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Resumen. - Poco se habla sobre la falta de un - verdadero - catastro predial en el Pert, aunque
mucho se habla sobre la gran cantidad de problemas que tiene el pais en parte causado por su
ausencia: retrasos en proyectos de infraestructura, superposiciones registrales, falta de
planeamiento territorial, baja recaudacién tributaria municipal, entre otros. Este articulo
pretende poner de relieve la situacién catastral del pafs, a dos centenas de su independencia, y
ofrecer recomendaciones para poder contar con un verdadero catastro de predios.

Abstract. - Not much is talked about the lack of a - real - land cadastre in Peru, although much
is said about the problems caused by its absence: delays in infrastructure projects, registry file
overlaps, lack of territorial planning, low municipal tax collection, among others. This article
intends to portray the country's cadastral situation, two centuries from its independence, and
offer recommendations in order to be able to count with a real land cadastre.
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I. Introduccion

En octubre del afio 2018, el Estado Peruano entregé la totalidad de terrenos (280
hectdreas) necesarios para realizar la ampliacion del Aeropuerto Internacional
Jorge Chéavez. A pesar de obligarse a entregarlos en el plazo de 1 afio, el Estado
demord 18 afios!.

De acuerdo con la exposicion de motivos del Decreto de Urgencia No. 018-2019, la
causa mas frecuente del retraso en proyectos de inversion esté relacionada con la
demora en la entrega de terrenos, incluyendo liberacién de cargas,
descoordinaciones con la zonificacion y en general, con poder entregar al
concesionario un titulo habilitante para poder iniciar las obras2. Este retraso se
traduce en una serie de laudos arbitrales en contra del Estado en arbitrajes ante el
CIADI, donde se le ordena pagar una compensacién al inversionista por dicho
retraso, compensacion que es pagada tltimamente por todos los contribuyentes.

Lo anterior es un ejemplo notorio que demuestra como el Estado no ha sido capaz
de contar con un método que le permita gestionar predios rapidamente. Ello se
debe a que no cuenta con un sistema que le permita identificar los predios - y a
sus propietarios - dentro del territorio nacional de manera eficiente, lo cual tiene
un impacto en diversas actividades y situaciones.

Evidentemente, no se trata de una tarea de fécil soluciéon. Cinco presidentes
estuvieron al mando del pais durante la demora en la entrega de terrenos para la
ampliacion del Aeropuerto Internacional Jorge Chadvez y ninguno pudo
implementar medidas efectivas para acelerar la entrega3. En realidad, no existe una
féormula o método mégico que permita al Estado entregar terrenos radpidamente.
La solucién a estos problemas, y a muchos otros, reside en contar con un
instrumento de gestion territorial adecuado - con un catastro.

A pesar de que existe una Ley de Catastro en el pais, y un Sistema Nacional de
Catastro Predial, no existe realmente un catastro a nivel nacional. Lo que hay son
varios catastros, gestionados por diferentes entidades, que cumplen funciones
diferentes. A la fecha, s6lo cinco municipalidades cuentan con un catastro que
cumpla con las actuales normas catastrales. Ello no permite al Estado contar con
un instrumento capaz de identificar claramente los predios en su territorio,
generando una serie de problemas de todo tipo, no limitdndose a retrasos de
proyectos de inversion.

1 Redaccién Gestion. “Luego de 18 afios y cuatro presidentes, el Ejecutivo entrega terrenos para
ampliar el Jorge Chavez”. Diario Gestién. Lima, 2018. Consulta realizada el dfa 11 de julio de 2021
en: https:/ /gestion.pe/economia/luego-18-anos-cuatro-presidentes-ejecutivo-entrega-terrenos-
ampliar-jorge-chavez-248027-noticia/

2 Exposicién de motivos del Decreto de Urgencia 018-2019, pp. 34. Consulta realizada el dia 11 de
julio de 2021 en: http://spij.minjus.gob.pe/Graficos/Peru/2019/Noviembre/28/EXP-DU-018-
2019.pdf

3 Aunque el quinto presidente, Martin Vizcarra, estuvo en el cargo tan solo 7 meses al momento
de realizar la entrega de terrenos.
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El 28 de julio de este afio el Pert celebra el bicentenario de su independencia y
como parte de este acontecimiento, es importante poner de relieve los problemas
que atin aquejan al pais y plantear soluciones al respecto, de modo que se pueda
intentar tener un pais - y un Estado - moderno y eficiente. Contar con un
verdadero catastro resulta indispensable para este fin.

II. Concepto de Catastro

Antes de abordar la discusiéon sobre el catastro en el Pert, es conveniente establecer
qué se entiende por el concepto de catastro. La palabra ‘catastro” viene del griego
‘kataotiyov’ que significa “registro” o “lista”, tratdndose pues de un “control
administrativo en el que se registraba la riqueza de un territorio en general”4. Si
bien de la definicién no consta que se tratara de la riqueza relativa a la propiedad
predial exclusivamente, debido a la importancia de mantener un registro de la
tierra en comparacién a otros bienes comprendidos en el patrimonio total de un
estado, ya sea por razones impositivas o de soberania, se entiende que se trataba
de un registro referido a la tierra, y es asi como se interpreta hasta el dia de hoy?>.

En la actualidad, la Real Academia Espafola (RAE) define el catastro como un
“censo y padrén estadistico de las fincas rasticas y urbanas”¢, aproximandose mas
a una definicién que engloba la riqueza predial y basado en la estadistica, yendo
mas alld de una simple lista o registro. A nivel normativo en Perd, en el
Reglamento de la Ley No. 28294 se define al catastro como “(...) el inventario fisico
de todos los predios que conforman el territorio nacional, incluyendo sus
caracteristicas fisicas, econdmicas, usos, infraestructura, equipamiento y derechos
inscritos o no””.

Una definicién mas completa y holistica la podemos encontrar en la Edicion 9a de
la revista "Land", donde se define al sistema catastral como:

“El niicleo de las funciones de administracion de la tierra, incluyendo la
administracion y gestion de la tenencia de la tierra, su valor, su uso y desarrollo. Se
trata del motor de cualquier sistema de administracion de tierras, que apuntala la
capacidad del pais de brindar desarrollo sostenible. Los sistemas catastrales producen
informacion catastral, requerida para hacer e implementar diferentes decisiones sobre
la tierra, encapsulan la ubicacion de las parcelas, definen linderos y proporcionan el
tamaiio de las parcelas. Todo ello es pieza fundamental de informacion para los

4 NEIRA REIMER, José Antonio. “Problematica del Impuesto Predial desde la Perspectiva del
Catastro en el Pertt” En: Gestién Descentralizada. Lima, 2011, pp. D2. Consulta realizada el dia
11 de julio de 2021 en:
http:/ /www?2.congreso.gob.pe/sicr/cendocbib/con3 uibd.nsf/520637E37796 ADC8052579B500
63A1DF /$FILE/ tribmuni 11 01.pdf

5 Idem.

6 Definicion establecida por la Real Academia Esparfiola. Consulta realizada el dia 11 de julio de
2021 en: https:/ /dle.rae.es/catastro

7 Articulo 3e) del Decreto Supremo 005-2006-JUS
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procedimientos de asignacion de tierras, valuacion de las propiedades y reduccion de
los conflictos y litigios relacionados con la tierra”s.

En sencillo, el catastro es un inventario de los predios que existen en el pais.
Permite a quien accede al mismo, un detalle sobre las caracteristicas del predio en
cuestion. Asimismo, con el avance de la tecnologia, el catastro pas6é de ser un
simple registro o lista de riqueza territorial a ser una figura que mas se aproxima
a una cartografia digital detallada, que forma parte de un sistema de gestion
administrativa.

Es importante recalcar el cardcter administrativo del catastro. El catastro surge
como una herramienta a disposicién de la administracion estatal para cuantificar
la riqueza inmobiliaria de un territorio con la finalidad de facilitar la recaudacién
tributaria®. Esto es lo que se le denomina el catastro administrativo, cuya funcién
es principalmente fiscal. Desde civilizaciones atrés, los Estados recaudan dinero
del puablico mediante tributos a las propiedades. Para asegurar una recaudacion
maés efectiva, es necesario contar con un catastro de modo que se pueda cuantificar
la obligacién tributaria en funcién al drea y ubicacion de los predios.

Distinto es el catastro visto desde su funcién juridica, cuya finalidad no es asegurar
una recaudacién mas efectiva, sino publicitar los derechos que las personas tienen
sobre los predios. Con el paso del tiempo y con la sofisticacién del derecho civil y
el intercambio de bienes entre particulares, las administraciones estatales
expandieron las funciones del catastro, transformandolo en un registro de
inmuebles, una herramienta para otorgar mayor seguridad al trafico
inmobiliario®?. Es asi como surgen los registros de predios en todo el mundo y que,
en el caso de Perd, es manejado por la Superintendencia Nacional de Registros
Puablicos (SUNARP).

Asi, cuando uno habla de “catastro” hoy en dia, se refiere al catastro en su funcién
administrativa o de gestién (no tnicamente fiscal, sino también social, ambiental
o cualquier materia que pueda ayudar al estado a planificar su territorio). Por otro
lado, cuando uno quiere hablar del catastro en su funcién juridica, se refiere al
“registro de predios”.

Si bien el catastro y el registro de predios cumplen funciones con relacién a
predios, se ocupan de ambitos distintos. La abogada y ex Superintendente de
SUNARP Angélica Portilla esboza la diferencia principal de la siguiente manera:

8 Traduccién libre de Chekole, Solomon D.; de Vries, Walter T.; Shibeshi, Gebeyehu B. 2020. "An
Evaluation Framework for Urban Cadastral System Policy in Ethiopia". Land 9, no. 2: 60. Consulta
realizada el dia 11 de julio de 2021 en: https://doi.org/10.3390/1and9020060

9 NEIRA REIMER, José Antonio. “Problematica del Impuesto Predial desde la Perspectiva del
Catastro en el Pertt”. Gestion Descentralizada. Lima, 2011, pp. D2. Consulta realizada el dia 11 de
julio de 2021 en:
http:/ /www?2.congreso.gob.pe/sicr/cendocbib/con3 uibd.nsf/520637E37796 ADC8052579B500
63A1DF/$FILE/ tribmuni 11 01.pdf

10 Idem.
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“El Registro (de Predios) tiene como finalidad esencial garantizar la proteccion de
los derechos reales inscritos y, por ende, brindar seguridad juridica al trifico
inmobiliario. Por su parte, el Catastro nacio para suministrar al Estado informacion
relevante sobre la localizacion geogrifica de los inmuebles y sus caracteristicas que
permitiera, en muchos casos, la recaudacion eficaz de los tributos inmobiliarios”11.

Por tanto, no se deben confundir ambas instituciones. Si una persona adquiere un
predio y desea inscribir su compra, lo va a hacer en el registro de predios, que
otorga publicidad registral y es el tnico registro capaz de otorgar seguridad
juridica a dicha adquisicién. La inscripcién en algtin catastro que tenga una
indicacion del titular catastral no provee seguridad juridica.

La relacién catastro-registro de predios no es uniforme en el mundo. Algunos
paises integran el catastro y el registro de predios bajo una sola entidad, mientras
otros los mantienen como entidades separadas, con distintos grados de
interconexion. En las siguientes secciones se tratard en mayor detalle la relacion
catastro-registro en el Peru.

III. Recuento historico

Antes de realizar un recuento histérico, debemos aclarar que la historia del catastro
en el Pera es compleja y particular, pues no podemos hablar de un catastro en
singular, ya que no existe un solo catastro, sino varios que cumplen distintas
funciones para las entidades que lo manejan. Esta pluralidad de competencias en
materia catastral surgié a raiz de iniciativas y necesidades especificas de los
distintos sectores econémicos del pais (ej. mineria y agricultura), dificultando la
creacion de un catastro nacional, uniforme y multifinalitario!2. Es por ello que este
recuento histérico va a estar segmentado por tipo de catastro hasta llegar a la Ley
28294.

El catastro, al ser un inventario de la riqueza predial dentro de un territorio,
cumplia una funcién de indole fiscal. Asi, desde la época de los antiguos imperios,
tanto nobles como plebeyos que eran duefios de tierras, debian de cumplir con
pagar tributos al Estado, y este se media en funcién a la riqueza (o patrimonio) que
cada uno poseia.

Pert no fue la excepcion. La existencia de un catastro en el pais (posterior a la
Independencia de Espafia) se puede remontar hasta el afio 1856, cuando las
municipalidades de aquel entonces comienzan a recopilar datos para la formacién
de sus catastros. Casi un siglo después se le otorgé el manejo de la Planoteca
Nacional al Departamento de Catastro Nacional de la Superintendencia General

11 PORTILLO FLORES, Angélica Maria. “El Catastro en el Perii: estudio tedrico, juridico y de gestion”,
Primera Edicion. Palestra Editores, Lima, 2009, pp. 52.
12 Jbid., pp. 161.
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de Contribuciones. La Planoteca Nacional era el conjunto de planos ptublicos del
pais, e incluia tanto los predios rasticos como los urbanos?3.

i. Catastro rural (o de posesiones informales en zonas rurales)

Los inicios de un catastro de alcance nacional (aunque sectorial) se dan en el
ambito rural como parte de los esfuerzos de la Reforma Agraria. De acuerdo con
la Primera Disposicion Transitoria Decreto Ley 17716 de fecha 24 de junio de 1969,
comuinmente conocido como la Ley de Reforma Agraria, se establecié que la
Direccién de Catastro formard parte de la Direcciéon General de Reforma Agraria
y Asentamiento Rural.

La Direccion de Catastro elabor6 el catastro de tierras agricolas, que sirvié para
planificar la expropiacion y colectivizacion de parcelas agricolas a favor de los
trabajadores agricolas. Este catastro cumplié su funcion administrativa, pues logré
centralizar las politicas agrarias y otorgarles a los beneficiarios de las
expropiaciones un “titulo catastral” sobre la tierra que poseian.

Cabe recalcar que dicho catastro rural no era un catastro juridico. El Registro de
Predios era en ese entonces, y lo sigue siendo hoy en dia, aquel registro que podia
dar fe y seguridad juridica a las transferencias de propiedad predial otorgando
publicidad, presuncion de validez y oponibilidad frente a terceros. Si bien aquel
titulo catastral (o la resolucion que ordena la expropiacién a favor del poseedor)
podia ser usado como prueba de propiedad, al no estar inscrita en el Registro de
Predios, la titularidad no estaba protegida por la publicidad que otorga el mismo.
A pesar de ello, muchos de los beneficiarios de las expropiaciones no inscribieron
su titulo en el Registro de Predios. Por tanto, quedé pendiente la “formalizacion”
de dichas propiedades, entendiéndose formalizada una propiedad cuando ademas
de haberla adquirido civilmente, es inscrita en el registro correspondiente.

Por ello, en 1992, mediante Decreto Ley No. 25902 se cre6 el Proyecto Especial de
Titulacién de Tierras y Catastro Rural (PETT). El PETT se encargaba de gestionar
el catastro rural, y llevar a cabo el saneamiento fisico-legal de tierras rasticas,
eriazasy de los territorios de comunidades campesinas, con el objetivo de inscribir
las titularidades respectivas en el Registro de Predios. En el afio 2007, mediante
Decreto Supremo 005-2007-VIVIENDA, el PETT fue absorbido por el Organismo
de Formalizacion de la Propiedad Informal (COFOPRI), quien paso6 a gestionar el
catastro rural.

Posteriormente, mediante Decreto Supremo 018-2014-VIVIENDA el catastro rural
fue transferido al Ministerio de Agricultura (Minagri), transferencia que fue
completada el 2016. En este ultimo caso se especifica que el Minagri sera el ente

13 PAREDES LOPES, Nilton y ERBA, Diego Alfonso. “El Catastro Territorial en la Reptblica del
Pera” En: “El Catastro Territorial en América Latina y el Caribe”, Lincoln Institute of Land and Policy,
Cambridge, MA, 2008. pp. 320. Consulta realizada el dia 11 de julio de 2021 en:
https:/ /www.lincolninst.edu/sites/ default/files / pubfiles/ el-catastro-territorial-america-

latina-full. pdf
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rector del catastro rural, es decir, no va a generar un catastro, sino a gestionarlo.
Son los Gobiernos Regionales los que, de acuerdo con el inciso n) del articulo 51
de la Ley Orgénica de Gobiernos Regionales, se encargan del saneamiento fisico-
legal de la propiedad agraria. El Decreto Supremo 018-2014 antes aludido expresa
que los Gobiernos Regionales emitiran los planos necesarios para formalizar la
propiedad rural.

En marzo de 2021 fue promulgada la Ley 31145, con el objetivo de estandarizar en
una sola norma el marco legal para la formalizacién de predios rurales y el
saneamiento fisico-legal de los mismos por parte de los Gobiernos Regionales,
manteniendo al Minagri como ente rector. Si bien atn estd pendiente la
reglamentacion de dicha ley!4, la misma constituye un esfuerzo de simplificacién
normativa que se debe de resaltar, pues consolida en una norma los diferentes
procedimientos a cargo de los Gobiernos Regionales en relacién a la materia y
derogando las diferentes normas que se promulgaron a lo largo de los afios, como
parte del proceso de transferencia de dichas funciones a aquellos.

Por lo tanto, quienes generan el catastro rural, el cual tiene el fin de formalizar
tierras agricolas, son los Gobiernos Regionales. A su vez, el Minagri sirve de ente
rector de este catastro rural, de modo que guia y emite directivas que los Gobiernos
Regionales deben seguir.

ii.  Catastro urbano (o de posesiones informales en zonas urbanas)

El catastro de dreas urbanas en proceso de formalizacién, también llamado
Catastro Urbano Nacional'?, se encuentra a cargo de COFOPRI. Esta institucion
fue creada en 1996 mediante Decreto Legislativo No. 803 con el fin de formalizar
las posesiones informales (asentamientos humanos, urbanizaciones populares,
etc.) que se encuentran en propiedad estatal.

Para ello, desde aquella época hasta el presente, COFOPRI administra un catastro
de posesiones informales ya que, como parte de su procedimiento de
formalizacién, realiza un saneamiento técnico-legal del drea a formalizar. Dicho
catastro es indispensable para su labor formalizadora y versa sobre las posesiones
en proceso de formalizar que se encuentran en propiedad estatal.

iii.  Catastro municipal

El catastro de los demas predios, que no son parte de posesiones informales, y que
por tanto no recaen dentro de las competencias de COFOPRI (en posesiones
urbanas) o de los Gobiernos Regionales y el MINAGRI (en posesiones rurales), son
gestionados por las municipalidades de acuerdo con la Ley Orgéanica de
Municipalidades.

De acuerdo con el articulo 79.3.3. de la Ley 27972, actual Ley Orgénica de
Municipalidades, los gobiernos locales son los encargados de gestionar un catastro

14 A la fecha de remisién de este articulo.
15 De acuerdo con el Decreto Legislativo 1365.
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para su territoriolé. Esto tltimo implica que deberia existir un catastro predial en
cada uno de los 1,678 distritos y 196 provincias'’. Sin embargo, hasta el afio 2017,
un 55.2% de las municipalidades cuenta con algtn tipo de catastro y de esos, solo
el 20.2% (11.15% del total) ha realizado una actualizacién del mismo?s.

Con relacion a Lima Metropolitana, en 1989 se creo el Instituto Catastral de Lima
(ICL), encargado de “brindar servicios catastrales y de cartografia a la
(Municipalidad), administrando y manteniendo la base catastral del Cercado de
Lima”19. Este fue un ambicioso plan donde se procuré usar la tecnologia de aquel
entonces para graficar el catastro del Cercado de Lima. Hoy en dia el ICL es un
organismo publico descentralizado de la Municipalidad Metropolitana de Lima
(MML) que ofrece servicios de levantamiento, actualizacién y mantenimiento del
catastro en Lima Metropolitana y a nivel nacional?, siendo un organismo de
gestién y apoyo a los gobiernos locales, principalmente a la MML.

iv. ~ SUNARP - Base Grafica Registral

Los registros de predios fueron concebidos como registros alfanuméricos, es decir,
ubicaban e identificaban a los predios con letras y nimeros. Por tanto, cada predio
contaba tnicamente con una indicacién literal de su ubicacién que se inscribe
como su direccién registral (calle, namero, interior, colindantes, etc.). Al no contar
con datos gréficos para identificar al predio, la identificacion no era del todo
exacta, especialmente en areas rurales donde la extension de los predios suele ser
mayor, menos geométrica y se cuenta con menos elementos que permitan
identificar los limites de la propiedad.

Los primeros esfuerzos para introducir cartografia en el registro de predios se dan
en el afio 1989. Mediante Decreto Supremo 02-89-JUS, se determina que, para toda
inscripciéon de primera de dominio o subdivisiéon de predios urbanos, que estén
ubicadas en zonas catastradas o en proceso de levantamiento catastral (es decir,
donde alguna entidad, sea municipal u otra, haya o esté levantando un catastro);

16 Las Municipalidades Distritales realizan el catastro sobre el drea de su jurisdiccién, mientras las
Municipalidades Provinciales lo hacen en el drea que tienen competencia exclusiva (ej. la
Municipalidad Metropolitana de Lima (considerada municipalidad provincial) maneja el catastro
del Cercado de Lima, pero no de los distritos de la capital, pues estos cuentan con sus propios
municipios distritales).

17 INEI, Registro Nacional de Municipalidades. Consulta realizada el dia 11 de julio de 2021 en:
http:/ /m.inei.gob.pe/prensa/noticias/ municipalidades-del-pais-brindaran-informacion
autodiligenciada-para-actualizar-el-registro-nacional-de-municipalidades-2020-

12179/ #:~:text=El %20Instituto % 20Nacional %20de % 20Estad % C3 % ADstica,mil % 20740 % 20muni
cipalidades %20de %20centros

18 Instituto Peruano de Economia. “El Catastréfico Catastro Peruano”. Informe de El Comercio -
IPE. Consulta realizada el dia 11 de julio de 2021 en: https://www.ipe.org.pe/portal/el-
catastrofico-catastro-peruano/

19 PAREDES LOPES, Nilton y ERBA, Diego Alfonso. “El Catastro Territorial en la Reptblica del
Perd” En: “El Catastro Territorial en América Latina y el Caribe”, Lincoln Institute of Land and
Policy, Cambridge, MA, 2008. pp. 324. Consulta realizada el dia 11 de julio de 2021 en:
https:/ /www lincolninst.edu/sites/ default/files / pubfiles/ el-catastro-territorial-america-
latina-full. pdf

20 Instituto Catastral de Lima. Consulta realizada el dia 11 de julio de 2021 en:
http:/ /www.icl.eob.pe/quienes-somos/ servicios-que-brinda
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se debera presentar copia del plano catastral y del cédigo catastral. Esto sirvi6 para
identificar mejor las nuevas inscripciones de predios en aquellas zonas, sin
embargo, su alcance fue limitado pues la mayoria de las zonas del pais no contaba
con un catastro.

Es con el Reglamento de Inscripcién del Registro de Predios del afio 2003, que se
establece la obligatoriedad de contar con informes de la misma area de catastro
de SUNARP para inscribir actos que impliquen la modificacién del predio inscrito
o para inmatricular un predio (es decir, para incorporar por primera vez un predio
al registro).

Esta “4rea de catastro” es un area interna de las oficinas de SUNARP, que
desarrollan la Base Gréfica Registral. Esta es a su vez un “sistema de informacion
estructurada para el almacenamiento, analisis y gestion de diversa informacion
grafica georreferenciada y alfanumérica que tiene como objetivo central identificar
de manera univoca la ubicacién georreferenciada de cada predio inscrito”21.

El objetivo, por tanto, es plasmar en esta base grafica, la informacién alfanumérica
o literal del Registro de Predios. Para ello, el area de catastro de SUNARP utiliza
planos y cartografias de diversas instituciones, como COFOPRI. Ello implica que
la oficina de catastro de SUNARP no realiza un levantamiento catastral ellos
mismos, por lo que se le ha criticado el autodenominarse “4rea de catastro”22.

Por otro lado, la misma SUNARP aprobd la Resoluciéon del Superintendente
Nacional de los Registros Pablicos N° 063-2020-SUNARP-SN el 29 de mayo de
2020 mediante la cual se aprobd el Convenio de Adhesion de Colaboracion
Interinstitucional para el acceso de las entidades del Poder Ejecutivo y los Gobiernos
Regionales a la informacion contenida en la Base Grifica Registral a través del cual se
precis6 que la Sunarp no es una entidad generadora de catastro, y que la
informacion contenida en la base grafica registral estd referida a la informacién
reconstruida a partir de los datos graficos y alfanuméricos que obran en los titulos
archivados de los predios inscritos en el Registro de Predios; por lo que tiene una
naturaleza netamente referencial.

v.  Catastro minero, de areas naturales protegidas y otros denominados
catastros

El Catastro Minero tiene sus origenes en 1950, cuando se promulga, mediante
Decreto Ley No. 11357, el Cédigo de Mineria. Este cuerpo normativo crea a su vez,
el Registro de Concesiones y Derechos Mineros el cual atribuye un “caracter
imperativo a la inscripcion de las concesiones y de los actos y contratos permitidos
por ley”2. Posteriormente, se cambia su denominacién a Registro Pablico de
Mineria, el cual contaba con una Direcciéon General de Catastro y era manejado por

21 PORTILLO FLORES, Anggélica Maria “El Catastro en el Perii: estudio tedrico, juridico y de gestion”,
Primera Edicién. Palestra Editores, Lima, 2009, pp. 76.

22 Ibid., pp. 87.

2 MORALES DASSO, José Miguel y MORANTE BRIGNETI, Africa. “Aciertos y Debilidades de la
Legislacion Minera Actual”. En: Revista de Derecho Administrativo No. 8, 2009, pp. 138.
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el Instituto Nacional de Concesiones y Catastro Minero (INACC). Hoy en djia, el
Catastro Minero es gestionado por el Instituto Geolégico Minero y Metalargico
(INGEMMET), tras haber absorbido al INACC, y est4 adscrito al Ministerio de
Energia y Minas.

La principal funcién del Catastro Minero es asegurar que no exista superposiciéon
de petitorios o derechos mineros, es decir, que mas de una empresa concesionaria
no cuente con la titularidad para explorar o explotar derechos mineros sobre la
misma area. Es un mecanismo de ordenamiento de la actividad minera, y permite
al Ministerio de Energia y Minas, saber qué petitorios mineros existen, quién los
maneja y donde estan ubicados.

El Catastro Oficial de Areas Naturales Protegidas es gestionado por el Servicio
Nacional de Areas Naturales Protegidas (SERNANP), adscrito al Ministerio del
Ambiente. Este catastro tiene su origen en la Ley No. 26834 y su objetivo es llevar
el registro de las areas naturales protegidas que existen en el pais, de modo que se
pueda facilitar su vigilancia y proteccion.

Como se puede ver, estos denominados catastros no versan sobre predios sino
sobre otros bienes: concesiones mineras y dreas naturales protegidas. En estricto,
se tratan de bases de datos georreferenciadas que surgen, mas bien, por la ausencia
de un catastro predial, de alcance nacional y multifinalitario, que contenga,
ademas del detalle sobre los predios, los derechos mineros y las dreas naturales
protegidas del territorio catastrado?4.

Esto es importante de recalcar, pues en estas bases graficas, no se tiene realmente
la informacién sobre las caracteristicas de los predios que rodean los respectivos
derechos mineros o 4reas protegidas. Su funcionalidad es estrictamente limitada a
su sector, no es una herramienta que permita, por si sola, gestionar el territorio.

Adicionalmente a los ya mencionados, existen otras entidades que también
realizan actividad catastral.

El Instituto Geogréfico Nacional (IGN) es un organismo adscrito al Ministerio de
Defensa y su funcién es elaborar y actualizar la Cartografia Basica Oficial del Per,
de acuerdo con la ley de su creacion, Ley No. 27292. Proporciona a las entidades
publicas y privadas la cartografia que requieran, pero tinicamente para fines del
desarrollo de la Defensa Nacional?>.

Desde la promulgacién de la Ley 28294, el IGN participa en los procesos de
generacion de la cartografia catastral, al ser su red geodésica el marco de referencia
de la actividad del ordenamiento catastral. Es decir, establece los requisitos

24 PORTILLO FLORES, Anggélica Maria “El Catastro en el Perii: estudio tedrico, juridico y de gestion”,
Primera Edicion. Palestra Editores, Lima, 2009, pp. 86.

25 Plataforma digital tinica del Estado Peruano. Consulta realizada el dia 11 de julio de 2021 en:
https:/ /www.gob.pe/4111-instituto-geografico-nacional-que-hacemos
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técnicos que deberan adoptar las demas entidades generadoras de catastro en la
elaboracion de sus respectivos catastros.

La Superintendencia Nacional de Bienes Estatales (SBN) es un organismo adscrito
al Ministerio de Vivienda y es el ente encargado de supervisar y gestionar los
bienes del Estado. Como parte de su labor, se encarga de gestionar el Sistema de
Informacién Nacional de Bienes Estatales (SINABIP), el cual incluye informacion
catastral sobre los mismos.

Finalmente, el Ministerio de Cultura tiene a su cargo el Sistema de Informacién
Geografica de Arqueologia (SIGDA), el cual contiene un catastro de monumentos
arqueoldgicos prehispanicos a nivel nacional.

vi. Tablaresumen

El entramado institucional de los catastros en el Perd, y las entidades que lo rigen,
puede ser resumido en la siguiente tabla:

Institucion Rama de gobierno Tipo de catastro
o . Catastro de predios
Municipalidades Gobiernos locales .. P
municipal
Catastro de
Gobiernos Regionales Gobiernos locales posesiones informales
a formalizar (rural)
Gobierno Central Catastro de
COFOPRI posesiones informales
(Ministerio Vivienda) a formalizar (urbano)
Catastro de
Ministerio de . osesiones informales
. Gobierno Central p )
Agricultura a formalizar (rural)

(ente rector)

Gobierno Central
Catastro de derechos

INGEMMET (Ministerio de Energia y mineros
Minas)
Gobierno Central .
SERNANP Catastio de area§d
(Ministerio del Ambiente) naturales protegidas
Gobierno Central Base Grafica Registral
SUNARP del Registro de
(Ministerio de Justicia) Predios
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Gobierno Central Cartografia Basica

IGN .. ,
(Ministerio de Defensa) Oficial del Pert
SBN Gobierno Central Catastro de bienes
(Ministerio Vivienda) estatales (SINABIP)
Catastro de
t
Ministerio de Cultura Gobierno Central monumf:n. o8
arqueologicos
prehispanicos

Elaboracion: Propia
vii. Ley de Catastro

Como se ha podido apreciar, la historia del catastro en el Perti no ha sido uniforme
ni centralizada. Diversas entidades del Gobierno Central y las més de 1,600
municipalidades distritales y provinciales han estado encargadas de elaborar el
catastro para su sector o jurisdiccion.

“Estos catastros han actuado como compartimentos estancos sin eficaces relaciones
de coordinacion y colaboracion vy, por ende, han manejado distintos estindares,
procesos técnicos, sistemas cartogrificos e informdticos, lo que ha generado
informacion catastral no uniforme e inconsistente, a nivel nacional”2¢.

Este desorden catastral motivé al Estado a crear mayores relaciones de
coordinacion y colaboracién entre las entidades, lo cual llevo a la promulgacion de
la Ley No. 28294 - Ley que crea el Sistema Nacional Integrado de Catastro y su
vinculacién con el Registro de Predios (LSNC) en el afio 2004.

El objetivo de la LSNC, conforme a su articulo 1°, es crear el Sistema Nacional
Integrado de Catastro Predial (SNCP) con el objeto de “regular la integraciéon y
unificacion de los estandares, nomenclatura y procesos técnicos de las diferentes
entidades generadoras de catastro en el pais” asi como establecer su vinculacién
con el Registro de Predios administrado por SUNARP. El SNCP cuenta con un
Consejo Nacional de Catastro, una Secretaria Técnica y con Comisiones
Consultivas.

Como ya se menciond, la LSNC intent6 uniformizar los estdndares de produccion
cartogréfica, rigiéndose por los estdndares del IGN. Esto permiti6 que, en adelante,
los catastros producidos por las distintas entidades generadoras no utilicen su
propia tecnologia y estandares, sino se adecten a las del IGN para de esta manera
poder facilitar su integracion en un catastro de predios a nivel nacional.

26 PORTILLO FLORES, Anggélica Maria “El Catastro en el Perii: estudio tedrico, juridico y de gestion”,
Primera Edicion. Palestra Editores, Lima, 2009, pp. 62.

83



Rodrigo Zaldivar Del Aguilay Valeria Dufféo Sanchez Edicion N° 14

La ventaja de lo que se plantea, radica en que el SNCP permite un intercambio de
informacion entre las entidades generadoras del catastro. En consecuencia, el
SNCP, al recibir la informacién, la registra en su Base de Datos Catastrales (BDC),
cuya funcién seria en el tiempo agrupar toda la informacion catastral existente.

Asimismo, la vinculacion entre el SNCP y el Registro de Predios serd con el Cédigo
Unico Catastral (CUC), generado por las municipalidades y sera de obligatoria
inscripcién?’ pues se debera usar el CUC en todos los documentos relativos al
predio?s.

Sin embargo, hasta la fecha, 17 afios después de la publicacién de la Ley de
Catastro y 15 afios después de la publicacion de su reglamento, no se ha
implementado ni la BDC, ni la vinculacién con el Registro de Predios. La intencién
de crear un catastro de predios multifinalitario se ha quedado en el aire. La norma
se encuentra publicada y vigente, pero no se ha tenido la voluntad politica ni
administrativa de implementarla.

A la fecha, el SNCP solamente ha emitido la conformidad de zona catastrada? a
los distritos de Miraflores®0, San Isidro3! (ambos en 2012), San Jerénimo de Cusco3?,
Los Olivos® (ambos en 2014) y recientemente del Cercado de Lima34 (2020). Por
tanto, esas son las tnicas municipalidades cuyo catastro ha sido validado y que
forman parte del SNCP.

A consecuencia de ello, el Pert llega a su bicentenario sin un verdadero catastro
de predios, sino con el mismo entramado institucional que existia antes de la
publicaciéon de la Ley de Catastro. Si bien ha habido avances, como la
uniformizacion de estdndares y mayor coordinaciéon entre entidades mediante el
acceso al SNCP, no se ha logrado, ni se encuentra remotamente cerca, de lograr un
verdadero catastro de predios, con informacién detallada, actualizada y uniforme.

A su vez, la falta de un verdadero catastro de predios genera una amplia variedad
de problemas para el pais. En el afio del bicentenario, es conveniente poner en
relieve estos problemas y llamar la atencién sobre la importancia de contar con un
catastro de predios como herramienta para construir un mejor pais.

27 Articulo 21 de la LSNC.

28 Articulo 29 del Reglamento de la LSNC.

29 Existen varios distritos que han declarado su jurisdiccién como zona catastrada como el distrito
de Picsi, en Lambayeque o de Casa Grande en La Libertad; sin embargo, el SNCP no ha emitido
su conformidad con que se trate de zonas catastradas. La Directiva No. 002-2009-SNCP/ST
establece el procedimiento para declarar una zona como catastrada, e inicia con la declaracion de
la entidad generadora de catastro (ej. la municipalidad) y remisién del informe a la Secretaria
Técnica, quien validara y emitira su conformidad.

30 Resolucién 01-2012-SNCP-ST.

31 Resolucién 02-2012-SNCP-ST.

32 Resolucién 001-2014-SNCP-ST.

3 Resolucion 002-2014-SNCP-ST.

34 Resolucion D000001-2020-COFOPRI-STSNCP.
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IV. Dificultad en identificar un predio - el mayor problema en un pais sin
catastro

En la segunda seccién de este articulo se ha procurado delimitar una definicién de
catastro que lo aborde en sus distintas acepciones. Asi, el catastro puede ser
definido, poniendo énfasis en su naturaleza o finalidad. Esta tltima estara
mayormente vinculada a la funcién de administracion de bienes, mientras que en
el plano legal se discute cudl es -o deberia ser- la naturaleza misma del catastro.
Seguin la normativa, el Catastro es “el inventario fisico de todos los predios que
conforman el territorio nacional, incluyendo sus caracteristicas fisicas,
econémicas, uso, infraestructura, equipamiento y derechos inscritos o no, en el
Registro de Predios”3>. De modo que, sin perjuicio de las distintas aproximaciones
tedricas, el elemento central del catastro es siempre el mismo: la identificacion de
los predios y sus caracteristicas.

El concepto “predio” tendra distintas acepciones dependiendo del marco
normativo consultado. Por ejemplo, la doctrina tradicional - aunque no es
uniforme- equipara el predio con la parcela del terreno delimitada en su perimetro
por los linderos de dicha parcela y la proyeccion de la misma sobre el sobresuelo
y subsuelo’, a pesar de ello lo cierto es que el Cédigo Civil no esboza una
definiciéon de “predio”.

Debe recordarse que, en el plano civil, la naturaleza de los predios es estudiada
desde el segmento del Derecho de las cosas, que establece una distincion entre
bienes “muebles” e “inmuebles”3”. Estos tltimos son un catdlogo cerrado - entre
otros- que establece que los bienes inmuebles son “el suelo, el subsuelo y el
sobresuelo” (articulo 885 del Cédigo Civil). Por otro lado, aunque la palabra
“predio” no se defina, si se menciona que "la propiedad del predio se extiende al
subsuelo y al sobresuelo, comprendidos dentro de los planos verticales del
perimetro superficial y hasta donde sea ttil al propietario el ejercicio de su
derecho" (articulo 954 del Cédigo Civil), dicho concepto coincide con el primer
numeral del catdlogo de Bienes Inmuebles.

Se desprende entonces, de la lectura conjunta del articulo 954 con el 885 del Cédigo
Civil, que en términos civiles el “predio” es un bien inmueble compuesto por tanto
una proyeccion horizontal y vertical. Aquella horizontal estara delimitada por el
mismo perimetro superficial del predio (los linderos y colindancias del predio),

35 Articulo 3 del Reglamento de la Ley que crea el Sistema Nacional Integrado de Catastro y su
vinculacién con el Registro de Predios - Ley 28294.

36 Lehmann, Heinrich, Tratado de derecho civil. Traduccion José Navas. Madrid: Editorial Revista
de Derecho Privado.

37 Bienes inmuebles. Articulo 885 del Cédigo Civil.- Son inmuebles: 1.-El suelo, el subsuelo y el
sobresuelo. 2.- El mar, los lagos, los rios, los manantiales, las corrientes de agua y las aguas vivas
o estanciales. 3.- Las minas, canteras y depésitos de hidrocarburos. 4.- Las naves y embarcaciones
5.- Los diques y muelles. 7.- Las concesiones para explotar servicios publicos. 8.- Las concesiones
mineras obtenidas por particulares. 10.- Los derechos sobre inmuebles inscribibles en el registro.
11.- Los demas bienes a los que la ley les confiere tal calidad.
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mientras que en el plano vertical (subsuelo y sobresuelo) estara determinado en
funcién a la utilidad que el propietario le otorgue.

Ahora bien, el Catastro se centra en la realidad fisica del predio, es decir, en la
existencia, ubicacion y descripcion fisica del objeto (que en este caso es lo que se
asienta bajo y sobre el suelo). Es asi que el Catastro proporciona la sustancia fisica
del Predio®. Bajo ese presupuesto en el marco de la normativa catastral, el
“predio” es “la superficie delimitada por una linea poligonal continua y cerrada;
y se extiende al subsuelo y al sobresuelo, comprendidos dentro de los planos
verticales del perimetro superficial, excluyéndose del suelo y subsuelo a los
recursos naturales, los yacimientos, restos arqueolégicos y otros bienes regidos por
leyes especiales”3.

La ubicacion y realidad fisica representadas por un poligono se materializa en la
Cartografia generada a través de las mediciones técnicas. Es por ello que la funcién
cartogréfica es necesaria para el funcionamiento de cualquier catastro, ya que
consiste en la creacion y mantenimiento de las bases cartograficas en las que se
representa la realidad parcelaria. Estas bases pueden tener contenido distinto
segln los casos, e incluir mayor o menor informacion, pero siempre incluyen la
representacion de las parcelas. En atencion a ello, el Catastro se encarga de la
cartografia a gran escala en la que se representa la division parcelaria%0

Sin embargo, en Pert la inmatriculacion predial y planificacion urbana nacieron
sin un desarrollo paralelo de cartografia. Por el contrario, nuestro sistema durante
muchas décadas se ha basado fundamentalmente en una descripcion y ubicacion
de los predios en forma literal o alfanumérica y no grafica. Asi, por ejemplo, ha
formado parte de la descripciéon alfanumérica consignar el nombre de la calle o
lugar de ubicacién, la numeracién, el nombre de los propietarios colindantes, los
accidentes geograficos que rodean el predio, entre otros datos4!.

Los escuetos resultados a los que se ha llegado en términos catastrales son
particularmente perniciosos para el desarrollo del pais. En particular, pues
cualquier acciéon vinculada al bien - sea su enajenacién, modificacién, registro,
entre otros - necesita como accién primigenia e indispensable que identifiquemos
el mismo. Inocuo seria accionar respecto de aquello que no se conoce, seria como
realizar una tarea a ciegas. Paraddjicamente esto es exactamente lo que sucede al
no existir un catastro. Su inexistencia enceguece cualquier actividad predial - y
subsiguiente econémica- vinculada a esta. La aparentemente sencilla tarea de
identificar un “predio” (como una casa o un terreno), deja de serlo cuando caemos

3 Chico y Ortiz, José Marfa. “Estudios sobre Derecho Hipotecario”. Tomo I, Marcial Pons, Tercera
Edicién Madrid, 1994, pp. 545.

39 Reglamento de la Ley que crea el Sistema Nacional Integrado de Catastro y su vinculacién con el
Registro de Predios - Ley N° 28294 -DECRETO SUPREMO N° 005-2006-JUS

40 Castanyer, Jorge. "Panorama de los catastros europeos" En: CT Catastro, N ° 31, julio 1997, p. 83.

41 PORTILLO FLORES, Angélica Maria “El Catastro en el Perii: estudio tecrico, juridico y de gestion”,
Primera Edicién. Palestra Editores, Lima, 2009, pp. 38.
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en cuenta de que existen distintos datos técnicos que deben ser considerados para
su identificacion.

Autn mas complejas serdn las situaciones que involucran predios con una extensiéon
a gran escala. Por ejemplo, en el caso de la formalizacion de terrenos, identificacion
de linderos de comunidades campesinas, identificacion de poligonos del area
afectada por un proyecto de gran envergadura, la complejidad técnica sera mayor.

Lo cierto es que aunque a la fecha el SNCP ha aprobado reciente normativa técnica
en materia catastral, y se han establecido manuales de los procesos estandarizados
para el levantamiento, mantenimiento y actualizacién de los predios urbanos y
rurales, esto no ha sido suficiente para impulsar la generacion del catastro en el
Peru. Por lo tanto, identificar un predio sigue siendo una labor més retadora (por
lo ineficiente y costosa) de lo que deberia.

V. Problemas especificos de no contar con un verdadero catastro

Ahora bien, el problema de la identificacion predial tiene distintas consecuencias.
Especialmente en el plano practico, la inexistencia de un catastro representard un
continuo entorpecimiento y afectacion de los intereses tanto estatales como
privados. Para ponerlo en perspectiva, la identificacion predial representa el
primer peldafio en comtin de muchos procedimientos. Y, asi como no hay un
“segundo escalén” sin un primero que le antecede, de la misma forma todas las
situaciones que se exponen a continuacién al carecer de un catastro del cual guiarse
tienen que “saltarse” el escalon de la identificacion predial, con todas las funestas
consecuencias que esto trae, y saltar (a veces al vacio). A continuacién, vale la pena
conocer algunas de dichas situaciones:

i. Dificultad de realizar un planeamiento territorial

En algunas regiones, el desarrollo territorial se ha producido de formas poco
organizadas, apareciendo viviendas y construcciones sin el permiso formal de las
autoridades*2. En dicho contexto, en los taltimos treinta afios se ha dado un cambio
progresivo en la vision del Catastro, como una institucién que debe cumplir
funciones cada vez més amplias y diversas.

Esta visién fue acufiada a partir de la Agenda aprobada en 1992 durante la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo, realizada
en la ciudad de Rio de Janeiro y de la Resolucion de la Segunda Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Asentamientos Humanos — H4ébitat II. Ambos
documentos dejan clara la importancia de la informacién territorial confiable como

42 Enemark, S, Hvingel, L. T.,, & Galland, D..“Land administration, planning and human
rights”. Planning Theory, 13(4), 2014, 331-348. Consulta realizada el dia 11 de julio de 2021
en: https:/ /doi.org/10.1177 /1473095213517882
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apoyo a los procesos de toma de decisiones orientadas a preservar el medio
ambiente y a promover el desarrollo sostenible.

Teniendo esto en cuenta el Catastro se convierte en el punto de partida de un
sistema de informacion territorial al servicio del conjunto de las diversas
administraciones publicas; de las actividades privadas de las empresas y de las
necesidades de la ciudadania en general. El catastro se convierte asi en un punto
clave para la elaboracion de planes de desarrollo, ordenamiento territorial,
planeamiento urbano, protecciéon del medio ambiente, formalizacién de la
propiedad informal, ayudas ptiblicas, redes de transporte, hidrografia, mineria
y cualesquiera otras actividades publicas o privadas en el que se requiera
informacidn territorial a nivel parcelario.

Ahora bien, como se ha venido repitiendo a lo largo de este articulo, el catastro
territorial es un inventario publico que gestiona la informacion relativa a las
parcelas de tierra. Naturalmente, una de sus mas importantes virtudes recaera en
el papel clave que tiene en la planificacion urbana en América Latina. Como se ha
visto, un catastro multipropdsito asociara a las distintas partes comprometidas a
generar informacion extensa, detallada y actualizada sobre una ciudad reuniendo
datos alfanuméricos, mapas y recursos humanos y financieros al servicio de una
planificacion urbana organizada®.

En el Perd, en materia de acondicionamiento territorial existen dos instrumentos
clave: (i) los Planes de Acondicionamiento Territorial (correspondientes a los
ambitos urbanos y rurales, cuencas o espacios litorales); y (ii) los Planes de
Desarrollo Urbano; ambos basados en material cartografico georreferenciado con
coordenadas UTM en el Datum Oficial los cuales - en teoria- deberian nutrirse del
Catastro. Es asi que, el mismo Reglamento de Acondicionamiento Territorial y
Desarrollo Urbano Sostenible establece que el levantamiento catastral es el proceso
por medio del cual se obtiene informacién grafica y alfanumérica
georreferenciadas, correspondiente a los predios de una determinada
circunscripcion territorial. De modo que, los catastros urbano, rural y minero como
inventarios técnicos y descriptivos de la propiedad y las actividades econémicas,
constituyen fuente de informacién para la planificacién, la gestiéon urbana y la
tributacion local, teniendo caracter de insumo para el servicio pablico.

Sin embargo, de acuerdo al Instituto Nacional de Estadistica e Informética - INEI,
a través del Registro Nacional de Municipalidades - RENAMU, so6lo el 40% de las
195 municipalidades provinciales y el 22% de las 1,639 municipalidades distritales

4 Diego Alfonso Erba y Miguel Aguila. “ Aplicaciones del Catastro Multifinatario en la Definicién
de Politicas de Desarrollo Urbano en Latinoamérica”, p. 7, noviembre 2003. Consulta realizada el
dia 11 de julio de 2021 en: https://www lincolninst.edu/sites/default/files /pubfiles / catastro-
multifinalitario-politicas-de-suelo-urbano-full.pdf

44 PORTILLO FLORES, Anggélica Maria “El Catastro en el Pert: estudio tedrico, juridico y de
gestion”, Primera Edicion. Palestra Editores, Lima, 2009 pp. 35.

45 DIEGO ALFONSO ERBA AND MARIO ANDRES PIUME "Making Land Legible Cadastres for
Urban Planning and Development in Latin America". Lincoln Institute of Land Policy.
Massachusetts, 2018 pp. 52.
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cuentan con Planes de Desarrollo Urbano4. Aunado a ello, hasta el ano 2017, solo
un 55.2% de las municipalidades contaba con un catastro y de esos, solo el 20.2%
(11.15% del total) habia realizado una actualizacién del mismo#7.

En ese orden de ideas, en la actualidad al no existir un catastro implementado
adecuadamente a nivel nacional, la implementacién de la planificacién urbana se
ve mellada, pues de nuevo es planear a ciegas.

ii.  Superposicion y/o duplicidad de bases graficas registrales

El Catastro y el Registro de Predios son instituciones cuyas actividades giran en
tomo al ambito predial. Sin embargo, se diferencian por las finalidades que
persiguen, la informacién territorial que administran, los principios que les rigen,
la forma de organizarse, el modo de operar y las técnicas que aplican, entre otros
aspectos8.

De modo que, mientras que el Registro de Predios tiene como finalidad esencial
garantizar la proteccion de los derechos reales inscritos, el Catastro nacié para
brindar informacién relevante sobre la localizacién geogréfica de los predios y sus
caracteristicas.

De manera que se trata de instituciones especializadas, en la que el Catastro se
centra en la ubicacién y descripcion fisica del objeto (realidad fisica) y el
Registro de Predios en el sujeto titular y los derechos que ejerce sobre el objeto
(realidad juridica)®.

Sin embargo, la poca confiabilidad de la informacién fisica de parte de los archivos
del Registro de Predios, debido a la falta o baja calidad de la informacién grafica
que sustenta las inscripciones (mapas sin georreferenciacion, descripciones vagas
y texto describiendo en forma genérica los predios) se traduce en la ausencia de
soporte catastral para los registros®. Ello indefectiblemente se traduce en doble
inmatriculaciones o superposiciones entre los predios inscritos, lo cual podria
evitarse de existir un catastro.

Como ha sefalado el Tribunal Registral de Trujillo, “(...) nuestro sistema registral
de predios tiene debilidades generadas principalmente por la carencia de un
catastro, que impide de manera efectiva correlacionar la realidad objetiva con la
realidad juridico-registral (...)>'”. Dichos problemas son de larga data, tomando en

46 Decreto Supremo que aprueba el Reglamento de Acondicionamiento Territorial y Desarrollo
Urbano Sostenible DECRETO SUPREMO N° 022-2016-VIVIENDA.

47 Instituto Peruano de Economia, “El Catastrofico Catastro Peruano”. Informe de El Comercio -
IPE. Consulta realizada el dia 11 de julio de 2021 en: https://www.ipe.org.pe/portal/el-
catastrofico-catastro-peruano/

48 PORTILLO FLORES, Angélica Maria “El Catastro en el Perii: estudio tedrico, juridico y de gestion”,
Primera Edicién. Palestra Editores, Lima, 2009, pp. 53.

49 Idem.

50  Idem.

51 Resolucion 089-2094-SUNARP-TR-T del 19 de mayo de 2004.
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cuenta que las primeras inscripciones de bienes inmuebles datan
aproximadamente desde 1889 y que carecen de planos (de los existentes, algunos
no cuentan con las condiciones técnicas necesarias y otros estarian deteriorados
por el transcurso del tiempo o uso). Ello ha generado diversos casos de duplicidad
de partidas registrales y/o superposiciones totales, parciales, reales, fisicas®2.

Y es que, las debilidades de nuestro sistema de transferencia de propiedad
inmueble y la falta de un catastro de bienes raices que re-tina toda la informacién
fisica relativa a cada predio inscrito, traen como consecuencia directa la
inseguridad juridica no solo de los propietarios, sino ademads, de los terceros que
desean contratar con estos (persona natural o personas juridicas).

Es asi que, cualquier persona diligente - natural o juridica- antes de adquirir un
predio, tendria que descifrar si sobre el mismo existen o no superposiciones. Para
tal fin dicha persona tendria como aliado a un instrumento de publicidad registral
denominado “Certificado de Bausqueda Catastral” (CBC). Dichos instrumentos son
de particular importancia para la identificacion de los predios afectados, ya que
son expedidos por la SUNARP y segiin el Reglamento del Servicio de Publicidad
Registral son una forma de publicidad formal certificada denominada como
“compendiosa”, la cual es expedida por el Registrador o abogado certificador,
previo informe técnico del drea de catastro de la SUNARP. Asi, en lineas generales,
los CBC acreditan si el poligono descrito en el plano presentado se encuentra
inmatriculado o si parcial o totalmente forma parte de un predio ya inscrito que
conste incorporado a la Base Grafica Registral.

Asi, en palabras de Sonia Campos, ex Registradora Publica, desde hace algunos
afios se incorporé al procedimiento registral de inscripcién la participacion de las
denominadas “oficinas de catastro” en cada una de las zonas registrales. La labor
de estas es ser un soporte para la verificacion de los aspectos técnicos de la
documentacién presentada al registro previa inscripcions4.

Es asi que, por ejemplo, si se solicita un CBC respecto a un predio inscrito en la
Partida N* “A”- con el fin de identificar con qué otros predios podria
superponerse- se recibird un documento que mostrara el poligono en consulta y -
de ser el caso- otros que se encuentren parcial o totalmente superpuestos con el
citado predio (representado por un poligono) en consulta. Lo cual graficamente se
veria asi:

52 ROJAS ALVARADO, Oswaldo. “De la necesidad de una metodologia de saneamiento técnico-
legal de la propiedad predial”. En: Didlogos con la Jurisprudencia, N° 139, 2010, pp. 305.

5 Idem.

54 CAMPOS, Sonia. “La Base Grafica Registral y sus implicancias en la calificacion e inscripcion de
los actos y derechos en el Registro de Predios”. En: Agnito, 2018.
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Figura 1: Elaboracion Propia

Como puede notarse en la Figura 1, el Predio inscrito en la Partida “A”, estaria
parcialmente superpuesto con la Partida “B” y la Partida “C”. Probablemente en
la realidad cada uno de los titulares de los predios identifiquen que los linderos de
su predio no se superponen con los de su vecino. Podrian inclusive existir
construcciones en cada uno de los predios que, como es evidente, en la realidad no
se “superpondrian” entre si. Sin embargo, la realidad grafica de registros es lo

suficientemente inexacta y pobre para generar problemas incluso donde no sea
evidente una disputa de linderos.

Ahora bien, inclusive si se hiciera el ejercicio de cruzar la informacién grafica de

nuestro CBC con las distintas bases catastrales, se podria encontrar el siguiente
resultado grafico:
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Figura 2: Elaboracion Propia

Como muestra la Figura N° 2, se podria terminar identificando que el predio A no
solo se superpone parcialmente con otros predios inscritos, sino que se superpone
totalmente con una zona arqueolédgica y parcialmente con una Comunidad
Campesina.

Casos como los descritos, son el pan de cada dia, y responden a la falta de catastro.
Cabe recordar que SUNARP no es un ente generador de catastro, sin embargo,
recopila la informacién grafica que llega al registro y contrasta dicha informacion
con aquella ya existente.

Es asi como, en términos sencillos, los profesionales que integran las aludidas
oficinas de catastro de SUNARP realizan una comparacién entre la informacion
que conforma cada titulo inscribible (que contiene un acto de incorporacién o
modificaciéon de un predio) y la confrontan con la que han reconstruido en base a
los datos técnicos que contienen los titulos archivados (entiéndase como tal al
documento que dio mérito a una inscripcion)3s.

Esta situacion ha sido de alguna forma reconocida a través del Noveno Precedente
de Observancia Obligatoria aprobado en el Pleno Décimo Segundo del Tribunal
Registral, cuya sumilla expresa que: “No impide la inmatriculacién de un predio
el informe del area de catastro sefialando la imposibilidad de determinar si el
mismo se encuentra inscrito o no”.

55 Idem.
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Al respecto el profesor Jorge Ortiz sefala lo siguiente:

“Siempre me aterro el precedente mencionado. ; Por qué? Porque ya sabemos que
en el registro no tenemos catastro, eso deberia estar claro, pero no obstante ello,
peor aiin, se permite incorporar predios a ciegas, o mejor dicho, a la nada. Ello es
como entrar a una cueva oscura y no saber que hay al final de la misma. ; Cudl serd
el efecto de inmatricular un predio sin saber en donde estara? Muy sencillo,
estaremos registrando un derecho sin correspondencia fisica. ;Y ello, por qué es
materia de preocupacion? Porque, a ese predio luego le van a aplicar en actos
posteriores o desde la inscripcion de ese predio inmatriculado le van a exigir a otros
predios que no se superpongan con el que ingreso sin saber en donde estaria. Creo,
que dicha situacion normativa desde el Precedente lo tinico que ha conseguido es
incertidumbre, caos y conflictividad desde el registro que se supone se encuentra
llamado a no generar inestabilidad. Se dice que ello es por inscripcion. Esta fue
una moda impuesta en un momento en nuestro registro. Es mds, dicho principio
registral no existe en nuestro ordenamiento civil 6.

Como puede notarse, la inexistencia de un catastro tendra como consecuencia
también la impredictibilidad juridica, pues la informacion catastral no solo puede
ser variante, sino dispersa. Esto se traducird en procedimientos de cierre de
partidas, rectificacion de linderos e inclusive posibles disputas respecto a qué
propietario cuenta con un mejor derecho de propiedad. Es por ello que es
particularmente perjudicial la existencia del Tercer Precedente de Observancia
Obligatoria aprobado en el Pleno Centésimo Quincuagésimo Quinto del Tribunal
Registral, el cual sefiala que “Procede la rectificacion de drea, linderos y/o medidas
perimétricas en mérito a escritura publica otorgada por el propietario acomparniado de la
documentacion a que se refiere el articulo 20 del reglamento de inscripciones del registro
de predios, tanto si se rectifica a drea mayor o menor, siempre que la oficina de catastro
determine indubitablemente que el poligono resultante se ubica dentro del ambito
grifico del predio inscrito. Dicha rectificacion no procederd cuando se afecte derechos de
acreedores inscritos o medidas cautelares, salvo que los afectados o el 6rgano jurisdiccional
o0 administrativo autoricen la rectificacion” .

La pregunta cae de madura, ;como es posible hacer depender una inscripcién de
un inexistente catastro? La respuesta no se sabe y se puede decir - sin temor a
equivocacion - que tampoco la misma SUNARP lo sabe.

iii. Retraso y entorpecimiento de proyectos de infraestructura

La infraestructura publica es el conjunto de elementos, dotaciones o servicios
necesarios para el buen funcionamiento de un pais, o de una comunidad en
general>’. En tal sentido, su desarrollo consiste en la construccion de carreteras,

56 ORTIZ PASCO, Jorge. ;Existe Catastro en Sunarp? En: Parthenon, 2020. Consulta realizada el
dia 11 de julio de 2021 en: http://www.parthenon.pe/esp/privado/existe-catastro-en-sunarp/

57 DIAZ-GUEVARA, Alex. “Asociaciones Piiblico Privadas en infraestructura vial: Andlisis y modelo de
gestion en el Perii basado en una conceptualizacion antropologica”. Lima: Escuela de Direccion de la
Universidad de Piura, 2017.
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puentes, redes eléctricas, redes de agua potable, redes de desagiies, hospitales,
postas, estadios, zonas de recreacion publica, teatros, aeropuertos y todo lo que
ello involucra.

La infraestructura publica se diferencia de la infraestructura privada, en tanto la
primera posee una finalidad esencial: satisfaccion de necesidades colectivas, es
decir, estd destinada al uso publico o al aprovechamiento general®. Por ello, la
concepciéon misma de infraestructura publica supone la consecucioén de alguno de
estos dos objetivos: (i) el uso comin por los ciudadanos o (ii) el beneficio
proporcionado por su ejecucion y explotacion°.

Por ello, es innegable el caracter esencial del desarrollo de infraestructura para la
economia de cualquier pais. Como sefiala el CEPAL®?, la provision eficiente de los
servicios de infraestructura es uno de los aspectos mas importantes de las politicas
de desarrollo. Los paises “siempre requieren ampliar y modernizar su
infraestructura basica de acuerdo con estdndares tecnolégicos internacionales,
lograr niveles maximos de cobertura del territorio nacional y satisfacer con eficacia
las necesidades de servicios de infraestructura de los agentes econémicos y las
personas.”

En consecuencia, el desarrollo de infraestructura ptblica es un factor esencial para
la produccién y un criterio para medir la competitividad econémica de los paises¢?.
Respecto a la produccién, es innegable que la inversién en infraestructura puablica
eleva el producto bruto interno a corto y largo plazo, sobre todo en periodos en
que hay capacidad econémica ociosa y cuando la eficiencia de la inversién es altac2.

Asimismo, conforme al World Economic Forum Global Competitiveness Report 201963,
el Pert ocupa el lugar 88 de 141 paises en cuanto a desarrollo de infraestructura
publica; muy por detrds de paises como Singapur o Estados Unidos, los cuales se
encuentran en la cima de la lista. Peor atin, respecto del reporte emitido en el afio
2018 el Perti decay¢ en tres posiciones en lo que concierne al indice de desarrollo
de economia (en aquel entonces el reporte lo ubicaba en el puesto 85). Ello solo
demuestra que la falta de desarrollo en infraestructura y la brecha existente en
acceso a la misma, atin son problemas que deben ser abordados.

58 JIMENEZ DE CISNEROS, Francisco Javier. “Hacia un nuevo concepto de infraestructura piiblico/obra
piiblica desligado del dominio puiblico y del servicio piiblico”. Madrid: Universidad Auténoma de
Madrid, 1999.

59 Idem.

60 ROZAS, Patricio, & SANCHEZ, Ricardo. “Desarrollo de infraestructura y crecimiento econémico:
revision conceptual. CEPAL”, Division de Recursos Naturales e Infraestructura. Santiago:
Organizacion de las Naciones Unidas, 2004.

61 Por competitividad, nos referimos a los atributos y cualidades de una economia que permiten un
uso mas eficiente de los factores de produccién. El concepto estd basado en la teoria de la
contabilidad del crecimiento, que mide el crecimiento como la suma del crecimiento en los
factores de produccion, es decir, trabajo y capital; y de la productividad total de los factores (TFP,
por sus siglas en inglés), que mide factores que no pueden explicarse por el trabajo, el capital u
otras otros. (World Economic Forum, 2019)

62 Fondo Monetario Internacional. Perspectivas de la Economia Mundial: Secuelas, nubarrones,
incertidumbres. Fondo Monetario Internacional, 2014.

63 World Economic Forum. The Global Competitiveness Report 2019. World Economic Forum.
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Conforme al Instituto Peruano de Economia%* el concepto de brecha de inversion
implica:

“(..) el reconocimiento de la falta de inversiones para llegar a cierta meta o para
cumplir con ciertos requerimientos de infraestructura, ya sea por el uso de
instalaciones en condiciones sub-optimas y/o la dificultad de satisfacer la demanda
actual y futura. Este concepto es estitico debido a que no proviene de una
programacion de inversiones en el tiempo, sino que es un agregado del total de
inversiones que se requeririan realizar para cumplir las metas establecidas. Por esta
razon, el monto global que se obtiene no puede ser considerado como el valor presente
de estas inversiones”

Como es sefialado en la definicién anterior, una brecha de inversion en el sector
infraestructura supone o una insuficiencia para satisfacer las demandas de nuestro
contexto o, que la infraestructura existente no cumple con las caracteristicas
requeridas para permitir un 6ptimo desarrollo social.

En dicho contexto, a través del Decreto Supremo N° 345-2018-EF se aprob¢ la
Politica Nacional de Competitividad y Productividad. Esta politica adopta una
concepcion estructuralista del concepto de competitividad y la interpreta como “la
capacidad que tiene una nacién para competir exitosamente en los mercados, a
través de la utilizacién eficiente de sus recursos naturales renovables y no
renovables y el aprovechamiento de sus ventajas comparativas, generando asi
bienestar compartido®”.

Posteriormente, el 28 de julio de 2019 el Gobierno promulgé el Plan Nacional de
Competitividad y Productividad 2019-2030 (PNCP), que implementé un conjunto
de medidas para garantizar en el mediano y largo plazo del pais una
competitividad y productividad econémica, a través del desarrollo de
infraestructura publica.

En la misma linea, y de manera mas especifica en términos de infraestructura, el
28 dejulio del 2019, a través del Decreto Supremo N° 238-2019-EF se aprob¢ el Plan
Nacional de Infraestructura para la Competitividad (PNIC). Con la finalidad
especifica de “proveer al Estado peruano de un insumo para construir una agenda
de desarrollo transparente y consensuada que permita cerrar brechas claves para
el desarrollo econémico y social del pais®c”.

A través del PNIC se priorizaron 52 proyectos de especial relevancia para el
desarrollo del pais. El valor total de los proyectos es de casi 100 mil millones de
soles®’; siendo que muchos de estos estan relacionados con la construcciéon o

64 Instituto Peruano de Economia. El reto de la infraestructura al 2018: La Brecha de Inversion en
Infraestructura al 2008. Lima: IPE, 2009.

65 Ministerio de Economia y Finanzas. Politica Nacional de Competitividad y Productividad. Diario
Oficial El Peruano. Lima, Perd, 31 de diciembre de 2018.

66 Idem.

67 Ministerio de Economia y Finanzas. Plan Nacional de Competitividad y Productividad. Diario
Oficial El Peruano. Lima, Perd, 28 de Julio de 2019.

95



Rodrigo Zaldivar Del Aguilay Valeria Dufféo Sanchez Edicion N° 14

expansion de aeropuertos, medios de transporte, electricidad, agua y saneamiento,
entre otros.

Casi la mitad (46%) de esta importante cartera de inversion se encuentra en etapa
de ejecucions®s. Sin embargo, tal y como sefiala la exposicién de motivos del Decreto
de Urgencia N° 018-2019, en la actualidad, la causa més frecuente de retraso en la
implementacion de los proyectos de inversion esta dada -en particular aunque sin
ser exclusivo - en lo relacionado con la entrega de terrenos, levantamiento de
interferencias, otorgamiento y/u obtencion de licencias, permisos y titulos
habilitantes para la ejecuciéon de los proyectos, descoordinaciones en la
zonificacién de las areas para ejecutar los proyectos y la incompatibilidad entre
proyectos ejecutados por una misma entidad publica o en una misma area.

En ese contexto, el Decreto Legislativo N* 1192 (DL 1192) es un cuerpo normativo
complejo que contiene distintos procedimientos que permiten agilizar la
transferencia de los predios en favor de los proyectos de infraestructura.

Asi, el DL 1192 contiene procesos de (i) Expropiacion, (ii) Adquisicién de predios
mediante trato directo, (iii) Pago de mejoras a poseedores que no califiquen como
“Sujetos pasivos”, (iv) Liberacion de Interferencias, (v) Transferencia interestatal,
entre otras.

Sin embargo, antes de aplicar cualquiera de dichos procesos, debera identificarse
el Predio afectado por el proyecto y aunque pueda parecer que este paso peca de
obvio, en la préctica la identificacion de los predios que seran materia de algunos
de los procesos regulados por el DL 1992 es medular.

A falta de un catastro, la individualizacién de los predios afectados por proyectos
cuya extension se expresa en hectdreas (como en el caso de los aeropuertos) o
kilémetros (como en el caso de las carreteras) no es una tarea sencilla. Sin un
catastro, las herramientas para poder identificar a los inmuebles involucrados en
zonas de gran extension como los poligonos que involucran los proyectos de
infraestructura son: (i) la solicitud de la Base Grafica de Registros Publicos respecto
del poligono de afectacién u obtencién de un Certificados de Biisqueda Catastral
(“CBC”) correspondiente al poligono del proyecto; asi como (ii) realizar un trabajo
de campo para el levantamiento topogréfico respectivo y la validacion de la
informacion contenida en la base grafica de la SUNARP.

Solo dicha sinergia de acciones permitird la identificaciéon preliminar de los
propietarios o poseedores, los cuales una vez identificados seran notificados
respecto de la afectaciéon de los predios por el proyecto de infraestructura. Sin
embargo, es bastante penoso que el requisito del DL 1192 sea pedir un certificado
catastral a una entidad que no realiza catastro en si mismo® y que, ademas, los

68 Jdem.

69 Decreto Legislativo 1192: 16.1. Dentro de los diez dias habiles siguientes de identificados los
inmuebles que se requieren para la ejecucién de las Obras de Infraestructura, el Sujeto Activo
comunica dicha situacién a los Sujetos Pasivos y ocupantes del bien inmueble.
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proyectos dependan de los trabajos de campo que realicen los Sujetos Activos del
proceso expropiatorio, como el MTC, quien tampoco es un ente generador de
catastro. De modo que, una vez mas la inexistencia del catastro genera un retraso
en los proyectos de infraestructura.

iv.  Retraso en los procesos de formalizacién de la propiedad

Desde el afio 1996 COFOPRI se encuentra a cargo del proceso de formalizaciéon de
posesiones informales en territorio urbano de propiedad estatal. Por su parte los
Gobiernos Regionales (GORES) tienen esa labor en territorio rural. Esto implica
que aquellos poseedores que no cuenten con un titulo de propiedad, y ocupen
predios que son propiedad del Estado pueden formar parte del procedimiento de
formalizacién de propiedad y obtener titulos de propiedad.

En consecuencia, COFOPRI y los GORES se encargan de gestionar y obtener titulos
de propiedad en beneficio de los poseedores informales, siempre que se cumplan
las condiciones que establece la normativa. Entre dichas condiciones se encuentra
el haber iniciado la posesion o invasion de tierras desde determinado momento??
o que la tierra en la que se encuentren no cuente con ciertas caracteristicas que no
permitan su titulacién (i.e. no se encuentre en zona de riesgo, ni en zona
arqueoldgica, ni en territorio de comunidades campesinas, entre otros).

Precisamente al ser posesiones informales, cuyo origen se dio por invasiones de
terrenos, aquellas no figuran en ningdn catastro o registro sino hasta que se
termine de formalizarlas. Por ello, COFOPRI y los GORES generan su propio
catastro de posesiones informales, agrupando parcelas, urbanizaciones, manzanas
y lotes individuales, segtin sea el caso.

Para generar su catastro se realiza un extenso diagnéstico técnico-legal de la
posesién a formalizar, lo cual implica una serie de inspecciones de campo y
recopilaciones de informacién con distintas entidades, incluyendo con el
Registro de Predios, para verificar qué derechos existen en aquella zona. Ello
porque, de existir terceros con derechos sobre las areas a formalizar, el
procedimiento se archiva, pues continuar implicaria despojar a particulares de su
propiedad en favor de poseedores informales. Lo que corresponde en ese caso es

Previo a la comunicacion anterior, el Sujeto Activo puede contar con el Certificado de Bisqueda
Catastral o el Informe del especialista técnico del Sujeto Activo o del Verificador Catastral, cuando
corresponda, tomando en cuenta la base grafica proporcionada por la SUNARP y otras fuentes
de informacién. La SUNARP proporciona el Certificado de Basqueda Catastral en un plazo no
mayor de quince dias habiles al Sujeto Activo. Al certificado va anexa los informes técnicos
que lo sustentan, asi como la informacién grafica y digital correspondiente.

70 Originalmente se establecié en el Decreto Legislativo 803 que solo se iban a formalizar las
posesiones informales que se constituyeron hasta el afito 1996. Tras sucesivas ampliaciones, la mas
reciente con la Ley 31056 en octubre del 2020, estin comprendidas en el proceso las posesiones
que se constituyeron hasta el afio 2015.
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que los poseedores entablen un juicio de prescripcion adquisitiva de dominio
contra el propietario o titular registral y diriman su conflicto en el Poder Judicial”.

La labor que realizan COFOPRI y los GORES se limita tnicamente a predios del
Estado. Con la autorizacion a aquellos, el Estado esta realizando una suerte de
cesion gratuita de sus propiedades que se encuentren poseidas informalmente y
cumplan con los requisitos de las normas. Por ello, es de suma importancia tener
certeza respecto a que los predios que son formalizados sean de propiedad estatal
y no particular.

En ese contexto, la falta de un verdadero catastro de predios dificulta en gran
medida los trabajos de formalizacién. El procedimiento de diagnoéstico técnico-
legal seria mucho més expeditivo si existiese un sistema catastral integrado y
actualizado, que permita verificar rapidamente a los terceros que cuentan con
derechos en una determinada area. De esta manera, se podria verificar si existe un
particular que figure como propietario sea en el Registro de Predios o ante la
municipalidad correspondiente, o si existiese una zona arqueolégica, parte del
territorio de una comunidad campesina o un area natural protegida, entre otros.

Al no existir tal catastro de predios, integrado y actualizado, se debe recolectar
informacién institucién por instituciéon, lo cual demora el proceso y por tanto
demora el acceso de los poseedores informales a un titulo de propiedad y todos
los beneficios que ello conlleva (acceso a servicios publicos, acceso a crédito
hipotecario, a inscribir su edificacion, etc.).

En febrero del 2021, el Director Ejecutivo de COFOPRI indicé que existirian
alrededor de 2'700,000 predios por formalizar, pero que la cifra real sea
probablemente mas alta’2. A su vez, en el afio 2019 COFOPRI logré formalizar
61,714 predios’. Asumiendo un ritmo semejante por los siguientes afios’, y
asumiendo que no se amplia la fecha mediante la cual se puede acceder al proceso
de formalizacién, tomaria 43 afios y 8 meses en formalizar los 2"700,000 predios.

Con un catastro de predios, es indudable que los procedimientos de diagnéstico
serian mas expeditivos y se lograria una mayor formalizacién de predios. Sin
embargo, tras casi dos décadas de la publicacion de la LSNC, no ha habido
mayores avances en ese sentido.

71 Existe, sin embargo, un procedimiento de prescripcién adquisitiva de tipo administrativo, que se
da en supuestos especificos.

72 Declaraciones de Satl Barrera Ayala, Director Ejecutivo de COFOPRI. Consulta realizada el dia
11 de julio de 2021 en: https://www.gob.pe/institucion/cofopri/noticias/341190-titulos-de-
propiedad-de-cofopri-impediran-venta-del-terreno-formalizado-en-un-plazo-de-cinco-anos

73 COFOPRI, Memoria Anual 2019. Consulta realizada el dia 11 de julio de 2021 en:
https:/ /enlaces.cofopri.gob.pe/media/10155/memoria_anual institucional 2019.pdf

74 De acuerdo con la Memoria Anual de COFOPRI del afio 2020, COFOPRI logr6 titular 35,352
predios. Sin embargo, tomando en consideracién la disrupcién generada por la pandemia del
Covid-19, se realizo el calculo usando un afio sin aquella disrupcion, como es el 2019. Consulta
realizada el dia 11 de julio de 2021 en:
https:/ /enlaces.cofopri.gob.pe/media/10338 /memoria_anual 2020.pdf
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Ello a pesar de que COFOPRI, desde el afio 2013, dirige la Secretaria Técnica del
SNCP7, funcién que antes ejercia SUNARP. La Secretaria Técnica del SNCP es el
6rgano ejecutivo del SNCP, encargado de administrar el SNCP, asi como llevar a
cabo la vinculacién entre el catastro y el Registro de Predios, por lo que es
COFOPRI quien debe ejecutar todas las acciones que la LSNC y su reglamento ya
establecieron pero que a la fecha no existen.

V. Debilidad ante la lucha contra el fraude inmobiliario

En el Pert existe hasta la fecha un serio problema de fraude inmobiliario que es
dificil de combatir’e. Mediante el fraude inmobiliario, “se encubre y oculta la
titularidad real o las verdaderas circunstancias de los bienes inmuebles, en
beneficio de determinados agentes que acttan en el sector inmobiliario y en
perjuicio de terceros o de quienes invierten en la adquisicion de bienes
inmuebles”77. Las principales formas de fraude inmobiliario se dan mediante las
falsificaciones documentarias y las suplantaciones de identidad del propietario de
un predio.

No han sido pocas las noticias sobre mafias de trafico de terrenos que cuentan entre
sus filas a notarios, registradores, arbitros y funcionarios municipales, todos los
cuales pueden tergiversar documentacién a su favor, y en perjuicio de los
verdaderos propietarios. Los ejemplos mas relevantes de los tltimos afios son la
mafia Orellana”8 y la Banda de los Rucos, integrada por un ex alcalde de Chilca?.

Para combatir el fraude inmobiliario se han creado diversos mecanismos,
principalmente a nivel de registros publicos, logrando diversos grados de éxito®0.
Existe por ejemplo el bloqueo registrals!, que blinda a la partida registral por 60
dias hébiles de cualquier inscripcién incompatible con una minuta (es decir, con

75 De acuerdo con la Cuarta Disposicion Complementaria Modificatoria de la Ley 29951.

76 Dentro de los ultimos afios, el delito de estafa (que engloba al fraude inmobiliario) se ha
posicionado entre los tres delitos mas comunes de cada periodo. Consulta realizada el dia 11 de
julio de 2021 en: INEI, Estadisticas de Seguridad Ciudadana.
https:/ /www.inei.gob.pe/biblioteca-virtual /boletines/ estadisticas-de-seguridad-
ciudadana/1/

77 PUYAL SANZ, Pablo. “El Catastro como instrumento de lucha contra el fraude inmobiliario: el
valor de referencia de mercado”. En: Crénica Tributaria Num. 169/2018, Madrid, pp. 141.
Consulta realizada el dia 11 de julio de 2021 en:
https:/ /www.ief.es/docs/destacados/publicaciones/revistas/ct/169 Puval.pdf

78 El Comercio Pera. “;Quién es Rodolfo Orellana? Asi funcionaba su red delictiva”. Lima, 2014.
Consulta realizada el dia 11 de julio de 2021 en: https:/ /elcomercio.pe/politica/justicia/rodolfo-
orellana-funcionaba-red-delictiva-381571-noticia/

79 Agencia Andina. “Alcalde de Chilca integrarfa red criminal dedicada al tréfico de terrenos y
sicariato”. Lima, 2017. Consulta realizada el dfa 11 de julio de 2021 en:
https:/ /andina.pe/agencia/noticia-alcalde-chilca-integraria-red-criminal-dedicada-al-trafico-
terrenos-y-sicariato-
661764.aspx#:~:text=La %20red %20criminal %20de %20la,sicariato %20y %20corrupci % C3 % B3n %
20de %20funcionarios.

80 POZO SANCHEZ, Julio. ";Se acab el fraude inmobiliario con la Ley 30313?. En: TUS360, 2015.
Consulta realizada el dia 11 de julio de 2021 en: https://ius360.com/se-acabo-el-fraude-
inmobiliario-con-la-ley-30313/

81 Decreto Ley 18278, modificado por Ley 26481.
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un documento atin no inscrito) que se encuentra atin en proceso de protocolizacion
ante Notario. También se cre¢ el servicio de alerta registral®2 que notifica al titular
acerca de cualquier titulo que se pretenda inscribir en su partida registral. De
igual modo, el titular registral puede solicitar la inmovilizaciéon temporal de las
partidas de sus bienes, de forma tal que se impida inscribir actos de disposicién o
gravamen sino hasta que el titular haya solicitado su levantamientos*. Asimismo,
la Ley 30313, estableci6 dos mecanismos: (i) oposicion al procedimiento de
inscripcion registral en tramite; y (ii) supuesto especial de cancelaciéon de asientos
registrales; ambas en caso se trate de un supuesto de falsificacion de documentos
o de suplantacién de identidad.

Los mecanismos de defensa mencionados estan ligados tnicamente para
defender la propiedad o titularidad de los predios que se encuentran inscritos
en el Registro de Predios. ;Qué sucede entonces con aquellos predios que estan
fuera del registro? Aquellos no cuentan con estas protecciones y son mas
susceptibles de caer en manos de traficantes de terrenos.

Es necesario tener en cuenta, que para la inmatriculacién de un predio, es decir,
para el acceso o primera inscripcién de dominio de un predio en el Registro, se
requieren informes favorables del area de catastro de SUNARP?>, para lo cual es
necesario presentar: (i) un plano catastral, o (ii) un plano de ubicacién visado por
la municipalidad distrital competente en caso no se trata de una zona catastradas®;
debiendo en ambos casos cumplir con las especificaciones técnicas que establece
la normativa.

El problema ocurre cuando existen discrepancias entre la informacién municipal
y la base grafica de SUNARP. Cualquier divergencia que supere el limite de la
tolerancia catastral®’, determinado por el SNCP, va a impedir que el predio acceda
al Registro de Predios. Para subsanar e inmatricular el predio en tales casos, se
tendria que realizar un saneamiento técnico-legal para que la informacién de las
distintas entidades coincida.

Un saneamiento técnico-legal requiere de diversos profesionales por lo que es un
proceso largo y costoso y, ciertamente, consistiria en una grave carga econémica
para un propietario individual. Sin embargo, las mafias de tréfico de terrenos
cuentan con mayores recursos, y pueden lograr, a través de la suplantacion del
propietario y/o la falsificacién de planos y documentos, y en contubernio con
autoridades de toda clase, cumplir con la normativa e inscribir el predio a su
nombre.

Si existiese un verdadero catastro de predios, no existirian estas divergencias entre
las municipalidades y el Registro de Predios, ya que la informacién se encontraria

82 Resolucién 027-2018-SUNARP-SN.

83 Fortalecida mediante Resolucion No. 016-2021-SUNARP/SN.

8¢ Directiva 08-2013-SUNARP-SN.

85 Articulo 16 del Reglamento de Inscripciones del Registro de Predios.
86 Articulo 20 del Reglamento de Inscripciones del Registro de Predios.
87 Directiva 01-2008-SNCP.
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integrada y actualizada, y seria un reflejo gréafico de la realidad. Por lo tanto, al
haber elaborado el catastro, esta discrepancia se tendria que haber solucionado
previamente. Cada vez que, a raiz de discrepancias interinstitucionales, un
propietario legitimo no puede acceder al registro por no poder contar con la
documentacion técnica, constituye un fracaso del Estado.

El gran reto es lograr que estas instituciones cooperen y sinceren su informacion
grafica. Hacerlo conllevaria a grandes ventajas para ambas. Por el lado del Registro
de Predios, cumple su misién por la que fue creado, que es reflejar la realidad fisica
en la realidad registral. Por el lado de la municipalidad, esta tendra la informacién
mas exacta del predio en su jurisdiccién, lo cual le permitira planificar mejor su
territorio y atender sus necesidades fiscales facilitando la recaudacion y
combatiendo la evasién de tributos municipales. Sin embargo, muchas veces “son
las mismas autoridades municipales, vinculadas al trafico de terrenos, las menos
interesadas en tener un catastro funcional”s8, como es el notorio caso en Chilca
recientemente, y otras mas.

En ese sentido, la lucha contra el fraude inmobiliario debe ser combatida con mas
fuerza, y para ello se debe de contar con las herramientas que permitan evitar que
mafias inescrupulosas puedan traficar terrenos a expensas de las personas con
menos recursos, que son aquellas que no pueden pagar un saneamiento técnico-
legal a sus predios. A puertas del bicentenario, la voluntad politica para
emprender estas reformas es mas imperativa que nunca.

vi. Problemas de financiamiento municipal

Uno de los muchos problemas por los que atraviesan las municipalidades en el
Pert es su poca capacidad de recaudacion tributaria. Con la excepcion de Lima, en
las municipalidades del pais “la principal fuente de ingresos (...) lo constituye las
transferencias de dinero que suministra el gobierno central”8. Esto implica que las
finanzas municipales no dependen de las municipalidades mismas, sino de la
salud econémica del gobierno central.

Uno de los mecanismos con los que cuentan las municipalidades para generar
recursos es el cobro del impuesto predial. De acuerdo con la Ley de Tributacién
Municipal®, el impuesto predial grava el valor de los predios urbanos y rusticos,
es de periodicidad anual, y su cobro les corresponde a las municipalidades
distritales sobre el territorio de su jurisdiccion. Mientras mas predios existan en el
distrito, mayor serd la ganancia para la municipalidad. Para saber cuantos predios
se encuentran en su distrito, su valor y otras caracteristicas de los mismos, es
necesario contar con un catastro.

88  Instituto Peruano de Economia. El reto de la infraestructura al 2018: La Brecha de Inversion en
Infraestructura al 2008. Lima: IPE, 2009.

89 Centro de Investigaciones de la Universidad del Pacifico. “Estrategia de Descentralizacion y
Desarrollo de los Gobiernos Subnacionales en el Pert”. Lima, 2001, pp. 36.

% Articulo 8 del Texto Unico Ordenado de la Ley de Tributacién Municipal
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Sin embargo, de acuerdo con informaciéon de la OCDE?, la recaudacion por el
impuesto predial en Pert s6lo corresponde a 0.2% del PBI. Esto a su vez equivale
a la mitad del promedio latinoamericano (0.4%) y a una quinta parte de los paises
que conforman la OCDE (1.1%). De acuerdo con el Instituto Peruano de
Economia®, una de las explicaciones para la baja recaudacion es la poca eficiencia
del catastro.

La ausencia de un catastro de predios a nivel nacional es tanto causa como
consecuencia del déficit financiero por el que atraviesan las municipalidades. Al
tener el rol de entes generadores de catastro, son estas las que tienen la
responsabilidad de generar el catastro que, pieza por pieza, corresponderd al
eventual gran rompecabezas del catastro predial nacional. Sin embargo, al mismo
tiempo y araiz de ello, las municipalidades no cuentan con los recursos para poder
generar y mantener sus catastros y, por tanto, no se puede armar el catastro
nacional.

Por mucho tiempo, cada municipalidad se encargaba de su propio catastro lo cual
ocasioné que cada catastro sea un ente dispar y desarticulado de los demas, incluso
aquellos catastros de municipalidades vecinas que puedan también tener
jurisdicciones sobre un mismo predio. Cada una podia usar procedimientos,
técnicas e informacién distinta para generar y mantener su catastro®.

Un avance de la LSNC y su reglamento fue corregir ello. Se logré establecer y
uniformizar criterios para elaborar y mantener el catastro, aplicable para todas las
entidades generadoras de catastro, de modo que no existirfan dichas diferencias
entre los catastros de las municipalidades y los de las demé&s entidades. Sin
embargo, ello también ha implicado que la informacién gréafica que se generé
previo a la emision de las normas técnicas se deba de adecuar a las mismas. El
resultado de ello no ha sido alentador, pues a la fecha solo cinco municipalidades
cuentan con la conformidad del SNCP a su catastro.

Evidentemente, esto profundiza atin més la desigualdad entre los distritos. No es
casualidad que 4 de las 5 municipalidades con catastro aprobado pertenecen a
Lima Metropolitana, la tnica provincia cuyo presupuesto no depende de
transferencias monetarias del Gobierno Central. En consecuencia, “en las
diferentes localidades a nivel nacional conviven municipios sin catastro;
municipios con catastros incipientes, municipios con catastro en desarrollo; vy,
municipios con catastros altamente tecnificados”%, y eso va a depender de los
recursos fiscales de cada municipalidad.

91 Instituto Peruano de Economia. El reto de la infraestructura al 2018: La Brecha de Inversion en
Infraestructura al 2008. Lima: IPE, 2009.

92 Idem.

9 PORTILLO FLORES, Angélica Maria. “El Catastro en el Perii: estudio tedrico, juridico y de gestion”,
Primera Edicién. Palestra Editores, Lima, 2009, pp. 79.

9% NEIRA REIMER, José Antonio. “Problematica del Impuesto Predial desde la Perspectiva del
Catastro en el Pert” En: Gestién Descentralizada. Lima, 2011, pp. D6. Consulta realizada el dia
11 de julio de 2021 en:
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Por ello, desde el Gobierno Central se debe dotar de recursos a las municipalidades
distritales para que puedan destinarlos a la generacién de su catastro, de acuerdo
con las disposiciones técnicas establecidas por el SNCP. De esta manera, se
romperia el circulo vicioso de no contar con recursos por no tener catastro y no
tener catastro por no contar con recursos para elaborarlo.

Sin embargo, también se puede replantear la manera de armar el catastro predial
nacional y el rol que cumplen las municipalidades en el mismo. Contrario a armar
el catastro predial nacional desde el catastro local, se debe de considerar la opcién
de impulsar el catastro nacional de manera centralizada. Ello se abordara en la
siguiente seccion.

VI. Recomendaciones

La situacion actual del catastro en el pais es resultado de la inaccién y la falta de
implementacion de una propuesta a largo plazo para el mismo. Actualmente
coexisten catastros de alcance nacional, como el catastro rural o urbano de
posesiones a formalizar, asi como aquellos de alcance local, como los catastros
municipales.

La LSNC cre6 el SNCP y uniformizé datos técnicos para futuros catastros, pero
mantuvo la labor de generacion de catastros en las diferentes entidades
generadoras de catastro. En tal sentido, el SNCP no tiene un rol activo, pues no
genera un catastro, sino esta a la espera que las diferentes entidades generadoras
de catastro le remitan sus respectivos catastros para su aprobacion.

En consecuencia, a 17 afios de la publicaciéon de la LSNC, es conveniente y
oportuno plantear un cambio mas enérgico al sistema catastral, de modo que se
pueda acelerar la produccion catastral en el pais, que comprenda todo el territorio
y que, a su vez, exista una dindmica correlacién con el Registro de Predios.

En lo que respecta a la organizacién de los sistemas catastrales, existen dos tipos
de sistemas: centralizados y descentralizados. En un sistema centralizado, la
administracién o gobierno central se encuentra a cargo de “generar y mantener el
Catastro, a través de un determinado ministerio u organismo independiente, lo
cual permite la generacion de un solo Catastro de alcance nacional”%.

A su vez, dentro del sistema centralizado existen dos modelos de gestion
diferentes: (i) desconcentrado, donde la administracion central cuenta con oficinas
alrededor del territorio; y (ii) participativo, donde la administracion central cuenta
con el apoyo de los municipios o provincias, para realizar y mantener el catastro.

http:/ /www2.congreso.gob.pe/sicr/cendocbib/con3_uibd.nsf/520637E37796 ADC8052579B500
63A1DF/$FILE/tribmuni 11 01.pdf

9% PORTILLO FLORES, Anggélica Maria “El Catastro en el Perii: estudio tedrico, juridico y de gestion”,
Primera Edicion. Palestra Editores, Lima, 2009, pp. 48.
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Estos dos modelos, desconcertado y participativo, no son excluyentes, pueden
coexistir juntos, como es el caso de Espafia®.

Por el contrario, un sistema descentralizado consiste en “que la generaciéon y
conservacion del Catastro estd a cargo de la administracion local o regional,
surgiendo tantos catastros como municipios”%’. Este a su vez tiene dos tipos de
modelos de gestion: (i) autarquico, donde la administracién local o regional cuenta
con autonomia plena; o (ii) auténomo, donde la administraciéon local o regional
estd supeditado a directivas y normas de la administraciéon central%.

Ao largo de su historia, Perti ha contado con un sistema catastral descentralizado.
Han sido las diversas municipalidades y entidades quienes han desarrollado su
propio catastro para sus propios fines. Asimismo, al no contar con un ente rector
para el desarrollo de sus catastros, estos gozaban de plena autonomia para la
elaboraciéon del catastro, constituyéndose en un modelo descentralizado
autarquico.

Con la promulgacion de la LSNC, se mantuvo un sistema catastral
descentralizado, pero se cambi6é a un modelo auténomo, ya no autarquico. El
SNCP fue constituido y establecié normas y directivas desde la administraciéon
central mediante la cual las municipalidades y demas entidades deben de sujetarse
para elaborar sus catastros.

En ese orden de ideas, cabe preguntarse si mantener un sistema catastral
descentralizado es conveniente, o si una mejor opcién podria existir en un sistema
centralizado. A continuacion, se va a repasar una serie de ventajas y desventajas
de realizar dicho cambio.

Entre los argumentos a favor de un sistema centralizado se encuentran:

i Mayor capacidad financiera de la administraciéon central, de modo que
puede destinar mayores recursos a la elaboraciéon de un catastro que las
municipalidades. Ello porque al tener un mayor presupuesto, el porcentaje
que representa generar y mantener el catastro es menor para el Gobierno
Central. Asimismo, al elaborar un catastro nacional y no provincial, la
administracion central puede aprovechar de economias de escala para
realizarlo a un menor costo por area.

ii. ~ Menor desigualdad entre municipalidades con y sin catastro y/o capacidad
financiera. Mantener a las municipalidades como entidades generadoras de
catastro implica que ellas mismas deciden si elaborar un catastro o no. Ello
puede ocurrir por falta de recursos o también por falta de voluntad politica
(i.e. funcionarios involucrados en fraude inmobiliario).

iii. Mayor coordinacién con el Registro de Predios. Al depender la SUNARP del
Gobierno Central, existiria una mayor coordinacién interinstitucional entre

% Ibid., pp. 50.
97 Idem.
9% Ibid., pp. 51.
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la autoridad catastral y el Registro de Predios. Esto contrastaria con la
situacion actual, donde existen tantas coordinaciones interinstitucionales
como municipalidades en el pais.

iv.  Mayor coordinacién con las demds entidades generadoras de catastro y/o
bases graficas, como COFOPRI, INGEMMET, SERNANP, entre otros; al
depender todas estas entidades (asi como la SUNARP) del Gobierno Central.

Entre los argumentos a favor de un sistema descentralizado se encuentran:

i Mayor facilidad para las municipalidades en elaborar un catastro por
proximidad a la zona. Sin perjuicio del costo, que puede ser prohibitivo, las
municipalidades conocen mejor que el gobierno central la zona a ser
catastrada.

ii. ~ Muchos de los procedimientos que afectan la situacion catastral de un predio
se realizan en la municipalidad, como es el caso de independizaciones,
subdivisiones y acumulaciones de predios. En ese sentido, las
municipalidades tienen la informacién de primera mano para actualizar el
catastro.

Al respecto, los autores de este articulo consideran que un sistema catastral
centralizado es la mejor opcion para elaborar y mantener el catastro predial en el
Perd. Ello implicaria otorgarle al SNCP y a sus 6rganos respectivos, la funcién de
elaborar y mantener el catastro predial. De esta manera, cumplirian un rol mucho
mas activo en el sistema catastral, pues ya no estableceran directivas que deben
seguir otras entidades y quedarse esperando a que las mismas generen catastros y
los remitan para su aprobacion. En este escenario, seria el propio SNCP quien deba
ir, municipalidad por municipalidad, a comenzar, terminar o perfeccionar el
catastro predial del respectivo distrito a su cargo.

A su vez, los argumentos en contra de un sistema centralizado, arriba
mencionados, son perfectamente corregibles bajo un sistema centralizado que
también se rija mediante modelos desconcertados y participativos. Al tener la
eventual autoridad catastral oficinas desconcertadas alrededor del territorio, se
esta realizando una aproximacion al territorio a ser catastrado. Asimismo, al
hacerlo la administracién central, se cuenta con la ventaja que se realiza a un costo
que no es prohibitivo, como si lo fuese en el caso de municipalidades ubicadas en
distritos que pueden no contar con la capacidad técnica o financiera para levantar
su catastro.

Por otro lado, al ser un modelo centralizado, pero también participativo, no se esta
relegando el rol de las municipalidades en el proceso de gestion catastral. Las
municipalidades son precisamente las entidades mds préximas a los territorios
catastrados. Respecto a la elaboracion del catastro, son las municipalidades
mismas las que proporcionarian la informacién necesaria, cuanta sea que tengan,
a la autoridad catastral central para que esta dltima realice la labor catastral, la

105



Rodrigo Zaldivar Del Aguilay Valeria Dufféo Sanchez Edicion N° 14

misma que podria contar con participacién de funcionarios de la municipalidad
que puedan facilitar el trabajo de campo o disipar dudas en el proceso. Respecto
al mantenimiento del catastro, las municipalidades cumplirian con notificar a la
autoridad catastral respecto de cualquier acto que implique modificacién en los
planos catastrales, ya sea por algin procedimiento de independizacién,
subdivisiéon o acumulacién de predios, o para reportar el cambio de titularidad
catastral.

La descentralizacién del pais es una realidad que se impulsé con fuerza en los
altimos 20 afios y no es el objetivo de este trabajo hacer una evaluacion de si ha
funcionado o no. Lo que si es preciso para efectos de este articulo es determinar,
respecto a la funcién catastral, cudndo la descentralizacién produce resultados
6ptimos y cudndo no, y en estos tltimos casos, si es conveniente realizar ajustes,
con aras de priorizar la ejecucion de la funcién catastral misma.

En ese sentido, centralizar la funcién catastral ayudaria a que las municipalidades
puedan cumplir mejor sus funciones descentralizadas encargadas por ley, como la
recoleccién de tributos y la planificacion de su territorio. En consecuencia, no se
les estaria reduciendo sus funciones con animos de restarle importancia o fuerza a
los gobiernos locales, sino por el contrario, para coadyuvar una mejoria en la
gestion municipal, de modo que no tengan que depender de las finanzas del
Gobierno Central, como hacen hoy en dias todas las municipalidades salvo la
MML.

Este sistema catastral propuesto (centralizado, desconcentrado y participativo) es
muy similar al sistema catastral que existe hoy en dia en Espafa. Este pais cuenta
virtualmente con todo su territorio catastrado, y existe una correlacién dindmica
con el Registro de Predios, utilizando la denominada referencia catastral (similar
al Cédigo Unico Catastral regulado en la LSNC)?. La funcién catastral la realiza la
Direccién General de Catastro salvo en las comunidades auténomas de Navarra y
el Pais Vascol®, cuyo encargo reside en dichos gobiernos regionales.

Aligual que en Pert hoy en dia, Espafia también sufria una baja recaudacion fiscal
por parte de sus municipios en los afios noventalfl. Precisamente, una de las
razones para explicar la mejora significativa en la salud fiscal de las
municipalidades hoy en dia es la concentracién de la actividad catastral en la

99 PORTILLO FLORES, Anggélica Maria “El Catastro en el Perii: estudio tedrico, juridico y de gestion”,
Primera Edicion. Palestra Editores, Lima, 2009, pp. 126.

100 CAVA DE LLANO Y CARRIO, Luisa, “La Realidad Catastral en Espafia: Perspectiva del
Defensor del Pueblo”. Madrid, Defensor del Pueblo, 2012, pp. 7. Consulta realizada el dia 10 de
julio de 2021 en: https://www.defensordelpueblo.es/wp-content/uploads/2015/05/2012-03-
La-realidad-catastral-en-Espa % C3 % Bla-desde-la-perspectiva-del-Defensor-del-Pueblo.pdf

101 MIRANDA HITA, Jests. “El Catastro y el Impuesto sobre Bienes Inmuebles”. En: CT Catastro
No. 50, Madrid, 2004, pp.8-9. Consulta realizada el dia 10 de julio de 2021 en:
http:/ /www.catastro.meh.es/documentos/publicaciones/ct/ct50/ 1E.pdf
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Direcciéon General del Catastro, que depende del Ministerio de Economia y
Hacienda espariol’02.

Un aspecto resaltante de la normativa catastral espafiola que es conveniente
mencionar es la obligacion de entidades como notarias, registradores,
municipalidades, entre otras, de comunicar a la Direcciéon General de Catastro
acerca de cualquier acto que involucre una modificacion en el catastro prediall03.
De este modo, es posible mantener el catastro predial actualizado y, asimismo,
simplificar la carga administrativa al ciudadano.

Como idea final en esta recomendaciéon de centralizar la actividad catastral,
conviene mencionar una idea que va mas alla del catastro, y es inspirada en el
sistema registral alemén, y adoptado por varios paises de la region, como Chile y
Brasil. El catastro alemén es considerado uno de los catastros mas confiables del
mundo04105, A diferencia de Pert o Espafia, donde el Registro de Predios es
declarativo, es decir, no constituye un requisito para transferir la propiedad
inscribir la misma en el registro, en Alemania el Registro de Predios es constitutivo
de propiedad, es decir, constituye un requisito indispensable inscribir la
transferencia de propiedad para que esta sea vélida.

Sin zambullirse en un debate sobre la pertinencia de modificar el articulo 949 del
Codigo Civil, que norma la transferencia de propiedad inmueble en el Pert,
consideramos positivo contemplar la posibilidad de cambiar el Registro de Predios
en el Pert a uno constitutivo una vez que se haya desarrollado un catastro predial
a nivel nacional, con alta correlacion con el Registro de Predios. La reticencia a
cambiar el modo de transferencia hoy en dia es entendible, pues existe una
desactualizacién catastral, y en menor medida registral, de las titularidades
actuales, y adn mucha informalidad en cémo se transfieren las propiedades en el
pais.

Sin embargo, con un catastro eficiente, correlacionado con el Registro de Predios,
el margen de error entre la realidad y la informacién registral se reduciria
considerablemente. En ese escenario, un registro constitutivo de propiedad seria
mas conveniente pues brindaria mayor seguridad a los compradores, quienes
sabrian con certeza si estan contratando con el duefio de la propiedad o no.

VII. En tanto no haya catastro, ;qué hacer? Un paliativo temporal

En tanto no exista un catastro de predios en el Pert, los proyectos de
infraestructura continuaran retrasandose por falta de entrega de terrenos,

102 Antes existian los denominados Consorcios, entidades descentralizadas que al igual que las
municipalidades en Perti previo a la promulgacién de la LSNC, operaban de manera no uniforme.

13 PORTILLO FLORES, Anggélica Maria “El Catastro en el Pert: estudio tedrico, juridico y de
gestion”, Primera Edicién. Palestra Editores, Lima, 2009 pp. 126.

104 DEGEL, Bjorn. “Reliability Aspects of the German Cadastre”. Vienna, 2018, presentado en la
“Joint Conference of PCC and Eurographics” de fecha 21 de noviembre de 2018.

105 Sin perjuicio de ello, cabe mencionar el catastro aleman es uno de los pocos catastros europeos
descentralizados, teniendo cada estado una oficina catastral.
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persistiran las superposiciones en el Registro de Predios y las municipalidades
continuaran sufriendo una baja recaudacion tributaria. Sin perjuicio de aquello,
existen formas de lidiar con la realidad actual y sacar grandes proyectos adelante.

Para llevar a cabo grandes proyectos, entendido para este asunto como proyectos
que involucran varios predios o pocos predios de grandes dimensiones, es
necesario identificar los predios y determinar el grado de afectacion a los mismos
por parte del proyecto. A falta de un catastro, lo que corresponde es realizar un
diagnostico técnico-legal (también llamado diagnoéstico fisico-legal).

El diagnostico técnico-legal difiere de un mero estudio de titulos o due diligence,
que se realiza antes de adquirir un predio individual ya identificado, en tanto
requiere de un anélisis mas alla del legal. No basta con determinar si el titular
registral o municipal de un predio es realmente el propietario del mismo, o si
existen cargas o gravamenes que vayan a limitar el futuro uso o disposicion del
predio; sino se requiere determinar y analizar la ubicacion exacta del predio. Para
ello, ademas de abogados, se debe de contar con un equipo de topégrafos e
ingenieros especializados en catastro.

Diversas entidades publicas cuentan con manuales, guias o directivas que
contienen los pasos a seguir al realizar un diagndstico técnico-legal del area de
afectacion del proyecto. Entidades como el MTC se responsabilizan por la
expropiacion y/o entrega de terrenos en varios contratos publicos, y entidades
como COFOPRI deben de determinar el drea a formalizar y asegurarse que solo se
encuentre en propiedad estatal. En estas guias, se establece la formacion de
equipos llamados “brigadas”, conformados por abogados, ingenieros, topografos
y otros profesionales a cargo de realizar el diagndstico.

A grandes rasgos, un procedimiento de diagnodstico técnico-legal de un area
afectada consiste en lo siguiente?0¢:

i Conformacién de la brigada a cargo.

ii.  Levantamiento topografico del area afectada y georreferenciacion de la
misma.

iii. Recopilacion de informacién interna y externa a diferentes entidades
publicas y privadas. Esto implica remitir y revisar una serie de oficios
requiriendo informacioén y recibiendo las respuestas.

iv.  Elaboracién de planos tematicos preliminares. Ello implica graficar la
informacién recopilada de las entidades (propiedades inscritas, no inscritas,
zonas arqueoldgicas, zonas de riesgo, ejes viales, etc.) en un mosaico.

v.  Realizacién de inspecciones de campo, a fin de determinar y corregir de ser
el caso, cualquier inconsistencia entre la informacién documentaria/ gréfica
y la realidad.

106 E] recuento del procedimiento se ha hecho en base a guias o directivas aprobadas por entidades
publicas, entre ellas la Resoluciéon Ministerial No. 019-2018-MINAGRI, la Resolucién de
Secretaria General No. 027-2015-COFOPRI/SG y el Manual de Gestion de Procesos y
Procedimientos (Gestion Predial) del MTC (MTC-MGPP-M.03.02.06).
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vi.  Procesamiento y andlisis de la informacion. Incluye realizar un analisis civil,
registral, urbanistico, volver con las entidades consultadas, entre otros.
vii.  Elaboracion y estudio del informe de diagndstico técnico-legal.

Como se puede observar, este “paliativo temporal” de realizar un diagndstico
técnico-legal completo a falta de un catastro de predios implica un elevado costo,
que no puede ser asumido por muchos, y que, en un mundo ideal con catastro, no
deberia existir.

Hay varias razones por las que es el Estado quien se obliga a realizar el diagnéstico
técnico-legal en los contratos con los privados y no estos tltimos. En primer lugar,
esta obligacion suele venir acompafiada con la obligacién de expropiar los terrenos
dentro del area de afectacion, potestad que un privado esta imposibilitado de
realizar. Asimismo, el Estado, en principio, cuenta con mayor acceso a informacién
predial, ya sea internamente o a través de mecanismos de coordinaciéon entre
entidades.

Esto también se justifica en razones de indole econémicas, con o sin un contrato
con un privado. El Estado, a diferencia de un privado, salvo que esté obligado
contractualmente, no sufre presiéon de tiempo, “nunca quiebra” y esta obligado
como parte de sus funciones a realizar un diagndstico técnico-legal. Un privado,
por el contrario, cuenta con menos tiempo en la etapa de diagndstico, ya que
precisamente si puede quebrar, especialmente si la etapa de diagnéstico demora
mucho, ya que esta etapa por si sola no genera ingresos; y cuenta con el costo de
oportunidad de realizar otras inversiones que no impliquen este gran uso de
tiempo y recursos.

Sin embargo, nada obsta que pueda existir un proyecto lo suficientemente grande
que justifique el elevado costo de realizar un diagndstico técnico-legal por parte
de un privado. Por ello, resultaria conveniente transparentar mas la informacién
predial que manejan las diversas entidades, de modo que pueda ser accedida, de
manera célere y sin mayores trabas burocraticas, por personas interesadas en la
misma. Ello ademas facilita la elaboracién de un eventual catastro predial, el cual
sigue siendo indispensable para potenciar la actividad econémica en el pais.

VIII. Conclusiones

Contar con un catastro a nivel nacional y actualizado es una labor fundamental
para modernizar el aparato estatal. Desafortunadamente, los intentos para crear
este catastro se quedaron en retdrica y normas no aplicadas, y no se le ha dado la
importancia que se merece.

El principal problema de no contar con un catastro es la inhabilidad de no poder
identificar un predio a través de otros medios mas eficaces. De ahi se desprende
toda la serie de problemas que se han presentado en este articulo. La dificultad en
realizar un planeamiento territorial se da porque la falta de un catastro obliga a las
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entidades a planificar su territorio a ciegas, sin poder identificar qué predios se
encuentran en su territorio. Asimismo, la falta de identificaciéon de predios en el
Registro de Predios conlleva a la existencia de superposiciones registrales,
generando litigios entre titulares registrales que se proclaman duefios de la parcela
fisica. A gran escala, esto impacta en la ejecucion de grandes proyectos de
infraestructura por la inhabilidad de identificar los predios involucrados.

No contar con un catastro, también representa un fuerte obstaculo para que un
predio ingrese al registro. Esto debilita mucho la lucha contra el fraude
inmobiliario y retrasa los avances en la formalizacién de viviendas. Mientras mas
predios se encuentren dentro del Registro de Predios, y este ultimo esté
estrechamente vinculado al catastro, se reduce el universo de predios que puedan
ser objeto de fraude por parte de grupos criminales. Asimismo, mientras més facil
y seguro sea el acceso al registro, los procesos de formalizaciéon podran ser
acelerados y abarcar cada vez mas predios. Finalmente, mientras méas exacto sea el
catastro, mas eficientes serdn los procedimientos de recaudacién municipal, pues
las municipalidades podran identificar con mayor exactitud los predios en su
jurisdiccion para el adeudo del impuesto predial. Esto fortalecera la labor general
de las municipalidades y se reducira su dependencia econémica del Gobierno
Central.

Se debe aprovechar la conmemoracién del bicentenario de la independencia para
tener las conversaciones necesarias a fin de lograr modernizar - y formalizar - el
aparato estatal. La necesidad de contar con un catastro predial y los varios
problemas que generan la falta de este no son abordados con frecuencia ni en los
titulares, ni en la academia, por lo que este articulo ha pretendido explicar esta
problematica en aras de contribuir a la conversacion e incentivar la creaciéon de un
catastro predial, y se presenten propuestas concretas que no se queden en una o
varias normas.

También se debe de reconocer que contar con un catastro predial no es la
propuesta mas atractiva electoralmente. Muchas personas que hoy se benefician
de que sus propiedades no se encuentren catastradas se benefician de esta
informalidad, al pagar menos tributos municipales. Sin embargo, como muchas
reformas, contar con un catastro resulta imprescindible para lograr un Estado mas
eficiente y dindmico. Esperemos que el nuevo gobierno a instalarse este 28 de julio
le de la importancia que se merece al catastro.
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