I - NOCION CONCEPTUAL DE CATASTRO

ETIMOLOGIA.

Segin la Enciclopedia Universal Ilustrada YEspasa-
Calpe", la palabra Catastro (francés e inglés— cadastre;
italiano: catasto; aleman: kataster; portugués: cadastro;
Esperanto: katastro, kadasto, bienetato), tiene su origen
en las palabras "catastrum" o “capitastrum", del bajo
latin, las que a su vez derivan del latin "caput"™, que

significa cabeza..

Sin embargo, hay gquien sostiene que da palabra latina
"capitastrum® deriva de “capitas", cuyo significado es
cabida, capacidad. No falta, tampoco, guien sostenga que
la . palabra catastro. :deriva..del - griego "Katastizo", que’
significa dlstlngulr por puntos

En la Edad Medla se llamaron "capistastra™. los
registros publicos en gue se conservaban las declaraciones
de los propietarios, de donde, por corrupcidén se formd la
voz "catastra®, que se conserva casl sin alteraC1on en las

lenguas neolatinas.

Los diccionaricos de la lengua castellana reconocen
distintas acepciones a la palabra catastro, coeincidiendo,
aproximadamente, en las 51gu1entes expre51ones.

a) Contrlbu01én que pagaban nobles vy plebeyos y sSe
imponia sobre .todas: las rentas fijas y posesiones que
producian frutos anuales, fijos o errantes, como censos,
hierbas, bellotas, tierras y todos frutos; molinos, casas,
ganados, cosechas, seda y demdas de esta naturaleza.

. b) Censo y padrdn estadlstlco de las fincas rustlcas

y urbanas de los pueblos. s
) La administracidn v oficina del catastro.

:d) Contribucién que -+se pagaba en, Catalufia vy

Valencia, de! un. diectocho mymedic por clento : scbre :las
tierras e industrias, equivalén:'a las:rentas provinciales
de vGastilla,«etc. e G LT I SR TN TR . R

No otorgamos para nuestro trabajo un valor
determinante a la ~etimologia, acepcidn originaria vy
evolucidédn histdrica de la palabra- catastro, por 1lo cual
reservamos su "desideratum"™ para aguéllos gue, con espiritu
de investigacidn, sientan una verdadera inquietud
filoldgica. - '




DEFINICION,

No siempre resulta facil dar la definicién de una
determinada institucidn de la Administracidn Phablica, -por
la amplitud, complejidad y proyecciones que la misma pueda
tener. R ' _

Por ello los tratadistas, en la mayoria de estos
casos, recurren a las definiciones descriptivas para
expresar con aclerto la nocidn conceptual de la institucién
que amnalizan, camino por el cual se llega a determinar su .
naturaleza y no a establecer una definicidén que la encierre
en términos fijos e inquebrantables que obligan a la
interpretacidén exegética de ella. -

Esta ididea es de estricta. aplicacién a nuestro
Catastro, va que por su naturaleza, organizacidn, régimen y
fines, constituye un organismo nacido-de la obligacidén que
tiene el Estado de cumplir de una manera integral sus fines
de bien comin. :

Si definir una cosa es limitarla, la definicidén del
Catastro.  -no--sera nunca--el--camino.-gue debe--seguirse para.
llegar a su conocimiento, ni tan siguiera un elemento "a
priori™ para iniciar su estudio.

S6lo podremos llegar a ella una vez que, analizada la
institucidn, conozcamos el caracter de la misma, su
naturaleza, 1los elementos que la constituyen, los fines que
su organizacidédn brinda v las proyecciones que en el campo
econdmico, juridico y social puede tener su evolucidn, como
engranaje preponderante propulsor de la accién del Estado.

Cuande ' se trata 'de definir cualguier . concepto la
dificultad estriba en hallar la base de la deflnlclon, es
decir, la "substancia".

. En nuestro caso la substancia del Catastro es la
individualizacién y el ordenamiento de la propiedad
inmobiliaria por parte del Estado, en su aspecto fisico,
juridico y econdmico, conjunta e  inseparablemente
considerados.

Del analisis del concepto precedente acerca .de la
substancia  del Catastro,  podemos sacar sucesivas
conclusiones que nos permitiran destacar los perfiles de la
institucidén - naturaleza y caracteres- y obtener, luego, un
conocimiento integral de ella.

Debemos destacar, en primer lugar, que el Catastro es
una institucidn del Estado. Y lo creemos asi no cobstante lo




primario del principio, porque ese caracter estatal es el
punto neuralgico de 1la institucién y que debe tenerse
siempre presente, ya sea para su estudioc o conocimiento, ya&
sea para la mas perfecta comprensién de su . organizacidn, ya
sea para el alcance de -sus. fines, ¥ya sea para esbozar 5U
evolucidn v perfecoioaamiento.

gi admitimos que 1a Administracién -es toda
actividad del Estado, pl nificada para obtener determinados

Adelantandonos a lo que expondremos al ocuparnos de la
individualizacion inmobiliaria en Su aspecto fisico,
juridico' y econdmico como fundamento y razdn de ser de la
institucién catastral, debemos hacer presente aqui que las
relaciones entre el Estado y 1os particulares a due noes
hemos referido, comprenden dos situaciones distintas.

En primer lugar, importa agquella accién tutelar del
Estado sobre 1los habitantes por medio de la cual les
asegure -el libre ¥y plenc goce de sus derechos individuales
conforme a las leyes que reglamentan su ejercicio, como asi
también la determinacién de 10S impuestos, tasas .Y
contribuciones con = el criterio de equidad y
proporcionalidad gue establece 1a Gltima parte del articulo
28 de la Constitucidn Nacional, medio por el cual cumplird

sus fines.

Segundo, la que deriva de la propila naturaleza de 108
derechos reales, que Ppor ejercitarse "erga omnes®, 1o0S
terceros estan en el deber juridico de respetarlos,
reconociendo a favor de los titulares 1as facultades que la
ley confiere. Corresponde, pPues: 1a intervencién del
rstado para llevar & conocimiente de esos Terceros la



existencia -y extensién de aquellos derechos reales gue
deban respetar. ‘

Se rige. por el dérecho administrativo, porqgue éste

importa la ‘suma de - principios de derecho publico vy .de
normas de derecho positivo privado que regulan la actividad
integral del Estado para fines administrativos,

Se ejerce por su intermedio el. poder . de policia,
porque.el Estado tiene la facultad de establecer por medio
de decisiones unilaterales de autoridad v en forma
dgeneralmente directa Y coercitiva, limitaciones o)
restricciones al ejercicio de la libertad natural de la
propiedad; imponiendo obligaciones para defender su propia
existencia  contra ataques ilegales, promover el bienestar
general ¢ impedir que se produzcan dafios sociales derivados
de la actividad individual,

Ya veremos, al estudiar el articulo 19 de 1la Ley 5124,
el alcance de esta atribucién de poder de policia del
Estado y su fundamento constitucional y doctrinal.

INDIVIDUALIZACION DE LA PROPIEDAD INMDBiLIARIA.

Insistimos, una- vez mas, en eXpresar nuestro concepto
acerca de la esencia de la institucidén catastral: 1la
individualizacién de 1a propiedad inmeobiliaria en su
aspecto fisico, juridico Yy econdmico.

La determinacién, correspondencia e inseparabilidad de
€808 tres aspectos concurren a la descripcién,completa‘de
cada inmueble, lo que importa decir, a su individualizacién
absoluta, con todos sus caracteres y atributos, en su
condicién de cosa, va sea respecto a ella misma, ya sea en
cuanto a su titular v a la extensién de su derecho, ya sea
con relacién a las cargas (impuestos, tasas R
contribuciones) que ella debe soportar en funcidén a su
valor econdmico v a los servicios que el Estado presta a su
titular v a los terceros. .

Es esta individualizacidén una operacién compleja que
se traduce - como asi surge del enunciado precedente - en
el instrumento administrative que permite al Estado
resolver todos los problemas relacionados con 1a pPropiedad
inmobiliaria, Dbien sea del punto de vista de la

AdministraciénugngeynﬁlHbienmseamenmcuantoﬂamlosmdebereswy“

derechos individuales, como asj también, en ambos casos en
Sus  aspectos econdmicos -~ financieros, Jjuridicos v
sociales.

ey



emoniaunosi: eliotros iy, empo, en una
acién de coordinacién y  subordinacién mutua tan
absoluta, que la gravitacién aislada de cada uno deellos
como si se’tratara de los distintos érganos del ser humano-
seria ineficaz"para la existencia y desenvolvimiento de 1la
iﬁstituciéﬁl SR e _ i B Atk PRiveniate

Estos conceptos que consideramos fundamentales surgen
con nitidez de la Ley N° 5124 que actualmente rige la
institucidén, del Pliego de Bases .y Condiciones para 1a
confeccién del Catastro, de la anterior Ley N° 4331 y de
los antecedentes legislativos de esta Gltima, especialmente
la exposicién del miembro informante de 1la Comigidn de

Presupuesto y Hacienda del Honorable Senado.

Fluye de la Ley N° 5124, que la parcela es la unidad
inmobliliaria a los efectos catastrales, y el articule 21 de
la misma establece: "La individualizacién de la parcela
involucra las operaciones de caracter geodesico,
topografico, Jjuridico, cartografico, econémico vy fiscal
conducentes a su determinacién catastral”®, y el articulo 23
se refiere a "las operaciones ‘parcelarlas de caracter
individual tendientes a determinar las condiciones
geometricas, juridicas, econémicas - fiscales de cada
parcela" agregando mas adelante "con el objeto de asegurar
la debida concordancia con las operaciones del articulo.
22" (operaciones geodésico - topograficas de caracter
general). : :

N Hemos  szefialado la interdependencia de los
elementos fisicos, Juridicos vy econdmicos gue constituyen
la esencia catastral, que concurren a la individualizacién
y ordenamiento de la propiedad inmobiliaria por parte del
Estado; y si aqul los analizamos por separade, en brevisima
sintesis, es respondiendo a la necesidad de una facil
comprensidén de nuestra exposiciodn.

ASPECTO FISICO

EI derecho de propiedad - dominio, segﬁgrel;articqlg
2506 del Coédigo Civil es el derecho real en virtud dei cual
una, cosa se encuentra_sometida a la voluntad v a la accién

de una persona.
Quiere decir, pues, que el objeto de este derecho son
cosas, designandose por tales, en el mismo coddigo, los

ocbjetos corporales susceptibles de tener un valor {art.
2311y .




Luego de establecer en el art. 2313 la diferenciacidn
entre cosas muebles e inmuebles, el art. 314, establece:

. "Son dinmuebles ‘por - su naturaleza las cosas gque se
encuentran por si mismas inmovilizadas, como el suelo y todas
lag partes sdlidas o fluidas gue forman su superficie ¥y
profundidad: todo lo que estd incorporado al suelo de una manera
organica, vy toda lo que se encuentra bajo el suelo sin el hecho

del hombre".

Por estar referido al suelo el objeto del dominio
inmobiliario, es necesario para = llegar a su
individualizacién fisica, gue esté materializado en el
terreno de acuerdo a la ublca01én y extensiédn que surja del
titulo que lo contiene v que dicha materializacidén conste
en un documento técnico auténtico {plano).

A estos efectos deben concurrir las operaciones
geodésico - topograficas de caracter general y particular,
de acuerdo con los preceptos modernocs que rigen las
01en01as concurrentes a la dlSClpllna de la agrimensura.

Es de hacer notar que respecto a esta
individualizacién, la técnica moderna ha dado preferencia a
los estudios y trabajos aerofotogramétricos por una serie
de factores entre los que pueden citarse, los que se
refieren a economia y adaptacidén a la naturaleza de 1los

levantamlentos catastrales.

Si bien todo adquello que estd incorporado al suelo de
una manera orgénica es de mas facil individualizacidén por
razén de hecho (1ncorpora010n a una porcién de tierra ya
individualizada) y por razén Juridica (el suelo es lo
principal; lo incorporado, lo accesorio, con independencia
de sus respectivos valores econdmicos; lo accesorio cede a
lo principal), a los efectos catastrales debe'coacurrir,
también, la individualizacién de toda accesidén que el suelo
tenga. A ello conducen los planos de construcciones, los
levantamientos de caracteristicas Yy los croqguis
representativos de los mismos.

ASPECTO JURIDICO.

La caracteristica de los derechos reales el dominio
entre ellos es la de ser oponibles a todos, (se ejercen
"erga omnes") vy establecen una relacidén directa entre el
titular (sujeto activo del derecho), y el objeto.

No existe sujeto pasivo en esta relacidén juridica. ILa
situacién de los terxrceros, en este caso, consiste



Unicamente en no perturbar al titular en el libre ejercicio
de su derecho.

Légica consecuencia de ello, es pues, la obligacidn
que tiene el Estado de hacer conocer a esos terceros la
existencia y extensién de los derechos reales.

Por lo demas, debiendo los titulares de dominio
soportar todas las cargas y desmembraciones que pesan sobre
la cosa objeto del derecho, es légico gue se encuentren
suficientemente informados acerca de la extensiébn del
mismo, pues sus derechos futuros y su responsabilidad
surgiradn no de su titulo mismo sino del antecedente en que

se apova.

El problema de la publicidad de los derechos reales es
uno de los mas importantes, no solo en el derecho civil
sino . también en - las ciencias juridicas Yy soclales en
general, sin excluir la ciencia administrativa, por los
miitiples intereses que se encuentran en juego v la intima
vinculacidén que existe entre 1los principlos vy normas
legales con los fendmenos de orden social y econdmico.

Es agui donde la disciplina del derecho privado tiene
nas estrecha relacién con la d&el derecho pliblico, porque
.tanto se trata de resguardar los derechos . individuales,
cuanto el interés de terceros; y es fuera de toda duda que
por ese camino se protege a la colectividad, se fomenta el
comercio juridico -~ econdmico, se cimienta el bienestar Y
la prosperidad del Estado. ‘

El conocimiento absoluto, rdpido y preciso del estado
de los derechos reales, con la seguridad de su exactitud y
garantia, constituye el fin de la publicidad.

La garantia del poder pablico acerca ‘de 1a
~inmutabilidad de la informacién qué sobre las condiciones
de dominio vy sus gravémenes brinde a terceros, de tal
manera queé no sea susceptible de futuras modificaciones que
importen conflicto de  intereses, inseguridades e
inestabilidades de los derechos, motivada especialmente por
acciones reivindicatorias, es condicidén "sine gua non™f'
para que el fin de la publicidad se cumpla.

El criterio individualista de nuestra ley civil que
aplica con prodigalidad la méaxima "nemo plus iuris ad alium
transferre potest quam ipse habere" (Nadie puede transferir
a otroc un derecho més extenso que el que tiene {Ley 54,
titulo 17, libro 50 del Digesto) consignada en el articulo
3270 y en muchos otros, otorgando una fisonomia antisocial
y antiecondmica al dominio, impone, de acuerdo a la



orientacién moderna - (Duguit -~ "Las transformaciones del
derecho privado positive desde el Cédigo Napoledn™), la
revisién de nuestro régimen y la obligacidén del Estado de
suplir sus deficiencias. '

Es decir, gque para lograr la eficacla de un régimen de
publicidad de los derechos reales, debe organizarse éste
teniendo en consideracidon los derechos del +fitular, los
derechos de los terceros y el interés del Estado.

Los derechos del titular, porque debe ejercerlos sin
que nadie lo perturbe. Los derechos de los terceros,
porque dado el caracter de los derechos reales, oponibles a
todo el mundo, deben soportar las acciones reipersecutorias
a que pueden llevar la clandestinidad o deficiencias de
informacidén acerca del estado y condiciones de los mismos.

El interés del Estado, porgue la rapidez y seguridad
en las transacciones sobre inmuebles es .y serd indice de
prosperidad econdmica vy social de un pueblo.

La falta de equilibrio entre estos tres intereses en
pugna, dice Lafaille, produce en el derecho positivo
consecuenclas desastrosas.

Si el legislador ampara con exceso los derechos del
propietario, COomo acontece dentro - del concepto
individualista, los terceros sufren los efectos de esa mala

organizacién.

Tenemos la prueba entre nosotros, donde la facilidad
gue encuentran las reivindicaciones, los inconvenientes que
ofrece el perfeccionamiento definitivo de los titulos, las
ampliaciones que pueden introducirse en la prescripcidn
treintafial, etc., constituyen una de las rémoras mayores
gue existen para la valoracién de la tierra y una de las
causas principales de interminables litigios.

- Este equilibrio influye, pues, de una manera evidente
sobre la situacidn econdmica del pais.

Referidas estas consideraciones concretamente al
dominio, adquieren una importancia preponderante porgue las
previsiones tomadas por el legislador para lLlevar el
conocimiento del dominio hasta los terceros (tradicidn y
escritura plblica prescritas por los articulos 577 y 1184,
respectivamente, del.Cédigo Civil) son insuficientes como
asi también lo son los Registros de la Propiedad creados al
margen del cbédigo por leyes provinciales.



La escritura plblica 'y la tradicidén resultan
ineficaces como medio de publicidad del dominio. '

En cuanto a la tradicién, debe destacarse su caracter
equivoco, va gque en presencia de ello no es dado afirmar si
se ha verificado para transmitir el dominio, la simple
posesién o aln la tenencia, como en los casos de
arrendamiento. . '

Ademas, debe tenerse presente que mediante el
constituto posesorio y la "traditio brevi manu® es  facil
desvirtuar por completo la publicidad Y% llegar
clandestinamente a la transmisién del dominio.

Y por dltimo, porgue la disposicién del articulo 577
debe concordar con las del capituleo "de 1la tradicién
traslativa del dominio" cuyos articulos 2601 a 2603,
establecen respectivamente:

"Para que la tradicién traslativa de la posesidn haga
adquirir el dominioc de la cosa que se entrega, debe ser hecha
por el propietario que tenga capacidad para enajénar, y el qgue
la reciba ser capaz de adquirir; la tradicidén debe ser hecha por
titulo suficiente para transferir el dominic y los dnicos
derechos que Pueden transferirse por la tradicidén, son los que
son propios del que la hace".

Mas aln; el principio sustentado por el art. 3270
(Nadie puede transferir a otro sobre un objeto, un derecho
mejor © mas extenso que el que gozaba: y reciprocamerite,
nadie puede adquirir sobre un objeto un derecho meijor y mas
extenso que el que tenia aquel de guien lo adquiere),
citado, que domina toda la economia ‘de nuestra ley civil,
es de aplicacidén al caso que nos ocupa. (Ver: "Proyecto de
Reforma de 1936, Informe de la Comisién”, p&g. 149; Gaston
Federico Tobal, "Nuestro nuevo derecho. Hacia una ley "méas
humana y mé&s justa®, pag. 102; Dalmiro Alsina Atienza: "El
Principio de la Buena Fe en el Proyecto de Reforma de
1936", Cap. 111, pég. 151 vy sig. y las citas en &Il
consignadas).

Para determinar la ineficacia del Registro de la
Propiedad como medio de publicidad del dominio,
consideramos necesario, previamente, hacer un brevigimo
andlisis de su naturaleza juridica. '

El Registro de la Propiedad (en nuestro caso nos
personificamos con el de la Provincia de Buenos Aires) es
una institucién creada por la Provincia tendiente a 1la
actuacidén del poder de policia del Estado, en ejercicio de
atribuciones propias expresamente reservadas en la

constitucién nacional, pero al margen de la legislacién de



fondo (Cédigo Civil) gue aguélla ha confiado al Congreso
como legisliatura general.

TLa inscripcidén en el Registro de la Propiedad no hace
a la existencia del titulo gque se inscribe, ni concurre 'a
su constitucién ni a su perfeccionamiento. El titulo
inscripto no se bonifica como asi tampoco se perjudica la
validez del no inscripto. El efecto y consecuencia de la
inscripcidén, aungue de importancia practica indiscutible
(salvadas las objeciones gque el '~ régimen merece) se
circunscriben tan sbélo a la publicidad de los derechos que
surgen de los titulos que se inscriben, para ponerlos en
conocimiento de los terceros, y a la responsabilidad del
Estado en cuanto a la vwveracidad y exactitud de la
certificaciébn que sobre dichas inscripciones expide.

En cuanto a la inobservancia de la inscripcidn,
impuesta ella por prescripciones de orden publico, no
entrafia sino una violacidén de normas de  derecho
administrativo: el titule no inscripto se mantiene
incélume; ‘como acto juridico, aunque pierda su eficacia a
los efectos administrativds.' : T e

Lo mismo puede d@c1rse con respecto a las sentencilas
dictadas por los jueces Y trlbunales 1nvest1dos de 1a
funcidén jurisdiccional, cuando leyes especiales dlsponen su
inscripcién en el Registro, por ejemplo, en los casos de
nulidad de una escritura de const1tuczon, “transferencia o
extincidn de un derecho real.

La omisién de tal requisito no priva a la senten01a
de sus efectos de c¢osa juzgada (Alsina, "Tratado Tebdrico
Practico de Derecho Procesal Civil y Comercial", tome III,

pag. 34).

Ello es asi, porque'ei orden ptblico del derecho civil
es distinto del orden ptblico para la policia
administrativa. ‘ ‘ L

Las transgresiones de normas de oxrden piblico
obligatorias en el derecho privade dan origen a recursos
judiciales (de nulidad de los actos, etc.) mientras en el
otro  sentido originan decisiones administrativas
(prohibicioneés, multas, cte.) y el empleo de la fuerza
{coaccidn administrativa}. '

Sin que pueda negarse la utilidad que dichos registros
han prestado, es necesario destacar la insuficiencia de los
mismos a los efectos de completar eficazmente el sistema de
publicidad de los derechos reales organizado en . el Cédigo
Civil, lo que resulta de las siguientes consideraciones,



1°} Por pertenecer esos registros al sistema personal
y no real. La experiencia y la doctrina han sefialado los
graves 1inconvenientes de la publicidad por medio de
registros persconales. (Besson, "les livres fonciers et 1
reforme hipothécaire"”, Paris, 1891, pag.:. 160}. e

2°}Por la deficiencia con que han sido 1llevados
nuestros registros, en los cuales, en gran ntmero, falta
correlacidén entre las distintas inscripciones de dominio,
apareciendo la vigencia de éste no obstante las mutaciones
gque ha sufrido.

3°). Porque la falta de correlacién precedentemente
enunciada proviene, no séloc de omisiones ‘de parte del
personal encargado de las inscripciones, sino también de ia
naturaleza de algunas de ellas, tales como titulos fundados
en posesiones treintafiales, gque = se inscriben sin
correlaclonar el dominio anterior y dejando, por
consiguiente, a este Ultimo, en plena vigencia (ver Derecho
del Poder Ejecutive de la Provincia de Buenos Aires N9
3351, afio 1946); v en los casos de titulos otorgados por
las autoridades Jjurisdiccionales, en nombre de
"propietarios desconocidos ejecutados por impuestos
fiscales © municipales, o servicios ©piublicos como
afirmados, obras sanitarias, etc., titulos que, como en el
caso anterior, se inscriben sin correlacionar ni cancelar
la inscripcién del domino anterior {gque se desconoce),
inscripcidn esta tltima que permanece en plena vigencia.

Surge de todo lo expuesto la importancia que tiene ‘la
individualizacién del dominio, a los efectos de gue .la
institucién catastral pueda cumplir las finalidades
prescriptas en el articulo 1° de la Ley N9 51i24. Es tan
preponderante esta individualizacién para el "presente y
futuro de su accidén econdémico - social que la conceptuamos
la espina dorsal del régimen, el centro medular del que ha
de partir el "plexo" catastral.

Llegamos & esta conclusién sin apelar a recursos
hermenéuticos, ya que las disposiciones de la Ley N°© 4331,
de su decreto reglamentario, del Pliego de Bases vy
Condiciones; para la ejecucién del Catastro de 1la
Provincia y de la Ley nGmero 5124, son claras y
terminantes. Lo consideramos asi, por lo demas, porque la
vinculacidén exacta del titulo de dominio (juridicamente
considerado) a la cosa (hecho fisico), es de la esencia
misma del Catastro.

ASPECTO ECONOMICO,



Completa la individualizacién inmeobiliaria a los
efectos catastrales, la determinacidon del wvalor econdmico
atribuible a la parcela en su caracter de unidad catastral.

El articuleo 1° de la Ley N° 5124 establece que el
Catastro Parcelario de la Provincia es la base de su
sistema inmobiliaric desde el punto de vista tributario.
Su solo enunciado evidencia la importancia de este aspecto
de la institucién catastral, la amplitud de problemas que
encierra vy la diversidad de <relaciones que en su
funcionamiento se establecen. '

Consideramos necesario destacar, en primer término que
el impuesto inmobiliario es una de las fuentes de recursos
de mavor importancia con que cuenta el Estado para atender
las erogaciones de su  presupuesto, tendiente a la
prestacién, en forma eficaz, de los grandes servicios
piblicos por cuyo intermedio se satisfacen las necesidades

colectivas.

Es por ello, pues, que la exactitud en el calculo de
este recurso adguiere importancla relevante para toda obra

de gobierno.

No peor muy  conocida omitiremos recordar las
dificultades que tuveo la Administracidn para calcular el
monto que importaria en cada ejercicio financiero la
percepcidén del impuesto inmobiliaric, los errores que
surgian de la gquia de contribuyventes no sdélco en lo que
respecta al titular de dominio gravado sino - y esto era
mucho més importante - con relacidén al total de la
superficie gravada, los perjuicios gque ocasicnaban las
ejecuciones de apremio por deudas ficticias, etc., etc.

L.a preponderancia de los intereses colectivos que el
problema del impuesto inmobiliario contempla, no excluye de
considerar y wvalorar los intereses individuales, pues del
verdadero equilibrio entre ambos intereses en pugna, han de
resaltar cumplidas las normas de equidad y proporcionalidad
gue impone la Ultima parte del articulo 28 de la

Constitucidédn Nacional.

Para alcanzar tal equilibriec, la accién tutelar
requladora del Estado debe ejercerse en toda su amplitud,
recurriendo a los medios cientificos y técnicos aconsejados
por cada una de las disciplinas que concurren, en uno u
otro orden, a la determinacidn del wvaler atribuible a cada
inmueble yv a la aplicacidén del tributo que deba soportar.

Resulta imposible esbozar en estas - breves
consideraciones, ni aGn someramente, la proyeccidn que el




aspecto econdmico de la individualizacién catastral tiene
en la funcién del Estado. Lo politico, - financiero,
econdmico, juridico, social, etc., cuenta con los elementos
inductivos 'y deductivos que le brinda la institucién
catastral. ‘ S - ‘ SR

La politica financiera del gobierno de la Provincia,
al reconocer que la propiedad privada tiene upna funcién
social gqué cumplir, ha combatido el latifundio, ha
fomentado la subdivisién de la .tierra, ha propugnado el
principio de gque la tierra debe ser para quien la trabaja,
ha facilitado el aumento de la vivienda propia y las
construcciones para vivienda, en general ha desarrollado
una politica proteccionista - a ias actividades
agropecuarias, recurriendo, muy especialmente, a la
regulacién del impuesto inmobiliario, creando en ia ley
respectiva recargos o) exenciones, -~ permanentes O
temporarias, segin los casos; siempre dentro del principio
de equidad y proporcionalidad, sin lesionar las finanzas de
la Provincia ni tampoco los intereses individuales. .

.Y todo ello ha ‘sido de posible realizacién, porqgue el
Estado cuenta con el Catastro Parcelario como base del
sistema inmobiliario del punto de vista impositivo Yy sus
constancias y desenvolvimiento  permiten conocer la
capacidad tributaria de los contribuyentes en funcién de
las necesidades sociales y de las caracteristicas fisica,
juridica y econémica de la cosa gravada, caracteristicas
cuya actualizacidn técnica permanente es consecuencia del
acierto con que se ha organizado la institucién catastral vy
del ritmo dImpreso a su actividad como érganc de la
Administraciodn Pablica.

I -~ ANTECEDENTES Y EVOLUCION

: El conocimiento de la evolucién gradual de las
prlmeras manifestaciones gque tradujeron la necesidad del
Catastro, para el mejor desenvolvimiento de las tareas
administrativas relacionadas con el aspecto inmobiliario,
pone en evidencia las  miltiples dificultades que fue
necesario, sortear hasta. cristalizar esa ardua empresa e
indirectamente pone en evidencia el factor preponderante
que determina esa ‘necesidad: el creciente y enérgico
desarrollo de la economia de la Provincia, que orientado y
propulsado inteligentemente por la accidén del gobierno es
causa de una trascendental movilizacién de los valores y
bienes inmcbiliarios que se refleja en un acentuado proceso




de  subdivisidn y transmisidn de - inmuebles y - de
incorporacidn de accesiones. ' S

Ta 1m9031b111dad de elercer con: los medlos disponibles
la accién de policia del dominio -en sus aspectos fisico,
impositivo v legal, v las continuas deficiencias observadas
en la expedicidén de la documentacidén solicitada obliga a
meditar geriamente sobre el: futuro y a. recurrir-
definitivamente a - la realizacién de la. obra tan
ansiadamente esperada vy reclamada por imperio de 1las
circunstancias. Es asi, que no obstante la polémica sobre
detalles de ejecucidn; el Estado, con inguebrantable
firmeza se resuelve a emprender una de las tareas de mayor
trascendencia para la futura actividad admlnlstratlva, ia
etecucidén del Catastro de la Provincia.

Un analisis retrospectivo mediante la consulta de
memorias, documentos vy otros antecedentes, pondrd en
evidencia en el tiempo transcurrido hasta la ejecucidén del
Catastro de la Provincia, 1las inguietudes que sobre  la
materia se manifestaron hasta llegar al periodo de madurez
y formacidédn de 1la conciencia catastral, que permitid
abordar y 1llevar a felliz término tan dimportante tarea.
Este érgano administrativeo, = culmina . una época  de
"empilrismo" para iniciar una nueva modalidad administrativa
basada en una tedrica sistematizacién de las tareas, con
tendencia hacia la mayor mecanizacién de las mismas, y cuya
finalidad es la aplicacién de una justa y equitativa
imposicién a la rigueza inmobiliaria, perfectamente puesta
en evidencia mediante las operaciones catastrales.

Las primeras inquietudes sobre la necesidad de poseer
el Catastrc en la provincia de Buenos Aires, se manifiestan
en el afio 1824, cuando el gobernador Las Heras, expide un
decreto para poner a cubierto los derechos territoriales,
constituyendo una "Comisidén Topografica" que tendria a su
cargo la reunidn de los antecedentes necesarios para
confeccionar el "Plano" de la Provincia. " o

Posteriormente en el afic 1856, el Agrimensor Adolfo
Sourdeaux, presentd un proyecto al gobierno provincial,
proponiendo el relevamiento catastral de. los partidos de
Morén, San Isidro v Lujén. . Estas inquietudes.de la hora
empiezan a exteriorizarse practicamente en. hechos aislados
gue se consideran los principios del Catastro. En efecto,
en el afio 1864, el "Departamento“Topograflco" publicdé una
carta . de la Provincia qgue denomind "Registro Grafico™, en
la que en base a diversos documentos, se consignaban en su
extensidén las propiedades rurales, dentro de la zona
limitada por las fronteras de indios.



Este primer ensayo fue completado con la publicacién
en el afio 1890, del "Registro Grafico” gque abarcd todo el
territorio de la Provincia ubicando las propledades
conforme a la Iinformacidén de los duplicados de mensura,
archivados en el Departamento Topografico.

La importancia de estos registros graficos en esa
época, fue de un valor indiscutido vy facilité 1la
determinacién territorial de los distintos partidos
mediante las respectivas leyes, que en su mayoria, datan
del afio 1860 en adelante. '

Posteriormente y con mayor acopioc de antecedentes, a
medida que avanzaba el replanteo de los titulos mediante.
las operaciones de mensura, la Direccidn de Ceodesia 1%
Catastro amplié esa publicacién, fraccionandola @ por
Partidos; constituyendo los actualmente denominados planos
catastrales del partido, en base a los duplicados de
mensura.

En el siglo actual, como consecuencia de 1la mayor
poblacidén del campo y la formacién de nuevos centros
urbanos, se intensificé la subdivisién de la propiedad, en
forma notable, lo cual aumentd considerablemente el nuimero
de nuevos propietarios.

Como c¢onsecuencia de ese acrecentamiento parcelario,
resultaba imposible mantener con la organizacién existente,
el ritmo de tareas necesario para producir la informacidén
solicitaba en el tiempo requerido por las leyves gue rigen
la materia y ademds garantizar la veracidad de esa
informacidn.

Surge, pues, como una necesidad imperiosa impuesta por
las circunstancias, reclamada incesantemente por los
cuantiosos intereses en juego la (nica solucidn: el
Catastro; pero nace también, paralelamente . la polémica
sobre el concepto del mismo, si debe ser técnico,
parcelario o simplemente financiero. '

En el afio 1911, hace crisis esa lucha de tendencias v
gueda definido su concepto inmediato ai establecer en la
Ley de Contribucién Territorial, el Catastro Parcelario,
COomo base cientifica de aplicacidn del impuesto
inmobiliario, inicidndose las tareas preliminares gue luego
fueron dejadas en suspenso, ante la magnitud de 1las
erogaciones acusadas y la lentitud de sus resultados.

En el afioc 1916 vuelve a insistiese sobre la necesidad
del Catastro Parcelario; en efecto, la "Memoria de la
Direccién General de Rentas™, hace alusidn a un interesante



trabajo demostrative sobre las posibilidades del Catastro;
en ege afio, se intensificaron las operaciones tendientes al
perfeccionamiento y actualizacidédn del "Registro Grafico’
cuyos resultados promisorios se = tradujeron en un
considerable aumento de la percepcidn fiscal por concepto
de impuesto inmobiliario, cuye aumento en gran parte se
debid puesto a la incorporacidn de propiedades omitidas.

Es indudable que todas esas tentativas hablah logrado
poner en evidencia que yva la idea de la confeccidén del
catastro habia adquirido madurez y que se habia logrado
formar concilencia sobre su ineludible necesidad, como dGnico
e irreemplazable sistema para vencer todas las dificultades
precedentemente citadas, y por encima de tode como Gnico
medio pata hacer cumplir el principio constitucional de la
"igualdad de las cargas ptblicas"; consecuente con ello,
por ley del 11 de junio de 1924, se ordend la confeccidn de
un catastro geométrico parcelario, fundado en operaciones
de carédcter técnico gue establecieran los valores fiscales
~ financieros, comprobados ¢ atribuidos, descompuestos en
sus parciales de nuda propiedad y mejoras.

En el afio 1931, puede decirse gue se inicia la
verdadera etapa ejecutiva de esa obra, iniciandose con el
ensayo del Catastro del partido de Avellaneda, cuyos
éptimos resultados  financieros no  obstante ser nmuy
rudimentaria la operacidn técnica, puso en evidencia la
razédn de quienes propiciaron esa tarea general.

ILa Memoria de la Direcclén General de Rentas
correspondiente al afio 1932, da cuenta de esos alentadores
resultados obtenidos y brega por su aplicacidn para toda la
Provincia.

Viene luego la obra precursora del Catastre total que
facilitd las tareas preliminares del mismo, nos referimos
al completamiento del Fichero indice de "Compradores 'y
Vendedores" cuya utilizacidén posterior en 1los trabajos
catastrales, puso en evidencia su eficacia y el acierto de
esa medida v atin hoy en el historial de la propiedad raiz,
se recurre a él en procura de antecedentes.

Y por dltimo se realizdé el ensayo decisive para
abordar formalmente la tarea general, fue la licitacidn
publica y adjudicacidén hechas en el afio 1935, conforme al
Piliego de Bases y Condiciones preparado per la Direccidn
General .de Rentas, de los trabajos catastrales en los
partidos de Lomas de Zamora, Quilmes, San Martin y Vicente

Lopez. .




Con el aporte de esa experiencia, a fines del afio 1935
el Poder Ejecutivo remitié a las Camaras Legislativas un
extenso proyecto de Ley de Catastro Parcelario, cuyo
contenido ha merecido. los elogios de los entendidos, por la
amplitud de concepto en todos sus aspectos, hasta en sus
minimos detalles.

Ese proyecto fue sancionado el 19 de septiembre de
dicho afio y registrado con el numero 4331. Este acto de la
promulgacidén de la Ley de Catastro 4331 constituye la etapa
inicial de la obra, pues adem&s de contar con el resorte
legal imprescindible, se habian arbitrado los fondos que
demandare su ejecucién y por otra parte se contaba con la
experiencia necesaria recogida a través de la ejecuciédn de
los trabajos catastrales de los partidos de Monte vy
Cafiuelas, efectuados por via administrativa y 1ua de 1los
precedentemente citados. AL A

Se contaba ademds con el equipo humano, experimentado,
necesario para la direccién y formacién del personal
restante vale decir, que hablase adguirido
administrativamente como resultado de experiencias la
conciencia catastral, elemento bdsico ‘'para abordar
exitosamente una obra -de esa naturaleza ¥ magnitud.

Superados todos los escollos, en el afio 1936, por
decisidn firme de las autoridades se dispusc la inmediata
reaiizacién del Catastro y a tal efecto se procedid a la
licitacién piblica de la obra y su adjudicacién por zonas,
con arreglo al Pliego de Bases y Condiciones, la Ley 4331 vy
su Decreto Reglamentario.

Finalizada la obra después de casi seis afios de
intensa tarea que estuve a punto de malograrse en el
transcurso del afio 1939 y principios del afio 1940, por
incomprensién de las -autoridades, que subestimaron su
importancia futura; se inicié otro periodo no menos
agitado, el del ordenamlento y puesta en reglmen de esa
documentac1on rec1b1da

”Luego, gradualm@nte,"'af nedida’ Jque . se cumpllan
exxgenc1as prevmas,' se fueron ‘1nco porando | al’ régimen
catastral los partldos de la Provznc1a Y. péulatlnamente, el
trabajo constante :na ido depurando la obra-del Catastro.

Hoy la Provincia se enorgullece de poseer una
documentacién al servicio de la administracién y. del
piblico, de suma wutilidad y de haber cumplido 1los
propdsitos enunciades, cuando se decididé su realizacién.



Esta Direccidn General compenetrada de la importancia
y trascendencia de la obra recibida, elabordé y llevd a la
practica un . plan de reestructuracidédn funcional de la
Reparticidén, adecuando su labor actual a los fines
administrativos y plGblicos que debe satisfacer la misma,
cumpliendo con ello fielmente los requisitos de la Ley 5124
gue Jerarquiza el Catastro y que otorga a la Direccidn
General de Catastro su funcién especifica ent el cardcter de
bdbrgano .administrativo, responsable y fiel intérprete.de la
politica inmobiliaria fiscal, brindando paralelamente un
servicio pibliceo de  indudable beneficio para la
administracién y los contribuyentes.

IIT ~ FIN INMEDIATOC
A)  IMPOSITIVO.

El propdsito inmediato de la realizacidén del Catastro
surge del espiritu y la letra del articulo 1° de la Ley
4331, que textualmente dice:

"Tnocorporase a  la Administracidén Phblica come base del
sistema impositivo mnmobzllarlo fiscal el Catastro Parcelario de

la Provincia®

Vale decir, que el catastro sera el instrumento que
poseera la Administracién para dirigir el sistema
impositivo inmobiliario fiscal. No hay duda que el fin
inmediato de su realizacidn es eminentemente impositivo,
inmobiliario v fiscal.

Mas aGn, corrobora esta forma de interpretacidn, los
considerandos del Decreto de fecha 29 de abril de 1927,
reglamentario de la expresada Ley 4331, en cuyo parrafo
primerc comentando la necesidad del Catastro y su objeto
dice: - :

"Que es una necesidad administrativa de fundamental
importancia proseguir la ejecucidn del Catastro Parcelario de la
Provincia hasta la totalidad de su territorio, no tan sélo como
una reforma impostergable del deficiente sistema wvaluatorio
actual de 1la propiedad imnmobiliaria, sino ademas por sus
diversas derivaciones de tanto o mayor valor atin que el £in
fiscal que determina su inmediato levantamiento”...

En el parrafo. segundo se robustece ese criterio vya
deflnldo al expresarse: - :

"Que ‘vinculado astrechamente el Catastro a la fuente de

mayor importancia financiera de la Provincia, su realizacidn
total constituye, por los métodos cientificos en que se basa,



una perfecta garantia de equidad en la aplitacidn del impuesto
territorial, tanto para el propietario en su condicidén de
obligado contribuyente, come para el Gobierno con respecto, a la
justa percepcidén del tributo por cuye cumplimiento debe velar en
benefmclo comin™.

Por Gltimo, 1la TLey 5124 de reestructuracién del
Catastre Parcelario dice en su artlculo 1°:

' "El Catastro Parcelario de la Provindia'es la base de su
sistema inmobiliario desde los puntos de wista tributario, de
pol;cma y ordenamiento administrativo del dominio, por lo tanto
es concluyente con regpecto al concepto determznatlvo, respecto
al fin inmediato fiscal 1mposlt1vo“ :

Este preconizado concepto del fin inmediato, fiscal
impositivo, es el que sin lugar a duda a permitido
emprender una obra de la magnitud y el costo de 1la
realizada, ya que no es 16gico suponer que el Estado decida
hacer una inversidén cuantiosa, sin tener la posibilidad de
que su erogacidn pueda ser reintegrada a corto plazo y gue
a la vez con el mejor conocimiento e incorporacidén de la
riqueza inmobiliaria no pueda esperar. un aumento en la
percepcién de la correspondiente imposicién, sin necesidad
de echar manc a un recurso drastico: el de elevar
exageradamente, los porcientos de afectacién al capital
inmobiliario, que le permita cumplir.su politica econémico
soclal sin gue por otra parte pueda suponerse que aquellos
no puedan ser modificados adaptandolos con justa razén a
las circunstancias especiales por que atraviesa la
situacién econdmica del momento considerado. Queda pues
expuesto sintéticamente su propésito impositivo. -

B} ORDENAMIFNTO ADMINISTRATIVO DEL DOMINIO.

Tendiente al cumplimiento, de este fin, la Ley N° 5124
ha organizado el Régimen Catastral.

Ello no guiere decir que los elementos %
procedimientos que lo integran nazcan en su totalidad de
esta ley, pues el articulo 44 menciona, enunciativamente

"Las operaciones, serviciocs, reguisitos hd tramites
administrativos inherentes a la aplicacién del Catastro
Parcelario con el fin de dar cumplimiento a lo establecido por
el articulo y esas operaciones, en muchos de sus aspectos, o
bien ya se han realizado o se ha determinado con exactitud las
bases en que debe apoyarse su realizacién".

Por lo demas, la Ley N° 5124 no deroga sino las
disposiciones que se opongan a ella, quedando, pues, en



plena, - vigencia, el Pliego de Bases y Condiciones para la
ejecucién del Catastro de " 1la Provincia, aprobade por
decreto del Poder Ejecutivo de fecha 29 de abril de 1937, e
integrando el Régimen Catastral las normas fundamentales
alli impresas para la realizacidn de los trabajos.

En el orden de ideas que aqui se analiza, no debe
gquedar duda scbre una de las exigencias bésicas: la
individualizacioén, del titular del dominio de cada una de
las parc@las, de acuerdo a los términos del Cédigo Civil
(Ley N° 4331, articulos 9°, 12, 13, 14, 29 y 30; articulos
1°. y 2° del .Decreto Reglamentario de la ley citada;
(articules 10, 11, 53, 54, 55, 62 y 67 del Pliego de Bases
y Condiciones para la ejecucidn del Catastro).

C) POLICIA DEL DOMINIO

Por imperio del articulo 44 de la ley 5124, se
establece como instrumento bdsico del Régimen Catastral,
el certificado catastral. :

 Cabe destacarse la importancia de este certificado
como instrumento, piblico, el alto rendimiento de eficacia
que, debe Dbrindar a la colectividad como medio de
publicidad del dominle, su supremacia en este aspecto sobre
- la certificacidén de dominio del Registro de la Propiedad, vy
también lo gue es digno de tenerse muy en cuenta la
. responsabillidad que incumbe a la institucidédn Catastral vy
‘por consiguiente al Estado, emergente de esa certificacidn.

El certificado catastral debe ser requerido a los
efectos del cotorgamiento de actos de constitucidn,
modificacién o  transferencia de derechos reales sobre
inmuebles, y las constancias vy observaciones gque &l
contenga, cualgquiera sea el objeto sobre gue recaiga, son
de transcripcidén obligatoria en los instrumentos que
acrediten la realizacidén de los actos aludidos.

Por imperio de la ley, a todo instrumento de esa
naturaleza que infrinja la disposicidén citada, se le niega
la inscripcidén en el Registro de la Propiedad, perdiendo
validez administrativa (articulo 46 inciso b) -de la Ley N°
-5124; articulo 5° segunda parte, del Decreto Reglamentario
N°® 33.577 de dicha ley; articulc 49 de la ley 5015; 'y
articulo 48 del Decreto Reglamentario N° 12.887 de esta

Altimal.



IV - FIN ULTERIOR: Catastro téénico vy juridico

Catastro Técnico: Los tres aspectos fundamentales del
fin inmediato, fiscal -~ impositivo, ordenamiento .del
dominio v policia del dominio, ejercidos con todos los
requisitos que habilitan las leyes de 1la materia vy
disposiciones emergentes, contribuyen en una forma eficaz
al perfeccionamiento de la obra v la encausan hacia el
cumplimiento de su fin ulterior, el Catastro Técnico, cuya
etapa ha sido sefialada sin considerar detalles en los
considerandos del Decreto Reglamentarloe de la Ley 4331, en
cuyo parrafo tercero, refiriéndose al aprovechamiento
técnico del Catastro dice: ‘ 1 ‘ ‘

"Oue al abordar la ejecucidn total de la obra tratando de
aproximarla cuanto sea posible al Catastro técnico perfecto,
este Gobierno no sbélo tiene en cuenta el fin fiscal impositivo
para la eqpitativa distribucién de los cargos sino también su
conveniencia como un . avance catastral por la importante
informacién técnica y clentlfxca aprovechable en el futuro,”

pues, scobre la base de los trabajos de la triangulacién de la.
Provinecia, proseguldos hoy es por el Instituto Geografmco‘;

Militar, con la colaboracién econdmica de este Gobierno, podra

complementarse la tarea con. el " beneficio general que es su’’

consecuencia”.

Ratificando este concepto ulterior, el Art. 2° de 1la
Ley 5124 de Reestructuracidén del Catastro Parcelario
reconoce en esa necesidad técnica como fluye de su
redaccidn que dice: '

vadoptase para su ejecucidén la forma geométrica parcelaria,
en base a relevamientos geodésicos y topograficos de acuerdo con
las previsiones y disposiciones de la presente ley, vy en
concordancia con las operaciones de la ley nacional numero
12.696 (Ley de la Carta)™. ‘

Cumpliendo parcialmente, el enunciado propdsito fue
realizado el relevamiento poligonal de 1la Provincia,
efectuando en las zonas que existian  puntos de
triangulacioén del I.G.M., su vinculacién con la misma, para
que en -esa forma se obtuviesen los contralores del caso ¥y

al” mismo tlempo su ‘amarre a la cadena, para gue en’ su
oportunldad como™ resultado . de | las ‘operac1ones . Ge
compensacidn, que necesarlamente deberén abordarse,‘puedan,

asignarse coordenadas Gaus—Kxuger a los. vértices
materializados con los mojones. catastrales, por otra parte
esa red poligonal .deberd ser completada con la altimetria
de precisidn, para gque en esa forma-la situacién de 1o6s
mojones ~catastrales esté = perfectamente definida
planialtimétricamente y presten importantes ‘servicios 'en su
calidad de puntos de referencias de subdivisién de 1la
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Consecuente con el concepto moderno de la publicidad
de los derechos reales y la garantia de los mismos, el
Catastro ha venido a llenar ese vacio con la exigencia del
certificado catastral cuyos reguisitos protege a 1los
importantes intereses en juego.

Al respecto el Dr. Juan A. Bibiloni, distinguido
civilista argentino, ha propiciado en su reforma al Cédigo
Civil, nuevos conceptos y en lo que atafie a los derechos
reales dice:

"La Tradicién en que el cbdigo actual ve la efectiva
adquisicién de los ‘derechos de dominio y de los otros qgue
autorizan la posesidn de cosas es inoperante. Es clandestina,
equivocea, falaz, por consiguiente. La insoripcidn es
instrumental, constituye prueba de la existencia misma "del
derecho real. Y esta conclusidn la doctrina moderna la lleva
hasta su consecuencia necesaria. La inscripcidn, ademis de
constitutiva, es consclidativa. El cque constituye derechos
sobre esa inscripcidén los adguiere efectivamente por virtud de
la fe pfiblica, que la ley atribuye a la inscripcidn. No hay
reivindicaciones traidoras que asalten a los adguirentes
regulares de bienes. Las transaccmones adquieren asi ung
"firmezd, Una seguiridad econdmica que duplica su valor®. K

Resulta de esto que su autor, indiscutido conocedor
del problema, otorga al acto de la inscripcién todo su
alcance.

Esta doctrina loégicamente para ser perfecta requiere
el apoyo de un instrumento capaz de salvaguardar la
fidelidad del Registro, vy ese instrumento como va se ha

dicho, no es otro gue el Catastro juridico erigido sobre la

base del Catastro Técnico.
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