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l. Vision General

Existe un mayor reconocimiento sobre laimportancia econdémica, politicay social
de la gobernacionde los derechos de la propiedad. Un creciente grupo de
exigencias por parte de beneficiarios demandantes y nuevos avances tecnol gicos
[laman a una urgente modernizacion de los servicios juridicos y de informacion
relacionados con la posesion legitimay los derechos de uso de la propiedad. Las
demandas radican principalmente en lafaltade claridad sobre el uso y los
derechos de propiedad de latierra, la necesidad de asegurar de que todo derecho a
uso de cualquier propiedad o terreno esté inmune alas acciones de malafe de
terceras personas, alas instituciones anticuadas, a |l os crecientes conflictos sobre
tierras, alas inconsistencias entre |os sistemas central y loca (e intereses), d
limitado acceso de |os segmentos mas pobres de la sociead a los bienes
econdmicos, asi como también alas presiones de tipo demogréficas y
ambientales.

Esenciamente, en todo proceso de desarrollo econdmico surgen tensiones entre
los intereses sociales, ambientales y del mercado. Estas tensiones obligan alos
gobiernos atomar medidas con €l fin de responder efectivamente al desafio
urgente cada vez mayor de otorgar derechos de propiedad seguros y transferibles
atodos los segmentos de |a sociedad—es decir, mejorar la seguridad de la
tenencia detierras.

Hoy en dia, casi no cabe la menor duda de que establecer un sistema efectivo y
eficiente de administracion de tierras es uno de los desafios claves para muchos
paises en desarrollo y de economias de transicion. El administracion de tierras
podria ser considerado como un grupo de servicios que ayude a transformar al
sistema de tenencia de tierras dentro de un determinado pais en un sistema
importante (reconocido socialmente) y operacional (con capacidad de registroy
transferencia).” La provision de servicios de administracion de tierras, de este

! Los puntos de vistas y opiniones expresadas en este documento pertenecen alos autores, y no
necesariamente reflejan 1os puntos de vistay opiniones del Banco Mundial, su Junta de Directores o de los
paises que representan, o de la USAID.

2 Esta explicacion esta basada en e documento del Banco Mundial titulado, "Politicay Manejo de Tierras:
Lecciones y Nuevos Desafios de la Agenda de Desarrollo del Banco (LLP, por sussiglasen inglés)" y ha



modo, debiera ser considerada como un elemento fundamental para una seguridad
soliday duradera de latenenciay del buen funcionamiento de los mercados de
tierras.

En AméricaLatinay el Caribe, un gran nimero de paises todavia se caracterizan
por sus altos niveles de tenenciay mercados de tierras informales.
Correspondientemente, | 0s ciudadanos de estos paises enfrentan distintos grados
deinseguridad en latenenciade tierras y un limitado valor de su propiedad. Esto,
a su vez—tal como de Soto argumenta en forma apremiante— limitala capacidad
de convertir la propiedad en capital, 0 sea, de un valor de uso a un valor de activo.
Esto es evidente através de los altos porcentgjes de derechos de tierras no
registrados y formalmente sin proteccién,® bajos niveles de inversion,
especialmente anivel de parcelas o lotes, y muy bajos niveles de compra de
tierras y desarrollo del mercado de arriendo de tierras. En algunos paises donde
los mercados de créditos funcionan bastante bien, lainseguridad en latenenciade
tierras también desestima la capacidad de acceder a créditos utilizando tierras
como garantia.

Sin un acceso f&cil y barato ainformacion relacionada con el administracion de
tierrasy sin el debido acceso alos servicios correspondientes dentro de una vision
coherente por parte de los proveedores y usuarios, |0s nuevos sistemas de
administracion de tierras no seran capaces de resolver |os problemas actual es.
Ademés, aquellos proyectos equipados para a canzar un nuevo modelo de
administracion de tierras corren €l riesgo de empeorar aln mas la situacion actual.
El presente documento aspira, por lo tanto, afomentar una discusién alrededor de
unavision holistica o sistémica sobre el administracién de tierras trayendo
consigo una regularizacion de todos | os tipos de propiedad y del manejo de
informacion relacionada con latenencia de tierras. En este respecto, se analizan
los temas bésicos y |as compensaciones a elegir entre | as diferentes opciones
técnicas, legales e institucionales en |a prestacion de servicios de administracion
detierras dentro de dicha vision.

[I. DelaRegularizacion de Tierrasal Administracion de
tierras. Llamado a una Vision Holistica

2.1 Lainseguridad en latenencia detierrasy la necesidad de regularizar los
derechos de propiedad

El proceso por €l cual algunos paises aclaran y adjudican derechos de propiedad
de tierras a sus ciudadanos es cominmente llamado “regularizacion” (también

sido utilizada en el “Informe Conceptual: Andlisis Comparativo de los Sistemas de Manejo de Tierras’
preparado por ambos autores, Dr. Lavadenz y Dr. Sanjak, con la contribucion de otros expertos del Banco
Mundial y del Servicio de Tenenciade Tierras delaFAO.

% Este porcentaje tiende a ser més alto en las &reas rurales, asi como también en asentamientos ubicados en
el radio periférico de las ciudades donde més del 60% (como promedio) de la poblacién vive en
condiciones de extrema pobreza.



[lamado saneamiento, en lamayoria de |os paises de América Latina). Los paises
de esta region han reconocido hace ya largo tiempo la necesidad de contar con un
sistema solido de derechos de propiedad paralos mas pobres, cuyos bienes
comunmente no estan registrados en |os catastros o registros de bienes raices.
Muchas intervenciones actual es sobre administracion de tierras son justificadas,
de hecho, sobre la base de que benefician directamente a los grupos mas pobres a
través de una mejor seguridad en latenencia de tierras e indirectamente a través
del meoramiento del funcionamiento del mercado detierrasy de créditos. Sin
embargo, estos tipos de resultados no resultan muy aparentes. Muchos factores
gue son dificiles de superar—tales como, el comportamiento institucional
histéricamente enraizado, intereses politicos, pardmetros de costos y
adquisiciones—Ilimitan el progreso. Por otra parte, estos resultados demoran en
desarrollarse dentro de un sistema con unamejor seguridad en latenenciade
tierras y todavia no hay suficientes medidas de impactos.

Ademas, en muchos paises de América Latina, en laactualidad se estd dando
mayor atencion ala automatizacién y modernizacion de catastros y sistemas de
registros detierras y propiedades que ala adjudicacion y alaregularizacion de
titulos de dominios. Esto se debe mayormente alas complejidades que ocasionan
estos aspectos sobre administracion de tierras que habian sido previamente
desatendidos. Esto también refleja la perspectiva de que se necesitainstalar la
infraestructura bésica de informacién para permitir una regularizacion masiva de
titulos de propiedad. En otras palabras, laregularizacion es considerada parte de
las actividades de administracion detierrasy no a reveés.

Mientras que el mejoramiento de los sistemas de informacion puede tener un
impacto mas inmediato paralos participantes actuales del mercado formal, lo cual
puede llevar a pensar de que dichas intervenciones de administracion de tierras
estan en pro de los mercados en vez de ayudar alos mas pobres, estas mejoras
proporcionan una ventaja reciproca tanto para el mercado como paralos mas
pobres. Unainformacion accesible y transparente sobre derechos de propiedad es
tan importante para el proceso de regularizacion y otros temas sociales (por
giemplo, el acceso alatierra) y el medio ambientes, como paralos mercados
financieros y otros usuarios de los servicios de informacién de tierras. Dicho esto,
es importante reconocer |as tensiones natural es entre las tres principales &reas de
objetivos: e desarrollo econémico y de mercados, €l avance social de los pobresy
el mangjo del medio ambiente.

Los multiples usos finales del administracion de tierras a menudo significa servir
metas que “compiten” entre si y esto, por lo tanto, quiere decir, que las
prioridades compiten entre si para establecer reformas. Por otra parte, la
tecnologia moderna ofrece la posibilidad de servicios de informacion mucho més
eficientes, un ampliacion del accesoy un desarrollo de productos de informacién
geogréfica aln no realizado. Laregularizacion de latenenciade tierras es una
contribucién de sumaimportancia para utilizar este potencial. Aun asi, a finy a
cabo se trata de que laregularizacion formalice aquellas reglas informales y llene



los espacios juridicos y de informacién de tal forma de que haya reconocimiento
local y externo y una efectiva proteccién de derechos de propiedad. Este propdésito
lamayoria de las veces afectaintereses de fuerzas muy poderosas y requiere de
unagran presion politica paratener éxito. De estaforma, es tanto o més dificil
lograr las metas de progreso con la regularizacion que con la modernizacion de
los sistemas de informacién de catastros y de registros de propiedades.

2.2 Un enfoque sistémico del administracion detierras

Ha emergido la necesidad de un nuevo model o de administracion de derechos de
tierras, comuinmente llamado, “administracion de tierras’.* Este concepto, sin
embargo, no es uniforme, o que complica bastante las discusiones sobre las
lecciones aprendidas y como lograr los resultados deseados. La definicion “en la
practica’ sobre lo que comprende el administracién de tierras varia de un pais a
otro y de una perspectiva profesional a otra. Donde existe un acuerdo general
sobre el principio basico de considerar el administracién de tierras como un
“servicio”, hay un menor consenso de su acance y de los mecanismos através de
los cuales se debieran prestar dichos servicios. En otras palabras, |as preguntas:
¢qué servicios? ¢de quién y donde? son claves; sin embargo, laraiz del tema
principal de nuestro debate es brindar acceso alainformacion. Por otra parte,
hablando en forma préactica, |os comportamientos institucional es internos de
algunos paises contintian estableciendo y manteniendo procedimientos complejos
y burocréticos para €l manejo de |los derechos de propiedad y tierras, mucho mas
lgjos de la nocién bésica de prestar un servicio ala comunidad.

Cada vez mas, sin embargo, los paises de América Latinay el Caribe se estan
comprometiendo ampliamente a mejorar sus sistemas de administracion de tierras.
Muchos paises cuentan con iniciativas de alcance nacional paramejorar estos
sistemas, las cua es incorporan catastros, adjudicacion, certificacion de titulos de
dominios y registros de derechos de propiedad; ademas de un componente de
resolucion de conflictos. Estas iniciativas gjecutadas por diferentes entidades
incluyen una serie de actividades que incluyen: (1) €l otorgamiento de titulos de
propiedad; (2) la adjudicacion y registro de tierras y propiedades; (3) la
realizacion de catastros de tipo legal y fiscal para controlar € pago oportuno de
impuestos y contribuciones por parte de los propietarios; (4) lagjecucion de
reformas agrarias 0 de tenencias detierrasy (5) el control del uso de lastierras. Al
mismo tiempo, la ayuda a las actividades de regularizacion de titulos de dominio
y/o a manejo de informacion geografica, esta a veces encajada dentro de otras
iniciativas, como por gemplo, financiamiento de viviendas, desarrollo municipal,
reconstruccion después de un desastre y proyectos de proteccion del medio
ambiente.

* En relacion aun significativo aumento del interés por mejorar lainfraestructura de manejo de tierras,
existe un gran nimero de informes que describen dicho temay caracterizan algunasiniciativas de reformas.
Mucho de estos documentos estan disponibles al publico en los sitios Web del Land Policy Network del
Banco Mundial, la Cumbre de la USAID-OEA sobre la Iniciativa de Sistemas de Propiedad, el Servicio de
Tenenciade Tierras de laFAO, la Federacion Internacional de Agrimensores (FIG) y laUnidad de
Desarrollo Sostenible del Banco Inter-Americano de Desarrollo (BID).



En AméricaLatinay el Caribe, amenudo debido a que las actividades
relacionadas con e “administracion detierras’ han estado rodeadas por conflictos
y fata de transparencia, el cuerpo deleyesy registros de propiedades existentes
no sblo no coincide con larealidad local, sino que se caracteriza por
contradicciones internas, areas de dudosa solidez y lainsatisfaccion de las
necesidades de los usuarios. Si imaginamos a la infraestructura de administracion
de tierras como un conjunto de herramientas de informacion detipo legal y
geogréfica que sirve los multiples objetivos enumerados anteriormente, esto
podriaimplicar una mayor limitacion de su utilidad.

En este contexto, no solo reconocemos laimportancia de la regularizacion de
derechos de propiedad para mejorar la situacionde los mas pobres y marginados
de un pais sino que también como una parte de la base para sistemas solidos y
sostenibles de administracion de tierras que cumplan con multiples utilidades.

Por otra parte, también reconocemos que al crear sistemas de catastros y de
registros de propiedades con modernos métodos de manejo de informacién que
otorguen datos de registros y definiciones actualizadas y de ubicacion geografica
exacta sobre derechos de tierras, es de sumaimportancia paralos esfuerzos de
regularizacion. Esto es aun mas cierto en AmeéricaLatinay el Caribe donde existe
unagran cantidad de tierras que jamas han sido privatizadas y donde es necesario
rectificar muchos errores histéricos. Queremos enfatizar, por lo tanto, la
necesidad deir mas alade las simplesiniciativas de catastros y titulos de
propiedad hacia unavision holistica o sistémica para el maneo de derechos de
tierras y de los sistemas de informacion pertinentes.

Hemaos sugerido que es necesario que las mdltiples funciones institucionales y los
servicios de informacion afines sean llevadas a cabo por un adecuado sistema de
administracion de tierras. Més especificamente, existe un grupo comin de

necesi dades que deben ser satisfechas por dichainfraestructura: @) seguridad en la
tenencia de tierras—derechos claramente definidos y aplicables parala posesion,
uso y ocupacion legitima de tierras; b) medios de resolucién de disputas
oportunos y accesibles; ¢) procesos seguros y eficientes paralatransferencia de
intereses de propiedad; d) control y regulacion del uso de tierras teniendo en
mente el interés publico; €) manegjo detierras y dominios fiscales; f) sistemas de
impuestos ala propiedad equitativos y eficientes y g) acceso equitativo ala
informacion y mangjo de tierras e informacion territorial.

Correspondientemente, los limites actuales o potenciales de los llamados
“usuarios finales” de un sistema efectivo de administracién de tierras—aquellos
individuos, instituciones y firmas que haran uso de lainformaciony se
beneficiaran directamente con laregularizacion de latenencia de tierras—
incluyen: gobiernos estatales y locales, el sector privado (bancos, agrimensores,



obras publicas, notarios, abogados y €l publico en general)—y, muy
especialmente, 10 segmentos més pobres de la sociedad y pequefios empresarios.

Por una parte, unavision holistica del servicio de administracion de tierras trae
consigo laregularizacion de todos | os tipos de derechos de tierras y, por otro lado,
el uso de informacion relacionada con el administracion de tierras. Ademés, el
concepto holistico del administracion de tierras como unainfraestructura de
servicios requiere de un enfogque integrado en el cual los atributos y caracteristicas
fisicas de la propiedad sean registradas a través de un catastro y la descripcion de
lamisma sea ingresada a través de registros—yY estas dos actividades estén
explicitamente conectadas. Ambas estan, de este modo, interconectadas en forma
vital con las actividades de “regularizacion” que incluyen, adjudicacion y primera
concesion de titulos, resolucion de conflictos de tenencias y administracion de
tierras y las transacciones diarias.” Las referencias legales y fisicas serén, de esta
manera, mantenidas en concordancia con larealidad local, por g emplo, ventas,
hipotecas, sub-divisiones, etc. LaFigural, a final de este documento, muestra
estavision “holistica’ de un sistema de administracién de tierras. Sin embargo,
esta muestra deja un espacio abierto para una perspectiva contextual sobre las
diferentes aternativas por intermedio de |as cuales se van a g ecutar 10s
componentes de sistema. Poner esta vision en marcha es un asunto complejo y de
gran desafio—no existe un método Unico. En la siguiente seccién se discuten los
temas claves paralograr esta vision.

[11. Lalnfraestructuradel Administracion detierras: Como
Poner en MarchalaVision

3.1.  El recuento del progreso, brechasy retrocesos

En lamayoria de los paises, e incluso en determinados proyectos dentro de un
pais, los enfoques sel eccionados discrepan enormemente entre si en términos de
su validez (de jurey de facto). Varian en relacion a a) sus beneficiarios, b) a
alcance en que se recuperan los costos, ¢) al gasto neto por titulo adjudicado, d) a
los costos operacional es continuos del sistema, €) alas diferentes partes
involucradas, f) alamultiplicidad de instituciones involucradas, g) a grado de
discrepancias de los datos de registros con lasituacion real y h) ala
sustentabilidad técnicay financierade las intervenciones. Aln asi, latentacion es
de sacar conclusiones general es sobre |as précticas mas aceptadas y las lecciones
aprendidas.

Aun cuando €l progreso en AméricaLatinay el Caribe esdesigual y algunas
alternativas especificas requieren de una evaluacion contextual, es posible
observar ciertas tendencias de importanciatanto en el progreso como en €l
estancamiento. Las tendencias que se pueden observar en el progreso son:

® A menudo, estas transacciones diarias no son consideradas de “regularizacion”; sin embargo, son clave en
el mantenimiento regular de datos, por eso las hemos incluido en este documento.



e Reconocimiento mas amplio de una mayor vision “holistica’;
Aceptacién de una orientacion de “servicio”;

e Mayor acuerdo sobre lanecesidad de integrar explicitamente la
informacion de los catastro y registros—el model o “registro-catastro” y de
registros en base ala parcel a;

e Progreso hacia una simplificacion de los procesos de titulo y registro;

e Avances tecnol gicos—instalacion de sistemas de registro autométicos,
actualizados, mapas de catastros georeferenciales, creacion de sistemas de
informacion geogréfica e incluso acceso via Internet alos datos de
catastrosy registrosy

e Mayor aceptacion de los beneficios que se consiguen con la gjecucion de
reformas de administracion de tierras de manera sistémica

Por otro lado, €l siguiente grupo de obstaculos inter-rel acionados todavia persiste:

e Fatade capacidad pararesolver conflictos (limitados enfoques de

innovacion y falta de prioridad);

Falta deinformacion actualizada;

Costos substanciales, a menudo, considerados demasiado altos;

Marcos |egal es e institucional es inadecuados;

Atencion insuficiente ala puesta en vigor de los derechos—un desbalance

entre un progreso relativamente mayor de |os aspectos técnicos, tales

como la computarizacion y automatizacion del mantenimiento de registros

y €l lado juridico del sistema—que incluye la regularizacion de derechos

detitulos, laresolucion de conflictos y el mejoramiento del marco legal

del administracion detierras;

e Faltade acceso ainformacién de catastros y registros por parte de usuarios
tanto locales como internacionales y

e Atencion insuficiente ala sustentabilidad tanto en términos financieros
como técnicos.

3.2  Palabras sobre la pugan costo-beneficio

Aun cuando en todo el mundo se estan [levando a cabo intervenciones de
catastros y regularizacion de titulos de dominio, es sorprendente |o poco que se
sabe sobre |os costos de dichas intervenciones; hablando tanto en términos de la
puesta en marcha de sistemas como de | as transacciones comparativas, unavez
gue estos sistemas entran en funcionamiento. A pesar de los esfuerzos de
desglosar |os costos en actividades y componentes mas amplios (por gjemplo,
generacion de mapas, verificacidn de terrenos, actividades administrativas,
regularizacion de titulos de propiedad y resolucion de conflictos, etc.) y de
evaluar la forma en que estén relacionados con el marco legd e institucional y las
alternativas técnicas sel eccionadas, se halogrado muy poco. Esto se debe
mayormente, entre otros, a enfoque multidisciplinario y alarealidad institucional
de equipos mltiples de proyectos rel acionados con € administracion detierras,



especialmente en América Latinay el Caribe, donde es muy coman que por lo
menos dos agencias fiscales estén a cargo de del “producto” final.
Consecuentemente, a no saber distinguir claramente entre los diferentes enfoques
y costos relacionados con las necesidades especificas, a menudo se tiende a hacer
comparaciones entre intervenciones total mente incompatibles. Asimismo, los
catastros, regularizacion detitulos y sistemas de registros son vistos como
actividades caras que no generan suficientes beneficios parajustificar su
existencia. También ha sido dificil adaptar |os métodos y herramientas de las
agencias donantes para edificar de manera efectiva sobre las bases de
“ingtituciones’ informales o tradicionales. También existe una falta de capacidad
paraarreglar de manera apropiaday priorizar entre componentes de una
infraestructura de administracion de tierras mas solida. Podemos asegurar de que
lamejor manera de superar esta pugna costo-beneficio comienza con la
estructuracion de alternativas que tengan implicaciones de costo y beneficio
dentro de un andlisis de marcos tanto legal es como institucionales de
administracion de tierras apropiados. Solo entonces es posible entender en
contexto |0s nuevos costos comparativos y evidenciales y tener un mayor impacto
al configurar lasiniciativas de reformas.

3.3  Laconfiguracion institucional

Aun cuando las llamadas actividades de administracion de tierras son los servicios
que permiten una buena administracion de la propiedad, ésto, por ninglin motivo,
es sinénimo de gobierno estatal, ni siquiera de gobierno a secas. Es verdad que
existen diferentes maneras de lograr una coherenciainstitucional. En casi toda
América Latina hay paises donde las actividades de catastro como las de registro,
han estado ampliamente centralizadas o descentralizadas, seguin sea el caso.
También se dan situaciones donde existe una combinacion, es decir, las
actividades de registro estan més centralizadas y |as de catastro mas
descentralizadas.

Existe, de hecho, la necesidad de contar con un sistema nacional de
administracion de tierras coherente que asegure compatibilidad entre la
informacion legal y lainformacion geograficareal. Existen, sin embargo, varias
modalidades paralograr la coherencia representada en la Figura 1. Estas
modalidades se extienden desde una completa integracién de las instituciones de
catastro y registros de propiedad hasta un sencillo requisito de que la
documentacion fisica se adjunte ala documentacién legal en los archivos. En
Guayaquil, Ecuador, por ejemplo, €l registro de titulos de dominios se llevaa
nivel provincial mientras que € catastro funciona anivel municipal y, por medio
de un acuerdo obligatorio y vinculante, las transacciones en las oficinas de
registro de propiedas automaticamente pasan aformar parte de los archivos del
catastro municipal y vice-versa. Paralograr este propdsito se cuenta con métodos
tecnol ogicos avanzados que permiten € intercambio automatico de informacion y
datos entre ambas entidades.



Por otro lado, El Salvador ha optado por crear una agenciaintegrada [lamada
Centro Nacional de Registros (CNR), la cual incorporatanto el registro de la
propiedad real y el catastro bajo una sola administracion, la cual ha sido disefiada
de una manera més sofisticada para intercambiar informacion y datos entre
unidades dentro de la agencia. El modelo de esta agenciatiene sentido en el
contexto de una estructura de gobierno centralizado y una falta de cooperacion
entre las distintias instituciones de administracion detierras. La creacion de una
institucion de este tipo fue una manera efectiva de forzar laintegracion del
registro detitulos de propiedad y €l catastro de tierras. Ademas de que esta
modalidad de “hacer tramites en un sblo lugar” ofrece ventajas bastante eficientes
y a mismo tiempo asegura consistencia en los estdndares de calidad y formatos
de informacién en todo el pais. Este servicio esta siendo descentralizado através
de lainauguracion de sucursales autorizadas y ventanillas de acceso en bancos y
oficinas locales pararealizar transacciones alo largo de todo €l pais. También se
estan evaluando los protocolos para el acceso municipal ala base de datos del
registro y lainformacion contenida en el catastro. La creacion de esta agencia
requirio de una vision bastante futuristica y de alternativas dificiles sobre dénde
se ubicarian | as distintas instituciones de administracion de tierras dentro de la
estructura del gobierno nacional.

Mientras que existen beneficios generales en la eventual creacion de una
institucion naciona Unica, dado el caréacter multi-institucional de estas entidades,
lograr estos beneficios no es siempre posible o incluso aconsgjable. El
establecimiento de un modelo como este dependera de temas como la
independenciainstitucional o los intereses respecto alas limitaciones juridicas,
por egemplo, que la mismainstitucion distribuya, en base de pago, lastierrasy
luego determine el valor de compra o expropiacion de dichastierras.

Ademés, laimportancia de asegurar acceso anivel local no se puede atenuar ni
siquieradesde el punto de vista del mantenimiento de informacion actualizada,
especiamente en areas rurales donde la pobl acién vive dispersay donde lamala
calidad de las tecnologias de informacion y comunicacion y de las vias de
transporte a menudo dificulta dicho acceso. Aun asi, existe un creciente consenso
de que alalarga, los usuarios locales, nacionales e incluso internacionales, van a
necesitar un acceso rgpido y expedito alos servicios de administracion de tierras,
lo que justificala harmonizacion de lainformacién (calidad y contenido) a nivel
central.

Por Ultimo, la decision sobre si adoptar un modelo como el de El Salvador (el cual
integra los componentes de registros y catastro y mantiene unarelacion de
jerarquia desde el nivel nacional al nivel municipal), donde el control descanse en
el escalafon central, dependera del punto de partida de lainstitucion en e pais. En
general, aqui se propone un enfogue de manejo compartido, donde cada
institucion es responsable de acuerdo a su jurisdiccion parala contribucion
especifica, pero también parad “producto” en genera (por gemplo, la
regularizacion de una parcela o lote).
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3.4. Alianzas estratégicasy servicios que brinda el sector privado

El administracion de tierras consiste en servicios que no son exclusivos del
estado. En este contexto, es importante facilitar la creacion de alianzas con
ingtituciones o individuos del sector privado con el fin de megjorar ala coberturay
calidad de servicios y de asegurar sustentabilidad. En la préctica, las
organizaciones no gubernamentales (ONGS) y otras entidades del sector privado
han demostrado una gran capacidad paratrabajar como intermediarias entre el
estado y la comunidad, facilitando asi, la resolucién de conflictos y |os aspectos
procesal es basicos de regul arizacion.

Uno de los temas que a menudo complicala discusion sobre el “quién”, essi las
actividades relacionadas con € administracion de tierras pueden o debieran ser
delegadas a proveedores de servicios tanto locales como internacionales. Dadala
escala de inversion en proyectos de reformay el nivel de tecnologia adoptado,
existe una tendencia a depender mucho més en entidades privadas internacionales
en lugar de instituciones locales. Surge una pregunta sobre que si esto ha ayudado
amejorar lo suficiente la capacidad loca y la participacion de la comunidad.

Estas alternativas pueden tener unainfluencia critica sobre si el enfoque holistico
alos sistemas de catastros y de registros contribuye a resolver o a crear conflictos,
amejorar laefectividad de los costos y aincrementar |a capacidad de adoptar
protocol os que permitan a aguellos sistemas esporéadicos y de corto alcance a
encgar en nuevos sistemas a medida que se desarrollen (estos se analizan con
mayor detalle en la seccidn 4.4 de este documento). “Delegar aterceros’ puede a
menudo ser una herramienta eficaz en los sistemas de administracion de tierras.

Es interesante pensar sobre aquellas actividades que tradicionalmente han
pertenecido a estado y ver que si pueden ser delegadas a entidades privadas. Los
paises de América Latinay el Caribe representan una gran gama de aternativas.
Algunos paises de Américadel Sur, como Ecuador y Brasil, tienen una sistema de
licencias y concesiones por medio del cual, se le concede autoridad aun
ciudadano o entidad privada para operar una oficina de registros de titulos de
propiedad. En otros paises, estas actividades de registro de tierras son funciones
gue estén unicay exclusivamente a cargo del estado. En relacion alos catastros, €
mantenimiento y registro de mapas es una funcion netamente estatal tanto a nivel
nacional como anivel local. Sin embargo, un nUmero cada vez mayor de paises
estan delegando estas funciones de catastros a agrimensores del sector privado
para que generen los mapas bases y las actualizaciones de limites y deslindes de
propiedades a medida que se lleven a cabo | as transacciones.

Aunque no existe un acuerdo general, dentro de las “funciones inherentemente
estatales’ estalaresponsabilidad de establecer y asegurar estandares de calidad y
de acciones que requieren de la autoridad publica, por ejemplo, laadjudicaciony
resolucion judicial de conflictos. El resto de las actividades pueden ser “ delegadas



aterceros’ (dependiendo, por supuesto, de la capacidad del sector privado local),
y que € estado g erzaun papel regulatorio y de supervision. También es debatible
el calendario de actividades que pueden ser del egadas a terceros—ejecucion de
proyectos de reformas versus operaciones diarias.

3.5 El marcolegal querige el administracion detierras

Una plenitud de leyes existe en lamayoria de los paises, |os cuales han
acumulado através del tiempo parametros institucionales, administrativos y
substanciales (por gjemplo, métodos de tenencia de tierras permitidos) |o que hoy
es considerado como “administracion detierras’. Si 1os paises lucharan por lograr
lavision holistica que se analiza en este documento, elegir las modalidades
operacional es que mejor funcionen en un contexto particular, serd til poseer una
“estructura’ legal de primer orden que articule claramente estavision y sirva para
consolidar todas aquellas leyes y reglas informales que tienen que ver con el
proceso de regularizacion detierras y el manejo de informacion.

Ademas, introducir una legislacion de ese tipo también podria validar los model os
gue se estén creando bgjo iniciativas pilotos. Lafalta de pardmetros lega es como
estos puede impactar |a efectividad de |as reformas. Por gjemplo, avecesla
legislacion existente dicta delineaciones or formatos de registros basados en
tecnologia antigua o incluso en procesos manuales. A pesar de eso,, |0s proyectos
prefieren confiar sus operaciones en tecnologia de avanzada. A menos que se
proclame por medio de una regulacion especial, lainformacion registrada en
sistemas nuevos no es completamente vélida desde el punto de vistalegdl,
debiendo € sistema antiguo permanecer operativo el doble. Esto no es eficiente.

Finalmente, vale la pena mencionar que el método contractual, asi como otras
formas de derechos de uso de tierras, son inmensamente importantes paralos
segmentos mas pobres de la sociedad e incluso paralos mercados en general, y €
marco legal que |los gobierna deben asimismo ser consolidados. Pensamos que
unalegislacion asi seria un paso importantisimo en € avance de politicas de
administracion de tierras, la cual podriafomentar €l progreso desde €l statu quo
en gue podria encontrarse una legislacion extensa, dispersa, aveces
contradictoria, e incluso incompleta, hacia una visién nueva de normas més
simplesy unificadas.

3.6  El marco técnicoy los desafios del manejo de informacién y el uso mas
sofisticado de la tecnologia

En esta seccion vamos a discutir una serie de temas que han causado mucho
debate y controversiaen € proceso de iniciativas de reformas. Uno de |los debates
gue tiene que ver con & problema de la efectividad de los costos y |a
sustentabilidad es cuan sofisticada debiera ser la descripcion fisicade la
propiedad. Especificamente, ¢es suficiente la verificacion visual de desindes de
una propiedad 0 es necesario contar con sistemas de catastros mas sofisticados?
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Primero, debemos afirmar que el GPS es una herrami enta econémicamente
accesible que otorga precision ala delineacion de la propiedad y que sirve para
documentar y aclarar los derechos de la propiedad, especialmente en zonas
rurales, de maneratal que coloca una base para futuras aplicaciones de desarrollo
y mercados. Sin embargo, alternativas rapidas, més tradicionales y de menor costo
van a satisfacer con mayor seguridad |os requisitos legales y, en algunas
circunstancias, requisitos de mercados, por jemplo, para obtener créditos.

a) El debate sobre enfoques sistémicos versus enfoques esporadicos

El enfoque sistémico se ha transformado en sindnimo del método barrido
catastral pararevisar y actualizar lainformacion legal y de catastro (este ltimo
consiste en mediciones de propiedad-por-propiedad, en un &rea determinada,
usualmente municipio), con el objeto de identificar y aclarar derechos adjuntos a
cadatitulo y de medir y ubicar adecuadamente dichas propiedades. Un gran punto
afavor de estos enfoques sistémicos es que hay escalas econémicas de por medio,
en el contexto donde existe una gran necesidad de realizar catastros y actualizar el
registro de titulos de dominio de propiedad.

Ademas, los paises de América Latinay el Caribe tienen un historial que se
caracterizapor lafalta de atencién alas necesidades de catastro y registro de
titulos, especialmente en aquellas areas urbanas mas pobres y en las zonas rurales.
Ademés, estos paises tienen un alto grado de corrupcién y conflictos relacionados
con la propiedad y una gran magnitud de problemas (en algunas areas, casi €l
90% de latierra no ha sido documentada formalmente). Este historial agrega
cierto valor alas actualizaciones sistémicas de catastros porque se identifican
problemas y se reducen las oportunidades de corrupcion, ademas que las
economias de escalaimportan aun mas parala factibilidad de iniciativas de
reformas. También es ampliamente conocido que, como en muchas situaciones de
inversion, los recursos invertidos a principio ayudan a saldar |os costos que se
producen més adelante. Asi, mientras que a menudo estos enfoques sistémicos
son criticados en base a una imagen excesiva de altos costos y tecnologia de punta
y aunalimitada sustentabilidad, son de hecho menos agresivos que aquellos
enfoques empujados por la demanda.

Sin embargo, un punto de sumaimportancia es que los enfoques sistémicos no
necesitan excluir o sobrecoger aquellas necesidades esporadicas e iniciativas de
un alcance mas limitado. El proceso de modernizar sistémicamente las actividades
de catastro y registro de titulos de propiedad es un esfuerzo alargo plazo. Al
mismo tiempo que se llevan a cabo transacciones surgen nuevas necesidades (por
gjemplo, reasentamientos de pos-guerra, reconstruccion después de un desatre
natural, etc.), los mandatos politicos piden mayor atencion y problemas
especificos necesitan resolucion. Estos enfoques rdpidos de menor costo que
responden a estas necesi dades son importantes y ayudan a mejorar la

participacion de lacomunidad y resolver conflictos. Aun asi, las situaciones de
riesgo se deben manegjar con extremo cuidado para asegurar mejoras en |os nuevos
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estdndares de administracion de tierras a medida que evolucionan, por eiemplo, €l
uso homogéneo de formularios de documentacion.

b) Actualizaciones y mejoramientos de catastros

Las interrogantes claves que enmarcan la alternativa de tecnologia para la
actualizacion del sistema de catastros tienen que ver con: @) el nivel de precision
gue se necesita (de jure y de facto), b) la capacidad del sector tanto pablico como
privado para adoptar y utilizar tecnologias avanzadas y c) las precondiciones del
sistema de catastro, (por gemplo, ¢Serd necesario mejorar la infraestructura
geodésica antes de permitir GPS? 0 ¢A qué nivel ya existe la base de mapas?).
Cada una de estas preguntas influenciara la alternativa a tomar, asi como muy
claramente el gasto general de modernizacion del sistema.

Desde nuestra perspectiva, los documentos que formalicen los arreglos de la
tenencia de tierras debieran otorgar seguridad juridica. Por gemplo, debieran
satisfacer ciertos estandares minimos y preservar los derechos indisputables y
también facilitar una vision futura de administracion de tierras como base para un
amplio crecimiento de la economia. En ese contexto, se dice que los “desvios’
gue abarcan dichos estandares con el fin de maximizar los “resultados’ podrian
causar més dafios que beneficios. Por gemplo, en e pasado, aquellos proyectos
gue, desde un principio llevaron a cabo regularizaciones masivas de titulos de
propiedad, muchas veces no fueron o suficientemente precisos llegando a ser ala
larga contra-productivos y, en lugar de disminuir, e nimero de conflictos de
tierras aumentd. Sin embargo, la tecnologia por si sola no es necesariamente la
Unica forma de resolver este dilema. Por otro lado, a maximizar la precision
técnica podria resultar féacilmente en modernos disefios de sistemas de
administracion de tierras, cuyos requisitos a largo plazo (en términos de costos de
mantenimiento y actualizacion) podrian estar fuera del acance de un pais,
poniendo en riesgo asi, la sustentabilidad del sistema, su cobertura universal o
incluso ambos. No se puede subestimar la importancia del mantenimiento de los
sistemas de informacion tanto desde € punto de vista de la seguridad como en
vista de las costosas inversionas que se hacen. La importancia de este tema es
subrayado por el hecho de que en varios paises muchas agencias donantes apoyan
sistemas de administracion de tierras que son paraelos y basicamente
incompatibles.

¢) En cuanto a la automatizacion y al megjoramiento de registros

Al principio de este documento advertimos sobre |os multiples “ usuarios’ de un
moderno sistema de administracion de tierras. A medida que |os paises ponen en
marcha sus iniciativas de reformas, la sustentabilidad de éstas es un tema que se
debe tomar en cuenta—¢COmo se va a garantizar de que lainformacion y datos
sean mantenidos al dia? Recuerde la pregunta anterior para quién 'y por guién—
gobiernos nacionales, estatales y locales, entidades y bancos privados, compafiias
de obras publicas, notarios, abogados, etc. En relacion a esto, es Gtil buscar
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soluciones tecnol 6gicas que aseguren lainter-conexion y coordinacion entre las
diferentes partes del sistemay un amplio acceso alos servicios. Es, asimismo,
necesario hecharle una mirada alos incetivos de | os usuarios (humanos y
financieros) y ala capacidad del proveedor (humana and financiera) con €l fin de
mantener el sistema en éptimo funcionamiento y actualizado.

d) Mas desafios en el horizonte

Y aestan surgiendo nuevos desafios a medida que lainformacién y la tecnologia
son utilizadas en las iniciativas de reformas. AUn mas interesante, quizas, son los
temas que surgen a medida que €l uso de latecnologia mejora el manegjo de
informacion y hay mayor oportunidades de acceso a ésta. ¢Quién es el “duefio” de
lainformacion sobre derechos de propiedad? ¢Quién tiene €l derecho alos
productos de datos especializados que se pueden crear a recopilar los registros,
catastros y otras formas de informacién, ya sea, demografica o de uso de tierras?
¢Quién debieratener acceso adichainformaciéon y aqué nivel? ¢Cudles son los
l[imites de privacidad, intereses privados y bienes publicos cuando la Internet
ofrece un acceso mucho mas facil alos “registros’ publicos? El poder de la
informacion parafomentar la democraciay, alainversa, promover influencias no
debiera ser subestimado. Actualmente, estos temas necesitan mayor
premeditacion y andlisis, aun cuando la capacidad del uso de dichas tecnologias
sea muy limitado.

3.7  ¢Cbmo encajan latenencia detierrasy la distribucion de recursos
indigenza y comunitario en lavision?

Al andlizar @ sitio institucional adecuado del administracion detierras es
necesario considerar €l tema de |os patrones de tenenciay regulacion de tierras
idigenas y comunitarios o tradicionales. Por g emplo, en los territorios indigenas,
todavia existen las instituciones tradicional es de administracion de tierras. Las
autoridades en estas comunidades son a menudo personas de avanzada edad que
deciden cdmo se reglamentan, distribuyen y preservan los derechos de tierras de
acuerdo a sus propias normas sociales y registros tradicionales. En este respecto,
las instituciones tradicional es de administracion de tierras cumplen una funcion
efectiva porque responden alas necesidades sociales, culturales y econdmicas de
lacomunidad, y cuyas reglas se cumplen através del liderazgo tradicional. En
aquellas sociedades de mercado, el reconocimiento y registro de derechos de
tierras estan basados en marcos legal es pertinentes y sistemas de catastros y
registros establ ecidos por el gobierno.

Esimportante, por lo tanto, reconocer la validez de |os medios tradicionales de
administracion de tierras siempre y cuando sean funcionales. Regularizacion no es
sinénimo de tenenciaindividual y libre detierras; y la documentacién de
perimetros, e incluso la distribucién interna de tierras dentro de un sistema de
registro formal, son compatibles con el manejo moderno de tierras. Ademas,
mientras gue es necesrio que |os derechos sean transferibles para acomodar €l



ciclo de viday los cambios socio-econdmicos, esto no significalo mismo que
transacciones de mercado. A medida que pasa el tiempo, las necesidades
evolucionan y las instituciones tanto tradicionales como formales, deben
modernizarse. A pesar de esto, es necesario formalizar los perimetros de cada
comunidad o territorios de grupos de comunidades y también se debiera ofrecer
asistencia para modernizar aguellos sistemas tradicionales de “regularizacion de
tierras’.

V. Una Mirando al Futuro

Tal y como lo mencionamos en lavisiéon general, la agitacion actual de
actividades y discusiones sobre €l administracion de tierras reflgja una “ demanda’
de mejores servicios y una necesidad de adquirir un nuevo paradigmade
administracion de tierras. El estimulo o impulso viene de una serie de
perspectivas, tanto de un pais como de latodalidad de paises de América Latinay
el Caribe: @) transformacion de los procesos de reforma agraria hacia enfoques de
libre mercado y de desarrollo de mercado detierras; b) modernizacion de la
agricultura, resolucién de conflictos y violencia, cambios demogréficos y
sectorales—urbanizacion; ¢) aplicacion de avances tecnol 6gicos de informacién y
comunicacion; d) crisis ambientales; €) modernizacién del estado; f) desarrollo de
los mercados financieros, globalizacion y competitividad y g) la necesidad de
reconocer lapluralidad de los pobres e incluirlos en el proceso de crecimiento
(por g emplo, sector informal y derechos indigenas). La mezcla de estas
motivaciones que han incentivado a gjecutar reformas institucionales varia de un
pais a otro. En parte, esta variacion explica por qué la naturaleza 'y extension de
esta modernizacion difiere, al igual que algunos de los desacuerdos 'y
malentendidos entre las partes interesadas de un determinado pais. Por gjemplo,
las actividades de catastros y de titulacién de propiedad que comenzaron bajo las
reformas agrarias no pusieron suficiente atencion al temade registro. Sin
embargo, estos desacuerdos sobre progreso y métodos también provienen de la
falta de consenso sobre unavision “holistica’ de administracion detierrasy de
conflictos, reales o no, de las metas trazadas.

Tal como lo hemos sugerido, las intervenciones que buscan mejorar los sistemas
de administracion de tierras, en sus distintos aspectos, debe ser concebida dentro
de una vision holistica y a través de un lente temporal—planteando las
necesidades actuales y estableciendo |as bases para un futuro no muy lgano. Es
necesario gque estas intervenciones conduzcan a la creacion de instituciones y
sistemas de informacion eficientes, accesibles y transparentes. Esto significa,
modernizar la tecnologia, mejorar la capacidad humana, dehacerse de los erros
pasados y resolver los conflictos presentes. No se puede desarrollar una
infraestructurainstitucional moderna para el administracién de tierras en el vacio,
sin reglas que definan el “juego” (formal einformal) de tenenciadetierraso sinla
capacidad local para mantener funcionando los nuevos sistemas y los multiples
usos finales para los cuales dichainfraestructura fue creada. A veces, estos usos 0
productos finales parecen competir en la priorizacion de la reforma—Ilos
programas financiados por las agencias donantes necesitan fomentar una
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priorizacion clara en la seguridad de la propiedad y la inclusién de los segmentos
mas pobres de la sociedad en la economia formal y su participacion en el
gobierno.

Los medios para mejorar €l desempefio contra tales obstécul os incluyen una serie
de “herramientas’ y “métodos’ legales, institucionales y técnicos. Estas
alternativas tienen implicaciones tanto en los costos de inversiéon como en los
costos de transaccion de las operaciones diarias, a igua que en la efectividad de
los servicios para satisfacer las necesidades de los usuarios. Mientras que €
concocida dicho, “lo barato cuesta caro”, suele repetirse hasta e cansancio, no
necesariamente significa que lo caro sea mejor ni tampoco |o barato sea mejor. Lo
gue €l usuario paga puede ser evaluado solamente en funcién del marco que
articula la vision por la cua se esta invirtiendo en vista de las condiciones
especificas.

A medida que e mal administracion de tierras se ve con mayor fuerza como una
obstruccion para muchas actividades, esta tendencia significa una mayor demanda
para establecer reformas. Por consiguiente, existe un mayor conocimiento politico
para poner en marcha unaagenda asi de desafiante.

A medida que aumenta la presion para lograr una buen administracién de tierras y
propiedades y las agencias donantes estan mas dispuestas a apoyar reformas, las
lecciones aprendidas y € consenso sobre el proposito en su vision més amplia es
de suma importancia. Hemos expresado, sin embargo, a través de esta discusion,
ciertas tendencias e inclinaciones hacia algunas aternativas presentadas que
guizas sean de importancia en toda América Latinay € Caribe. También serd de
suma utilizada contar con lecciones més especificas sobre enfoques de costo-
efectividad en contextos especificos, con € fin de mejorar € historial de una
gjecucion de este tipo en términos de costos y sustentabilidad.

En resumen, nuestra vision es que los esfuerzos para mejorar los sistemas de
administracion de tierras debieran ser vistos como:

> El logro de derechos de propiedad seguros y transferibles para todos los
segmentos de la sociedad;

La contribucion a una estabilizacion de la estructura agraria y €
mejoramiento de las funciones de los mercados de tierras y propiedades,
La toma de un enfoque solido para regularizar todo tipo de propiedad,
tierras, derechos y usos,

El uso de municipalidades como medios de tenencia segura y sostenible de
sistemas de administracion de tierras;

El acceso amplio y econdémico alainformacion sobre propiedad y tierras,
El establecimiento de bases de informacion para iniciativas de propositos
multiples;

Una vision futura que acomode e comercio y gobierno electronicos
(cominmente llamados e-comercio y e-gobierno) con € fin de

vV VWV VY V
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eventualmente prescindir del sistema de registros de datos manuales de
propiedades.

Con unavision comun de lo que significay para qué sirve el “administracion de
tierras’ sera mucho més fécil determinar prioridades, secuencias y tecnologias
apropiadas para gjecutar iniciativas de reformas costo-efectivas y eficaces.

Para concluir, queremos recapitular la siguiente lista de desafios y beneficios a
establecer un sistema holistico de administracion de tierras, el cual acomode estas
multiples necesidades y usuarios.

Desafios;

pODNPE

o

6.
7.
8. Ampliar el acceso alainformacion y alos servicios.

Ir més alade laregularizacion de titulos de propiedad;

Ir més alla de la perspectiva sectoral (urbanalrural) y grupos de intereses;

Descentralizar los sistemas de servicios y centralizar €l papel regulatorio;

Modernizar los sistemas asi como las instituciones (y los comportamientos
y actitudes de la poblacion);

Desarrolar un sistema dinamico y estadarizado de administracion de
tierras,

Maximizar los beneficios del uso de nuevas tecnologias;

Mantener los archivos de informacion y datos actualizados y

Beneficios:

Paz socia y buen gobierno;
Provisidn de servicios costo-efectivos en cuanto a dinero y tiempo;

1
2.
3. Transparencia;

4. Aumento en el valor de la propiedad;
5.
6
7
8
9.
1

Amplio acceso alos créditos;

M ejores sistemas de recaudaci on de impuestos y manejo territorial;
Reduccién de conflictosy violencia;

Incremento en la competitividad,;

Mejoramiento en los mercados de inversion y, consecuentemente,

0. Aumentos en los ingresos y productividad.
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Figura 1. Diagrama Esquematico sobre “Infraestructura” de Administracion
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* Delineacion e Administracion de mantenimiento
de limites o
*9G justicia . o
e Transaccionesdiarias < >
e Resolucién de
conflictos

M ultiples Usos

“Lograr quela Tenenciade Tierras sea Aceptada por la Sociedad”

Régimen Legal

M ultiples Usos

* Posesion adversa
* Privatizacion
* Reforma agraria

* Ley deregistros
* Ley de herencias
* Ley municipal

* Derechos indigenas
* Reglasinformales

*

* Arbitraje
* Ley tradicional
*

Local

Der echos de Propiedad
Segurosy Transferibles

— Estatal - Nacional -

N

Internacional
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