelo formal a precios razonables. Son el resultado ni se tienen en cuenta en las politicas
publicas, debido a que los catastros
del clientelismo politico y también de la corrupcion, las de América Latina no registran la

onc .. . . inf lidad urb . © Di Erba.
politicas de vivienda y las cada vez menos intervenciones iormetidac rbana. © Biego Erba

gubernamentales para ampliar la oferta de suelo a bajo

costo (Jiménez Huerta 2014).
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Si bien los catastros registran principalmente las
parcelas del mercado formal sometidas al régimen
de propiedad privada, también hay registros de tran-
sacciones en el mercado informal. Por ejemplo, las
asociaciones vecinales de algunas comunidades
registran los compradores, los vendedores, los valores
de las parcelas y las fechas de transaccion, todo

lo cual deriva eventualmente en la existencia de
registros tanto formales como informales en las
ciudades latinoamericanas. El problema no es, por
lo tanto, la falta de datos sobre los asentamientos
informales, sino que los registros se crean en forma
paralelay tienen una estructura distinta a la oficial.

Informalidad e irregularidad

El término informalidad urbana trae una visién de
falta de cumplimiento con las normas y regulaciones
del uso del suelo, transacciones de propiedades

sin registrar, invasiones de suelo, pobreza, falta de
servicios y barrios llenos de basura. El término villas
miserias, utilizado en algunos paises, transmite esta
imagen, reforzada por la visién de la Federacién Inter-
nacional de Agrimensores (FIG) que en 2008 describi6
esos espacios como “asentamientos densos de comu-
nidades que viven en albergues bajo una tenencia del
suelo informal. La calidad de las viviendas en estas
areas oscila entre chozas y estructuras permanentes,
mientras que el acceso a agua y electricidad, sistemas
de alcantarillado y otra infraestructura basica tiende
a ser limitado”. Los asentamientos informales no

aparecen en los mapas catastrales.

Segun Alfonsin (2013), los términos informalidad

e irregularidad se usan como sinénimos en América
Latina, pero su significado no es el mismo. Esta dis-
tincién es muy importante para los catastros. Cuando
se analiza el impacto de la ley y de las fuerzas del
mercado en la configuracién de la ocupacién del suelo,
existen diferencias semanticas importantes. La irregu-
laridad ocurre porque sélo algunas partes de las ciuda-

des estan en condiciones de cumplir con regulaciones

Dado que existen asentamientos
informales en casi todas las jurisdicciones
de América Latina, su demarcacion

es esencial para desarrollar politicas
urbanas efectivas. Como los catastros
territoriales normalmente no reconocen
estas areas, frecuentemente queda

a cargo de otras entidades publicas

y privadas la creacion de registros

detallados de estos espacios.

urbanas, mientras que en otras no. Incluso parcelas
que estéan incluidas en el catastro territorial y en el
registro de la propiedad se tornan irregulares cuando
la gente simplemente construye casas sin prestar
atencioén a las regulaciones. Esta dualidad implica la
existencia de un mercado del suelo formal, que esta
controlado por los derechos de propiedad privaday
las regulaciones urbanas, y uno informal. La informa-
lidad esta relacionada con la tenencia del sueloy
con los mercados del suelo que se desarrollan segln
sus propias reglas. No obstante, algunos expertos
conciben los mercados formal e informal como un

continuo en vez de verlos como separados.

De todas maneras, la mayoria de los catastros de
América Latina tiene dificultad para identificar areas
irregulares o simplemente no consideran que la dis-
tincion sea importante. Cuando se usan productos
de teledeteccién o fotografias aéreas para actualizar
los catastros, las jurisdicciones se enfocan en el
tamano de los edificios pero no verifican si la cons-
truccién cumple con los cédigos urbanos. Al registrar
esta informacion, el catastro ayuda a convertir un

areairregular en un area “regular”.
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Las multiples facetas de la informalidad

Asentamiento construido préximo a areas téxicas, Puerto Principe, Haiti Asentamiento ocupado espontaneamente, Salvador, Brasil

Ocupacion de un area ecolégicamente vulnerable, Quito, Ecuador Ocupacion de edificios en condiciones precarias, ciudad de
Panama, Panama

Fuente: Diego Erba.

Dado que existen asentamientos informales en casi Relevamiento de éreaS
todas las jurisdicciones de América Latina, su demar- .
informales

cacibn es esencial para desarrollar politicas urbanas

efectivas. Como los catastros territoriales normal- Chile es una excepcion a la regla de que los gobiernos

mente no reconocen estas areas, frecuentemente no registran areas informales en América Latina. De

queda a cargo de otras entidades publicas y privadas
la creacion de registros detallados de estos espacios.

hecho, la Secretaria Ejecutiva de Campamentos, parte
del Ministerio de Vivienda y Urbanismo de Chile, ha
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Una lider comunitaria de un asentamiento del Distrito 14
de Cochabamba, Bolivia, explica detalles del mapa catastral
georreferenciado autofinanciado por los ocupantes, creado

para afirmar la posesion. © Diego Erba.

compilado uno de los catastros mas completos

de asentamientos informales en América Latina.

El catastro identifica areas informales por regiény
proporciona a cada una de las 13 regiones adminis-
trativas del pais su propia base de datos.

Ademas de este tipo de esfuerzo nacional, hay organiza-
ciones no gubernamentales (ONG) y comunidades que
elaboran catastros para caracterizar las condiciones

en un area en particular, con el objeto de resolver alguna
deficiencia de infraestructura, titulacion, transporte
publico u otro problema. Por ejemplo, la ONG TECHO

ha creado mapas de asentamientos informales en
Argentina, Chile, Nicaragua y Uruguay para poder ayudar
a organizar sus actividades. TECHO construy6 los catas-
tros por etapas, compilando primero informacion de las
agencias gubernamentales, después relevando el suelo
con trabajo de campo para establecer limites georrefe-
renciados, y por dltimo identificando las redes de
infraestructuray la condicién de tenencia.

Hay casos en que los mismos ocupantes de asenta-
mientos informales aportan dinero para el desarrollo
de un mapa catastral que les permita afirmar su

posesion. En el Distrito 14 de Cochabamba, Bolivia,
por ejemplo, siete organizaciones sociales se unieron
en 2008 para elaborar un catastro multifinalitario
incipiente y asi poder lograr que se reconozca su
asentamiento y que se integre con la red urbana.

Los moradores realizaron un censo completo de la
vegetacion, infraestructura, perfil socioeconémico
de los residentes y otras caracteristicas, y después
registraron los datos en la oficina del gobierno muni-
cipal. Cada familia invirti6 el equivalente de US$12
para el desarrollo de un relevamiento topografico geo-
rreferenciado del &rea con un alto nivel de detalle.

El asentamiento del Distrito 14 no tiene agua corriente
ni red de alcantarillado, pero cada hogar pag6 alrededor
de US$4.000 para cubrir el costo de la red de electri-
cidad, el trazado de calles y el demarcado de espacios
abiertos. Con estas mejoras, el valor promedio de

los lotes subi6 de US$1.500 en la década de 1980

a alrededor de US$18.000 en 2013.

Intervenciones para reducir
la informalidad

La regularizacion de la tenencia del suelo —un proce-
dimiento juridico y administrativo que tiene por objeto
promover la tenencia a los residentes— es una de las
politicas mas comunes utilizadas para abordar el pro-
blema de los asentamientos informales en América
Latina. La regularizacién se implementé por primera
vez en Perl en 1961, en México en 1973, en Chile en

la década de 1980y en el resto de América Latina
desde 1990 (Calder6n 2006).

La regularizacion tipicamente incluye la creacién de
una agencia —en general independiente de la oficina
catastral— que se ocupa de uno o mas asentamientos
informales. Si bien el objetivo final puede ser corregir
muchos problemas sociales, legales, ambientales y
técnicos, la mayoria de los programas de regularizacién
simplemente proporcionan titulos de propiedad. Mas
aln, laimplementacion a veces requiere concesiones
que producen otras irregularidades urbanas. Por

ENFOQUE EN POLITICAS DE SUELO | LINCOLN INSTITUTE OF LAND POLICY



Los valuadores responsables por
construiry mantener los mapas de valor
en funcion de los valores de mercado
tienen dificultad para encontrar modelos
economeétricos que se ajusten a la realidad
de los asentamientos informales y a las
areas de transicion entre los mercados
formal e informal. Los valores de las
parcelas dependen de factores tangibles
e intangibles, como por ejemplo el
servicio de seguridad proporcionado

por las organizaciones comunitarias.

ejemplo, la extension del entramado urbano a un
asentamiento informal como una favela consolidada,
donde la distribucién de las casas es erraticay los
lotes tienen formas irregulares, es extremadamente
dificil. Es com(n consolidar el asentamiento con
eliminacién minima de construcciones, preservando
los limites establecidos por los moradores y creando
parcelas catastrales que no cumplen con los

cédigos del plan urbano.

En principio, el proceso de incorporar parcelas creadas
por un programa de regularizacién en el catastro

es similar a incorporar parcelas que pertenecen al
mercado formal. No obstante, surgen problemas
cuando se debe asignar un identificador catastral

a las nuevas unidades, sobre todo en jurisdicciones

Esta ocupacién informal extremadamente densa
en Osasco, Sao Paulo, Brasil, llevo al desarrollo
de un nuevo formato de regularizacion de asenta-
mientos informales, construyendo edificios

de varios pisos en vez de conceder titulos
independientes de parcelas. © Municipalidad

de Osasco, Sdo Paulo, Brasil.

donde el esquema de numeracién sigue una desig-
nacién por manzanas, que en los asentamientos
informales son dificiles de demarcar. Otra limitacion
es la falta de un catastro de calles, con nombres 'y
direcciones oficiales.

Los programas de regularizacién pueden afectar los
datos almacenados en catastros fisicos y juridicos,
pero afectan en particular los catastros econémicos.
Los valuadores tienen muchos problemas para deter-
minar el valor de las parcelas una vez que se haya
completado el programay el suelo pasa del mercado
informal al mercado formal que es gobernado por
parametros completamente distintos.

Los valuadores responsables por construir y mantener
los mapas de valor en funcién de los valores de merca-
do tienen dificultad para encontrar modelos econo-
métricos que se ajusten a la realidad de los asenta-
mientos informales y a las areas de transicién entre
los mercados formal e informal. Los valores de las
parcelas dependen de factores tangibles e intangibles,
como por ejemplo el servicio de seguridad proporciona-
do por las organizaciones comunitarias. Estas carac-
teristicas criticas de los asentamientos informales
violan muchas de las premisas de la politica tributaria
sobre la propiedad: la capacidad para identificar par-
celas tributables y sus contribuyentes, describir las

caracteristicas fisicas de las propiedades, y determinar
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Figura 9

Variacion del valor del suelo determinado por autodeclaracion en un asentamiento informal,

Novo Hamburgo, RS, Brasil

s
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Tipo de analisis: Interpolacion
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Forte:

Fuente: Anamaria Gliesch.

su valor en base a métricas de mercado razonables 'y
predecibles. Como sefialan Smolka y De Cesare (2006),
esto explica por qué, en general, las bases de datos
catastrales y las politicas tributarias excluyen los
asentamientos informales.

Actualmente se estan haciendo algunos esfuerzos
para determinar los valores del suelo en asentamientos
informales. Es un hecho bien conocido que los mercados
del suelo existen incluso en los asentamientos infor-
males, donde las transacciones en general no se
registran. La autodeclaracién es una técnica que ha
dado buenos resultados para representar la variacion

Valor del suelo segin Método: Kriging e Vg e Hrs b
.o Variograma: exponencial o 2005
autodeclaracion Clasificacion: cuantiles ot w0 e 8
[ = = e
Fecha: 14/12/2006 elros
asghnem apgeha e soEaee v

de valores del suelo en estas areas. Los residentes
declaran el valor al cual estarian dispuestos a vender
sus inmuebles. El costo de la construccién se valia
en forma separada y se resta del valor total, dejando
como residuo el valor del suelo. Usando este método,
es posible estimar un mapa de valores del suelo por
aproximacion en un asentamiento informal (figura 9).

Los catastros ortodoxos normalmente omiten las
redes de infraestructura y las subdivisiones en los
asentamientos informales, incluso cuando hay tube-
rias de agua fijas y redes de distribucién formales.
Las compafias de servicios plblicos, sin embargo,
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Este pizarron muestra un pedido de pago del servicio de agua
en un asentamiento informal de la periferia de Lima, Perd. Una
comisién centraliza los costos del servicio usando un catastro

de ocupantes del asentamiento. © Diego Erba.

mantienen buenos registros de los consumidores
porque ellos pagan por el servicio. Si se conectaran
estos dos tipos de bases de datos, se podria crear
una imagen mas completa del asentamiento.

En casos en que el servicio es centralizado, un lider
comunitario o comité vecinal es responsable por
pagar la factura de todo el asentamiento. En este caso
se usa un catastro de consumidores para prorratear
el valor total y controlar el estado de pago de

cada familia.

El programa de regularizacion de Osasco, en el estado
de Séao Paulo, Brasil, es un buen ejemplo de cémo un
catastro multifinalitario puede respaldar los esfuerzos
para reducir la informalidad. En efecto, su programa
de regularizacion recibi6é un Premio a las Buenas

Practicas del gobierno federal en 2008. La regién norte

de la ciudad se consideraba el area mas descuidaday
sus colinas occidentales albergaban el asentamiento
informal méas grande. Los altos precios del suelo en

la ciudad obligaron a que los pobres construyeran
sus casas en areas ecolégicamente fragiles o en
suelo publico.

El Departamento Técnico de la Secretaria de Vivienda
y Urbanismo, la agencia gubernamental responsable
por controlar y regular el uso del suelo tanto en

areas formales como informales, tuvo tres prioridades
estratégicas: urbanizacién de asentamientos, titulacion
del suelo y aprovisionamiento de viviendas. El pro-
grama de modernizacién de asentamientos mudé

a numerosos moradores fuera de las areas de riesgo
de inundacién y aludes, restaur6 las areas de riesgo
ambiental y proporcioné vivienda y servicios publicos
a las familias. Entre 2005y 2008, el gobierno también
emiti6 7.000 titulos. Con ayuda de fondos federales, el
gobierno construyé més de 1.000 unidades de vivienda,
muchas de las cuales tenfan varios pisos. Si bien no
existe todavia un catastro completo y sistematico de
toda la ciudad de Osasco, la autoridad de vivienda
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Figura 10

Asentamiento original y pautas urbanas

de regularizacién, Jardim Primeiro de Maio,
Sao Paulo, Brasil

La foto superior muestra la ocupacion original del barrio.
El mapa inferior muestra la urbanizacién propuesta, con
espacios abiertos, calles, parcelas y contornos.

Fuente: Terra Nova, www.grupoterranova.com.br.

organizé un catastro especifico y registré los 33
asentamientos informales donde se introdujeron
la urbanizacioén y la regularizacion.

Una alternativa a la regularizacién gubernamental es
un instrumento llamado regularizador social, desarro-
llado por Terra Nova, una compaiiia privada con fines

Ademas de ayudar a los residentes a
obtener titulos de propiedad del suelo
gue ocupan informalmente, el trabajo
de Terra Nova permite al gobierno imple-
mentar la tan infraestructura necesaria,
como sistemas de agua y alcantarillado,

electricidad y calles pavimentadas.

de lucro de Brasil que promueve especificamente la
regularizacién de asentamientos urbanos informales.
Terra Nova media disputas entre los propietarios y los
ocupantes, y maneja todas las actividades necesarias
para estabilizar y urbanizar las areas. Ademas de
ayudar a los residentes a obtener titulos de propiedad
del suelo que ocupan informalmente, el trabajo de
Terra Nova permite al gobierno implementar la tan
infraestructura necesaria, como sistemas de agua

y alcantarillado, electricidad y calles pavimentadas.

Terra Nova comienza los complejos programas
identificando y haciendo un mapa de las ocupaciones
informales, seguido del trabajo de campo para obtener
informacién por medio de un censo y registros fotogra-
ficos. De vuelta en la oficina, el equipo integra toda la
informacién de los mapas existentes, relevamientos
topograficos y geoldgicos, fotografias aéreas y perfi-
les socioecondmicos de las unidades familiares, bien
como las encuestas de valor del suelo y de la capaci-
dad de pago de las familias. La construccién de este
catastro multifinalitario permite a Terra Nova cumplir
con los requisitos financieros, sociales y legales del
programa de regularizacién y comenzar el proceso

de planificacion participativa (figura 10).
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CAPITULO 5

Expansion de las opciones de financiamiento
urbano

El financiamiento urbano en América Latina generalmente

Medellin, Colombia, es una

estavinculado, y frecuentemente restringido, al impuesto

de las pocas jurisdicciones

sobre la propiedad. En efecto, los catastros ortodoxos son latinoamericanas que incluyen
los asentamientos informales en

esencialmente un medio para respaldar esta fuente de ingre- sus mapas catastrales y sistemas
sos y son creados por las agencias a cargo de la valuacion tributarios. © Diego Erba.
tributaria. Aun asi, los ingresos por el impuesto sobre la pro-

piedad en la region son bajos en relacion a su potencial. Este

capitulo describe brevemente cémo los catastros moderniza-

dos han permitido a algunas jurisdicciones no solo aumentar

su recaudacién por el impuesto sobre la propiedad, sino

también imponer gravamenes alternativos. Esta seccion explica

el uso innovador de la autodeclaracion y de los observatorios

de valores del suelo para actualizar la informacién catastral.
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Tabla 2

Precios de referencia para los levantamientos catastrales en Brasil (estimados por una compaiiia privada)

1. Fotografia aérea con una distancia de muestreo del suelo (GSD) de 10 cm (productos compatibles con una escala de 1:1000)

Niveles y tipos de informacion

Escenario Vectorial Raster
A Red vial, divisiones artificiales
5 (vallas y muros) e hidrografia Ortofotomapas

Altimetria Capacitacion Costo en US$/km?
No Técnicos 4.300 a5.300
municipales, 40
Contornos por horas 5.300 a 6.000

perfil laser

2. Relevamiento catastral

Acciones

Identificacion de parcelas
Relevamiento y procesamiento de datos
Creacion de una base de datos

3.Valuacién masiva de propiedades

Capacitacion US$/parcela
Técnicos 22
municipales, 100
horas

US$/parcela
22

Fuente: Diseno del autor basado en Everton da Silva, Universidad Federal de Santa Catarina, Brasil.

Como mejorar la recaudacion
del impuesto sobre la propiedad

Aun en jurisdicciones que tienen catastros ortodoxos
bien organizados, las tasas de cobranza del impuesto
sobre la propiedad en América Latina son relativamente
bajas, debido a decisiones politicas e informacién
desactualizada y/o debido a que los asentamientos
informales no estan registrados. Si se mantuvieran los
catastros actualizados, la recaudacién podria mejorar.
La actualizacion de los catastros tiene beneficios no
financieros significativos, como por ejemplo mejor
cartografia y bases de datos de contribuyentes, mayor
conocimiento de la infraestructura, de los espacios
verdes y de otras caracteristicas urbanas.

ACTUALIZACION CON GEOTECNOLOGIAS

En 2013, el Distrito Metropolitano de Quito, Ecuador,
invirti6 US$11 millones para modernizar su catastro
territorial. El proceso incluy6 la actualizacién de mapas
y datos alfanuméricos, como también un Sistema de
Informacién Metropolitano, una plataforma interactiva

que permite a agencias gubernamentales, empresas
plblicas y otras entidades realizar analisis y tomar
decisiones sobre la gestion y el desarrollo del suelo.
Usando ortofotografias (fotografias aéreas geométri-
camente corregidas), el proyecto identifico e incorpo-
r6 111.504 parcelas nuevas al catastro. Se visitaron
688.500 parcelas urbanas, lo cual ayudé a identificar
més de 48 millones de metros cuadrados de construc-
cién no declarada. Este proceso, junto con otros
esfuerzos para actualizar el valor del suelo y los edifi-
cios, mas que duplic6 el valor de las propiedades del
distrito, pasando de unos US$30.000 millones en 2010
a alrededor de US$63.000 millones en 2013. Aun con
estos resultados, el nuevo gobierno decidié reducir

la tasa del impuesto sobre la propiedad.

Los costos de actualizar un catastro varian a lo largo
de América Latina. Como referencia, las tablas 2y 3
analizan los precios estimados por una empresa
privada brasilera. El calculo de la tabla 3 demuestra
que aunque el impuesto sobre la propiedad se base
en los valores del suelo antes de la actualizacion, la
recaudacion obtenida en el primer afo fiscal después
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Tabla 3

Simulacién de costos para una ciudad brasileha de 20.000 parcelas (80.000 habitantes),

que ocupan un area de 50 km?

Inversion
Servicio de US$
Confeccion de mapas 294118
Relevamiento catastral 420.168
Valuacion masiva de propiedades 420.168

1.134.454

Por afo / Por parcela

Impuesto sobre la propiedad urbana (US$)

Monto del impuesto  Impuesto recaudado

240 4.800.000 3.360.000

Fuente: Datos de correspondencia con Everton da Silva, Universidad Federal de Santa Catarina, Brasil.

de la actualizacion (suponiendo una tasa de cobranza
efectiva del 70 por ciento) cubriria el costo de los
relevamientos.

Actualmente se estan usando productos alternativos
para realizar relevamientos urbanos. Las imagenes
satelitales, fotografias oblicuas y levantamientos con
laser son cada vez mas populares en América Latina.
La tabla 4 (pag. 38) describe los productos de alta reso-
lucién mas utilizados comdnmente en América Latina.

VALUACION DE AREAS INFORMALES

Si se excluyen las areas informales del catastro,

se reduce la universalidad del impuesto sobre la pro-
piedad, con la consiguiente pérdida de recaudacion.
Medellin, Colombia, es una de las pocas jurisdicciones
latinoamericanas que incluyen los asentamientos
informales en sus mapas catastrales y sistemas
tributarios. El ocupante de una parcela puede usar

el comprobante de pago del impuesto para adquirir
el derecho a la propiedad por prescripcion. En esa
ciudad no se hace distincion entre el propietario y el
ocupante de la parcela a los fines de tasar y cobrar el
impuesto sobre la propiedad. Las tasas se establecen
en funcién de las caracteristicas de la parcelay su
uso (residencial, industrial, comercial o institucional).

Las tasas tributarias para areas residenciales son
progresivas, dependiendo del nivel socioeconémico
de los habitantes. Esto explica el alto grado de cum-
plimiento de pago por parte de los ocupantes de par-
celas (poseedores informales), sobre todo del impuesto
sobre la propiedad. En efecto, la ciudad tiene una
excelente cultura de pago, con una tasa de evasién de
menos del 15 por ciento. Este éxito se puede atribuir
al énfasis colocado por la administracion local sobre
la responsabilidad social. Segun la unidad catastral
de la Municipalidad de Medellin, méas de la mitad

del presupuesto municipal se invierte en programas
sociales, obras plblicas y programas de desarrollo.

Fuentes alternativas
de financiamiento

En América Latina hay una larga tradicién de politicas
de recuperacién de plusvalias, las cuales tienen por
objeto recuperar algunos de los costos de las inversio-
nes publicas en infraestructuray servicios. De hecho,
algunos paises —en particular Brasil y Colombia— han
aprobado legislacién que considera en forma explicita
los principios de recuperacién de plusvalias. Dos de
las herramientas relacionadas con los usos del suelo
actuales, nuevos o modificados son las contribuciones
especiales por mejoras y las cargas directas por los
derechos a construir.
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Tabla 4

Productos de alta resolucion para actualizacion de catastros

Escaner de deteccion de luzy
medicién de distancia (LiDAR) +

Caracteristicas Fotografia aérea

Usosy « Ortoimagen

resultados » Modelo digital del terreno (DTM) y

Modelo digital de elevacion (DEM)

« Restitucién detallada
(formas y areas)

Imagenes satelitales en estéreo
« Ortoimagen

« Contornos

 Restitucion detallada
(formas y areas)

Pictometria (fotografia oblicua)
« Ortoimagen

« Contornos

« Restitucion detallada
(formas y areas)

« Sin censo « Censo expeditivo por calle « No hay censo
« Software para visualizacién 3-D
Resolucion de 30cm 50 cm 10cm
ortoimagen
Precision Planimetria: 25 cm Planimetria: 1 m
Altimetria: 10 cm Altimetria: 50 cm
Costos US$800.000 US$1.100.000 US$930.000
aproximados
para 15.000
manzanas (antes
de impuestos)
Costos unitarios  US$53/ha US$73/ha US$62/ ha
Plazo 18 meses 16 a 19 meses 18 meses
Ventajas Calidad de los datos Gran cantidad de usuarios « Calidad de los datos (definicion
(definicion y precision) y precision)
« Menos trabajo de campo
« Facilidad de gestion de datos
Desventajas Pocos casos de aplicacion (menos Menor calidad de los datos » Pocos casos de aplicacion

conocimiento)

CONTRIBUCIONES ESPECIALES
POR MEJORAS

Las contribuciones especiales por mejoras se basan
en los beneficios recibidos por un propietario debido a
una obra plblica completada en su zona. El gravamen
se enfoca principalmente en la construccién y repavi-
mentacion de calles, si bien también se puede aplicar
aredes de aguay alcantarillado, parques y otras
obras municipales. El gravamen esté disefiado para
recuperar los costos de las obras publicas y supone
que los beneficios de la nueva infraestructura se capi-
talizan en los valores de la propiedad. Esta herramienta

(menos conocimiento)
« Pocos proveedores

« Requiere software especifico
incorporado al SIG

de financiamiento se usa con mayor frecuencia
en Ecuador y Colombia, si bien hay ejemplos en
otras regiones.

La Constitucion de Ecuador atribuye a los gobiernos
municipales, entre otras responsabilidades, la planifi-
cacion del desarrollo y la organizacion del territorio
nacional; la construccién de vias urbanas; el suminis-
tro de agua corriente, alcantarillado, recoleccion de
basuray residuos sélidos;y la administracién del
sistema de transporte publico y de transito. Pero

los catastros cubren apenas el 60 por ciento de las
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Interpretacion fisica de OODC

. Derechos de desarrollo que
exceden la linea de base

parcelas urbanas del pais, y las valuaciones del suelo
son menores a los precios de mercado, a pesar de un
mandato para actualizarlas cada dos anos. Dada esta
realidad, una herramienta ad hoc, como la contribucién
especial por mejoras, parece ser un buen método para
recuperar los costos gubernamentales de obras publi-
casy para capturar por lo menos parte del valor agre-
gado a los propietarios (Aulestia y Rodriguez 2014).

Los catastros proporcionan los datos econémicos,
fisicos y juridicos necesarios para definir el area de
influencia de la contribucién por mejoras. En el caso
de obras publicas globales (como puentes, tineles
y carreteras de interconexion), la contribucion se
distribuye entre todas las parcelas registradas en el
catastro. Para obras publicas sectoriales (tales como
plazoletas, plazas y parques), el gravamen afecta
las parcelas ubicadas dentro del area beneficiada.
En ambos casos, la contribucién de cada parcela se
determina de acuerdo al valor catastral. En el caso
de obras publicas lineales (como pavimentacion,
alumbrado, aceras y bordillos), sélo se incluyen las
parcelas adyacentes a la obra; siendo que el 40 por
ciento del costo se prorratea por la dimensién del
frente y el 60 por ciento por el valor catastral (figura
12, pag. 40).

CARGAS POR DERECHOS
DE EDIFICACION

Las cargas por derechos de edificacién se basan en la
separacion entre esos derechos y los de de propiedad
del suelo, permitiendo al gestor publico recuperar
elincremento del valor del suelo cuando se otorgan
derechos de edificacién mas alla de una linea de base
establecida (figura 11). En Brasil, el instrumento de
politica urbana que regula las cargas por derechos

de edificacion adicionales es la Concesién Onerosa
del Derecho de Construir (OODC, por su sigla en
portugués). La O0DC, regulada a nivel federal, impone
cargas por permisos de construccién que exceden
una cierta densidad o coeficiente de uso basico
(Smolka 2013).

La relacion entre la OODCy el suelo es menos eviden-
te. Segin Maleronka y Furtado (2014), la 00DC no
aumenta el valor de una parcela ni incrementa la
altura o densidad de una ciudad, porque respeta los
limites definidos por las leyes urbanas. En conse-
cuencia, no afecta los datos del catastro ortodoxo;

no obstante, el catastro propiamente dicho contribuye
a la implementaci6én de la OODC por medio de los
valuadores, quienes trabajan con los planificadores
urbanos para definir la carga final. El catastro de redes
de servicios urbanos es también esencial para imple-
mentar la OODC, dada que la capacidad de la infraes-
tructura existente o planificada afecta la alturay den-
sidad maxima de las estructuras que puede respaldar.

Métodos innovadores de
actualizacion catastral

Las jurisdicciones de América Latina generalmente
carecen de los recursos necesarios para llevar a
cabo relevamientos sistematicos de parcelas. En
consecuencia, algunas ciudades han desarrollado
estrategias alternativas para mantener actualizados
sus catastros, entre los cuales se destacan los
programas de autodeclaracién y los observatorios
de valores.
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Figura 12

Representacion de la distribucion de la contribucion por mejoras segiin el impacto de la obra publica

Fuente: Departamento de Catastro, Portoviejo, Ecuador.

AUTODECLARACION

Salvador, la capital del estado de Bahia, Brasil, imple-
ment6 un proceso de autodeclaracién en masa en
2013 para mejorar la planificacién de los programas
de salud, educacioén, bienestar social, saneamiento
urbano y transporte puablico. La ciudad requiri6é que
los propietarios y tenedores registraran todas las
parcelas en la municipalidad, usando una variedad de
medios de comunicacién (radio, television, periédicos
e Internet) para publicitar este mandato. La inscrip-
cion se realiz6 de una manera muy simple y de facil
aplicacion, utilizando un sitio web.

Los administradores estimaron que se registraron
més de 400.000 parcelas nuevas en alrededor de un
mes y medio, ademaés de volver a registrar 650.000
parcelas existentes. Con este proyecto, la ciudad pudo
georreferenciar la mayoria de las parcelas, expandir

Parcelas ubicadas dentro
del area beneficiada

Parcelas adyacentes a la
obra. En este caso, el 40 por
ciento del costo se prorratea
por la dimensién del frente y
el 60 por ciento por el valor
catastral.

el catastro ortodoxo y comenzar a desarrollar un
catastro multifinalitario que integra registros de la
companifa de electricidad y la compafia de aguas,
ambas propiedad del gobierno. Como consecuencia,
el alcalde de Salvador formé un grupo de trabajo para
especificar y desarrollar los términos de referencia
del CTM de la ciudad.

OBSERVATORIOS DE VALOR
DEL SUELO Y EDIFICIOS

Otro método de bajo costo para actualizar los catastros
es el uso de un observatorio, una estructura adminis-
trativa y técnica que permite supervisar los valores del
suelo y/o de los edificios. Los observatorios de valor
del suelo controlan los cambios en los valores y en

el uso del suelo por medio de imagenes y censos. Los
observatorios de edificios pueden controlar e identifi-

car construcciones no declaradas que no se encuentran
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en los mapas ni en las bases de datos catastrales.
Los observatorios pueden ser creados por la adminis-
tracién del catastro municipal, o por medio de alian-
zas con instituciones académicas publicas y privadas
que comparten un interés comin en ciertos espacios.

Por ejemplo, la Unidad Administrativa Especial del
Catastro Distrital de Bogota, Colombia, establecié

un observatorio de valor del suelo para analizar el
mercado inmobiliario, y en particular la variacién
entre ofertas de ventas y precios de compra, la evolu-
cién de los precios y su relacion con la regularizacion,
y la dindmica de la economia urbana. El observatorio
controla cotidianamente la actividad de la construc-
cién a través del otorgamiento de permisos de edifi-
cacion; proporciona informacion inteligente (dinamica)
sobre el desarrollo del suelo; analiza las variaciones
fisicas a lo largo del tiempo; e identifica los usos del
suelo y las areas edificadas, asi como también los
proyectos de desarrollo urbano e inmobiliarios en
curso (figura 13, pag. 42).

El observatorio de valor del suelo de Bogota tiene

la capacidad para actualizar la informacién en casi
todas las parcelas todos los afos. La informacion
que suministra se puede usar para definir estrategias
para el plan de ordenamiento territorial, identificar
ocupaciones informales en sus etapas iniciales, y
proporcionar los datos necesarios para calcular la
recuperacién de plusvalias y los avaltos. El observa-
torio también ha contribuido a la transparencia del
mercado y ayudé a generar un aumento significativo
de ingresos tributarios (figura 14, pag. 42).

Los observatorios de edificios son particularmente
relevantes en América Latina, donde los residentes
construyen rutinariamente sin autorizacién previa, a
pesar de los incentivos otorgados por los administra-
dores municipales para obtener permisos de edifica-
cién antes de comenzar la construccién. Una de las
consecuencias de esta practica es que los catastros
se desactualizan.

NUESTRA CIUDAD !

AN PARA MEJORAR

UNA OBLIGAC!

LA COMISARIA DE CONSTRUCCIONES e: una dependencia  municipal;
encargoda de  vigllar que fodos las construcciones cuenten con los
pearmisot de conslruceidn v juzgar o las personas que incumplan con
las narmativas municipoles @n el ambito constructivo [se incluye el
sector rural],
PARA CONSTRUIR SE NECESITA PERMISOS DE: desbangue y
dasalaje, ceramiento, irabajos varios y construccion.
) Las sanciones de acuerdo a la Ley pueden ser MULTAS O EL
DERROC AMIENTO cie o legalmente construide.
Los permisos de construccion. son otorgados por e Deparfamento de
Flanificacién del GADM de Poslozo.

Pastazs ) 2885122

EXT. 238

Este afiche explica cdmo obtener permisos de edificacion
de la Municipalidad de Pastaza, Ecuador, y explica las multas

por construir sin un permiso. © Diego Erba.
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Figura 13
Estructura del observatorio inmobliliario catastral (OIC) del Catastro Distrital de Bogota. Colombia

Catastro

Modelos econométicos Valuaciones

S comerciales
Investigaciones

Analisis de
sensibilidad Valuaciones
e Estudios catastrales

del mercado del suelo

Dinamica urbana
Valuaciones

Ofertas
Transacciones

Impuesto sobre
la propiedad

mercado d

Fuente: Catastro Distrital de Bogotd, Colombia.

Figura 14

Impacto sobre la recaudacion del impuesto sobre la propiedad después de
la implementacion del observatorio de valor del suelo

MILLONES
DE DOLARES
1.050 — 22
Pérdidas estimadas debido a desactualizacion del catastro
950 — Ingreso potencial perdido debido a mayores limites superiores 138
. Ingresos adicionales debido a la actualizacion del catastro
850 |— 750
. Base catastral sin actualizar 62
750 — 321
586
650 |— 73 227
416 500
550 — +
35 160
450 - 123
1 24 37 48
350 —
426
250 — 363 364 377
150 =

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Fuente: Secretaria Distrital de Finanzas — Estudios Fiscales, Bogotd, Colombia.
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CAPITULO 6

Perspectivas futuras y recomendaciones

Los multiples avances tecnolégicos y conceptuales

gue se han producido en los Gltimos anos han abierto

las puertas a nuevas posibilidades para usar los catastros
en la planificacion y el financiamiento urbano. En par-
ticular, una de las méas importantes es el uso de técnicas
economeétricas y geoestadisticas para realizar valuaciones
masivas de inmuebles y crear mapas de valor. Este
capitulo sugiere cémo estos cambios pueden generar

una transicion gradual del modelo ortodoxo al modelo
multifinalitario en América Latina, y concluye con

recomendaciones para ponerla en practica.

La planificacion participativa se ha
utilizado por muchos afos en Rosario,
Argentina. La necesidad de obtener més
datos para implementar estos procesos
esta obligando gradualmente a la
administracién municipal a reorganizar
el catastro ortodoxo y convertirlo en un

catastro multifinalitario. © Diego Erba.
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Figura 15

Representacion 3-D de un edificio en Medellin, Colombia

Fuente: Departmento de Catastro, Medellin, Colombia.

Mirando hacia adelante

A nivel econémico, los catastros estan promoviendo
el uso de observatorios de valor para monitorear los
mercados inmobiliarios. Los observatorios existentes
han dado resultados excelentes, demostrando las
ventajas de este sistema para efectuar el seguimiento
de transacciones, hipotecas y transferencias de
propiedad. Las agencias publicas que trabajan con
catastros territoriales desarrollaran gradualmente la
capacidad de generar mapas de valor usando datos
de observatorios a partir de técnicas econométricas
y geoestadisticas.

En términos de cartografia, se siguen haciendo
relevamientos a través de métodos topograficosy
fotogramétricos, pero el uso de vehiculos aéreos no
tripulados (VANT) y de sistemas de deteccion y medi-
cion de distancia por luz (LIDAR) generaran productos
nuevos y mas apropiados para crear mapas. En el area
técnica, las jurisdicciones pequenas y aquellas con
recursos limitados comenzaran a adoptar SIG libre

y SIG en linea; esta es una prioridad una vez que se

haya creado la cultura de catastros digitales. Ademas,
los catastros ya pueden comenzar a representar
ciudades y sus elementos estructurales usando
modelos tridimensionales virtuales. Algunas jurisdic-
ciones estan usando herramientas SIG para ello, como
por ejemplo la ciudad de Medellin, Colombia, donde
su equipo técnico esta desarrollando un modelo de
ciudad virtual a través de extrusiones de siluetas de
edificios y sus subdivisiones internas (figura 15).

Con la innovacién de las impresoras 3-D, la capacidad
para “crear ciudades” y obtener una vista previa de
los resultados de una politica de suelo, como la trans-
ferencia de derechos de edificacién o la revitalizacién
de un asentamiento informal, ya es una realidad. Mas
aln, se pueden usar modelos faciles de comprender
para los procesos de planificacién participativa. En
este contexto es probable que las representaciones
espaciales 3-D, ya sea con modelos virtuales o fisicos,
formen parte de los catastros en el mediano plazo
(recuadro 8).
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Recuadro 8

Modelos tridimensionales en las principales ciudades de América Latina

Google Earth ha hecho una contribucién sélida a la creacién de modelos tridimen-

sionales de las ciudades, permitiendo que los usuarios puedan observar una localidad ~ Perspectiva de la Ciudad de

con el nivel de detalle deseado y dentro de un entorno global. Esta plataforma tam- gz em e, et d gl

. . . . . o Earth, donde se puede ver la
bién permite pasar de una vista superior que muestra la ciudad como una superficie

i i i . . mayoria de los edificios en 3-D.
plana, a una vista oblicua que muestra el relieve y la altura de los edificios, arboles,
redes de servicios aéreos y otros objetos en el espacio. Se han modelado todas

las ciudades capitales de América Latina utilizando, por lo menos en parte, Google

Fuente: Google Earth.

Earth. Los modelos de Santiago de Chile y Ciudad de México se encuentran entre
los méas detallados y completos.

Mientras tanto, dado que hay asentamientos informa- urbano. Un gran desafio pendiente es conectar

les en toda América Latina, los catastros se veran la ciudad informal con el resto de la ciudad virtual,
forzados a representar esta realidad y su economia debido a la complejidad de tener que lidiar con
asociada. La legislacion catastral actual, en general, lotes muy irregulares.

se basa en representaciones 2-D de las relaciones

entre redes de servicios publicos, propiedades publi- A mediano plazo, existe la posibilidad real de que
casy privadas, reservas medioambientales, depédsitos se implementen catastros multifinalitarios en la
minerales, cuerpos de aguay otras facetas del paisaje regién, dada la gran cantidad de leyes catastrales
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El crowdsourcing puede ayudar a que los
profesionales catastrales y los ciudadanos
comunes formen una alianza para resolver

problemas globales.

promulgadas en anos recientes, eventos educativos
sobre el tema, y el gran nimero de aplicaciones exitosas
que sirven de modelo. Al proporcionar informacion
sisteméatica de multiples origenes e instrumentos

de financiacién modernos, los CTM seran una guia
adicional para planificadores y economistas urbanos.

El crowdsourcing es un concepto importante inheren-
te a la filosofia del modelo multifinalitario. Usando
Internet y herramientas en linea, los voluntarios pueden
capturar y mantener datos relacionados con sus

parcelas y sus derechos de propiedad.

El crowdsourcing puede ayudar a que los profesionales
catastrales y los ciudadanos comunes formen una
alianza para resolver problemas globales. Las tecno-
logias de teléfono mévil y posicionamiento personal,
iméagenes satelitales, el uso de datos de cédigo abierto,
mapas en la web y wikis estan convergiendo para
brindar a los profesionales catastrales la “tormenta
perfecta de cambio” de crowdsourcing para alcanzar
su potencial (McLaren 2011). Este tipo de colabora-
cién publico-privada facilitara una mejor gestion

del sueloy podria ayudar a mejorar la seguridad

de la tenencia en todo el mundo.

Por altimo, el Modelo para la Administracion de
Tierras (Land Administration Domain Management o
LADM) ha emergido como lenguaje formal para describir

Lotizacion con infraestructura minima en la periferia de
Catamayo, Ecuador, agosto de 2013. © Diego Erba.
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los intereses sobre el territorio. LADM es una norma
internacional (ISO 19152:2012) para estructurar la
gestién de suelo, aguay aire a nivel global. En principio,
LADM podria facilitar el modelado futuro de la tenencia
informaly los derechos consuetudinarios, pero el
Modelo de Dominio de Tenencia Social seria mas
apropiado a estos efectos.

Honduras bas6 su Sistema Nacional de Administracién
de Propiedades en LADM, implementandolo paso a
paso en una plataforma tecnolégica. El Sistema de
Registros Unificados de Honduras se desarroll6 ente
2004 y 2005 usando el Catastro de Modelo de Dominio
Basico, antecesor de LADM. Las especificaciones
técnicas fueron evolucionando durante 2013y 2014,

y la version actual usa tecnologias de cédigo abiertoy
aplica las normas LADM establecidas por 1ISO 19152.

En el largo plazo, es probable que se adapte la mayoria
de los conceptos modernos de 3-Dy crowdsourcing

a la realidad de América Latina. Asi como con LADM,
se tendran en cuenta en los proyectos de restructura-
cion de catastros, quizas alentando la consolidacion
de sistemas espaciales de datos, y cambiando la
vision de la planificacién urbanay la legislacién

medioambiental.

Implementacion de un catastro
multifinalitario

Los catastros ortodoxos se pueden ir expandiendo
gradualmente, dependiendo de los recursos financieros,
humanos y tecnolégicos disponibles. En general, la
secuencia légica de transformacion a un catastro
multifinalitario es mantener actualizados los datos
del modelo ortodoxo, establecer alianzas interinstitu-
cionales para compartir datos, vincular el catastro
con una IDE y crear observatorios de valor territoriales
y del suelo para mantener la informaci6n actualizada.
Las siguientes recomendaciones son el resultado

de la experiencia de las jurisdicciones de América
Latina descrita en este informe.

CONSIDERACIONES POLITICAS

Estas sugerencias abordan algunas de las necesidades
especificas de los gestores de politicas.

« Evalie los datos que ya se tienen. La restructuracion
de un catastro territorial no quiere decir comenzar
de nuevo. Hay que analizar en detalle los registros
existentes e identificar aquellos que se pueden
compartir con cada uno de sus futuras contrapar-
tes del CTM.

Los catastros ortodoxos se pueden ir
expandiendo gradualmente, dependiendo
de los recursos financieros, humanos

y tecnoloégicos disponibles.

» Use latecnologia a pleno. En vez de comprar
aplicaciones o equipos nuevos, encuentre contra-
partes para conseguir los recursos adicionales
necesarios. Si no, explore opciones de software
libre, que probablemente seran adecuadas
para respaldar el andlisis urbano.

« Construya observatorios territoriales y de valor
del suelo con la mayor cantidad de contrapartes
posibles. Esta es la mejor manera de medir los
cambios que afectan al mercado inmobiliario.

« Coordine sus bases de datos con otros. La gran
mayoria de catastros tematicos tienen sistemas
de datos e informacién excelentes, que frecuente-
mente cubren también las areas informales.

* Incorpore datos sobre asentamientos informales
en los mapas catastrales y caracterice las parcelas
en la base de datos alfanuméricos. Un catastro
no concede derechos, pero sus registros son una
prueba convincente para poder adquirirlos.
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Ciudades dentro de ciudades: complejo de edificios en Quito,
Ecuador, octubre de 2010. © Diego Erba.

CONSIDERACIONES PRACTICAS
PARA LAS JURISDICCIONES

Las jurisdicciones que estén considerando una
transicion hacia un CTM se pueden beneficiar de las
lecciones aprendidas en otros lugares de América
Latina.

Buenas practicas

» Requiera el georreferenciamiento de parcelas.

Este proceso es lento debido a la cantidad insufi-

ciente de profesionales capacitados en la region,
por lo que es mejor comenzar inmediatamente.

Implemente el certificado catastral, un documento
que describa todos los aspectos de una parcela,
basado en los planos generados para cada
transaccién inmobiliaria, o en planos que no
superen una cierta cantidad de afos de antigiiedad
(por ej., 20 afios). Esto deberia ser un prerrequisito
para aprobar una escritura, manteniendo asi la
informacion fisica y juridica sincronizada.

Proponga directrices de implementacion del CTM.
Si existe una ley sobre catastros, las directrices
pueden ayudar a regularla. Si no hay una ley, las
directrices pueden ayudarlo a seguir avanzando de
manera organizada mientras se esta promulgando
la ley.

Use métodos de valuacion basados en modelos
econométricos y geoestadisticos que puedan
correlacionar los mapas de valuacién con el
mercado inmobiliario.
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Puede ser que las regulaciones actuales
no suplan todas sus necesidades, pero
a menudo es posible encontrar al menos
algunas soluciones dentro del marco

legal actual.

» Definalas variables catastrales esenciales con
cuidado. Un buen catastro se puede actualizar
en forma continua y sencilla.

« Coordine sus acciones con contrapartes estraté-
gicas que tengan intereses en comun. Esto quiere
decir que no deberia actualizar o restructurar las
bases de datos en forma aislada.

+ Priorice la capacitacion del personal. El personal
tiene que estar preparado teéricay practicamente
en todos los aspectos del CTM.

« Incorpore cada aspecto del CTM con precaucion.
El catastro multifinalitario es modular, y sus as-
pectos no necesariamente tienen que ser todos
estructurado simultaneamente. Este es uno de los
beneficios principales del modelo del modelo CTM.

« Sisumunicipalidad es pequeia, forme un consor-
cio para coordinar sus acciones y compartir expe-
riencias al implementar un CTM. Las jurisdicciones
participantes no tienen que ser vecinas. Es mas
importante que los miembros de su grupo tengan
problemas similares, y por lo tanto puedan imple-
mentar soluciones similares.

Enfoéquese en incorporar los datos catastrales
en una IDE. Aunque tenga su propio catastro en
formato electrénico, concéntrese méas en la IDE.
La duplicacion de datos en Internet genera
incertidumbre y confusién en los usuarios.

Incorpore contrapartes externas como parte

del mantenimiento del catastro, obligando a los
agentes que alteran las bases de datos a actuali-
zarlas cada vez que una transaccién inmobiliaria
modifique una parcela.

Escollos comunes

No espere a que se promulgue una nueva ley de
catastros para empezar. Puede ser que las regula-
ciones actuales no suplan todas sus necesidades,
pero a menudo es posible encontrar al menos
algunas soluciones dentro del marco legal actual.
Sélo tiene que analizarlo con cuidado.

No cifre todas sus esperanzas en un cambio de
geotecnologias. La implementacién de un catastro
multifinalitario es méas un proceso filosé6fico que
tecnolégico.

No trate de actualizar todo al mismo tiempo. Antes
de comenzar un proyecto como este, defina clara-
mente si sus prioridades para el CTM son los avalios
(catastro econémico), la cartografia (catastro fisico),
los propietarios, tenedores y ocupantes (catastro
juridico), la distribucién de infraestructura, conserva-
cion y areas de preservacion (ambiental) o la tecno-
logia (infraestructura y software informatico).
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Para leer el suelo urbano

Catastros multifinalitarios para la planificacion
y el desarrollo de las ciudades de América Latina

En América Latina, un catastro territorial es un registro piblico que administra informacién relacionada
con las parcelas de suelo. El catastro es una institucion comdn en muchos paises, si bien no existe en los
Estados Unidos. El catastro juega un papel clave en la planificacion urbanay la valuacién de propiedades
en América Latina.

Un creciente nimero de jurisdicciones en América Latina ha comenzado a convertir el modelo de catastro
ortodoxo importado de Europa al modelo de catastro multifinalitario (CTM). Un CTM se basa en una alianza
de partes interesadas que se comprometen a generar informacién amplia, precisa, detallada y actualizada
sobre una ciudad. Ademas de las caracteristicas econémicas, fisicas y juridicas del catastro ortodoxo, un
CTM también comparte datos alfanuméricos, mapas y recursos humanos y financieros. En afos recientes,
las condiciones han favorecido la implementacién de CTM a un costo razonable en varios paises de
Ameérica Latina.

Este informe trata sobre el papel pasado, presente y futuro potencial de los catastros como herramienta
de politicas de suelo en América Latina. Describe como las jurisdicciones nacionales, regionales y locales
de América Latina han utilizado catastros multifinalitarios y/u ortodoxos actualizados para fortalecer

el financiamiento urbano y guiar las iniciativas de planificacion.

El siguiente juego de practicas y politicas facilitaran la implementaciéon de un CTM.

« Evaluary utilizar los datos existentes.
» Usar las tecnologias existentes a pleno y explorar alternativas de software gratis.
» Coordinar acciones y bases de datos con la mayor cantidad de contrapartes posibles.
 Incorporar datos sobre asentamientos informales en los mapas catastrales
y caracterizar las parcelas en las bases de datos alfanuméricos.
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