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Resumen

El articulo reflexiona sobre la evolucién del papel del catastro en
Europa y describe los distintos modelos catastrales de los paises
europeos respecto a su funcidn, su papel en la tributacién, su
relacion con la cartografia y las infraestructuras de datos espa-
ciales, sus servicios y el acceso a sus datos. Analiza los nuevos
desarrollos del catastro en estos paises para cumplir con su cada
vez mas importante funcion en la administracion del territorio.
Describe la creciente demanda de datos catastrales armonizados
y paneuropeos por parte, no solo de la Comisién Europea que los
considera datos de alto valor, sino también de los ciudadanos y
empresas, y explica los trabajos que las instituciones catastrales
de los paises europeos y las organizaciones internacionales estan
realizando para crear ese catastro europeo.
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Abstract

The article reflects on the evolution of the role of the cadastre in
Europe and describes the different cadastral models of European
countries with respect to their function, their role in taxation, their
relationship with cartography and spatial data infrastructures, their
services and their access to data. It analyzes the new developments
of the cadastre in these countries to fulfill its increasingly important
role in the administration of the territory.

It describes the growing demand for harmonized and pan-European
cadastral data from, not only the European Commission, which
considers it to be high-value data, but also from citizens and
businesses, and explains the work that the cadastral institutions of
European countries and international organizations are doing to
create such a European cadastre.
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1. INTRODUCCION

En un articulo anterior de esta revista MAPPING, Vol.
28,197, 36-45 septiembre-octubre 2019, explicdbamos
como en Europa no existe un modelo catastral Unico
y las caracteristicas de los Catastros y los Registros de
la Propiedad varian notablemente entre unos paises
y otros, ya que las funciones originarias de estas insti-
tuciones no fueron similares en todo el continente, asi
como tampoco lo son las leyes e incluso las costumbres
gue les afectan. Mientras que en la mayoria de los paises
del norte y centro de Europa los catastros tienen como
principal funciéon la identificacion de las propiedades
para el trafico inmobiliario, en Francia, Italia, Bélgica y
Espafa, su principal funcion es la tributacion.

En la mayoria de los catastros europeos no se reco-
noce la titularidad de un bien, o no es oponible a ter-
ceros, si no estd inscrito en el Registro de la Propiedad
y ese inmueble no puede inscribirse si no esta previa-
mente identificado y bien reflejado en una cartografia
catastral (en muchos casos con obligacién de levan-
tamiento topografico por un agrimensor autorizado y
con los limites marcados en el terreno). En todos ellos
la cartografia catastral sirve de base para el Registro de
la Propiedad vy, a diferencia del GEOBASE (cartografia
del Registro de la Propiedad espafiol en el que recogen
las fincas registrales), no duplican la cartografia.

2. EVOLUCION DEL CONCEPTO
DE CATASTRO EN EUROPA

La distincién entre catastros fiscales y catastros
legales actualmente ha sido superada, los catastros
fiscales son cada dia mas precisos y las instituciones
catastrales tienden a satisfacer muchas otras finalida-
des, mas alla de la tributacion o el trafico de inmue-
bles, y en la mayoria de los paises el catastro se ha
convertido en informacién
basica de referencia, que sirve
de soporte a muchas politicas
publicas y que puesta al servi-
cio de los ciudadanos y empre-
sas potencia el desarrollo de la

Integracidon de

Territorio», un concepto que engloba planificacién,
gestion y desarrollo del territorio.

Actualmente en la mayoria de los paises, los datos
catastrales juegan un papel fundamental en secto-
res como: Mercado Inmobiliario, Agricultura (prin-
cipalmente subsidios de la Politica Agricola Comun
Europea, PAC), Monitorizacion Medioambiental, Pla-
nificacién urbanistica, Infraestructuras, Aplicacion de
politicas publicas (administracién), Seguridad publica
y Anélisis socio-econdmicos, entre otros.

Ademads, el valor y el uso de la informacién geoes-
pacial se han ido incrementando y los datos catastra-
les cuando se combinan con otros datos son muy
utiles y mas valiosos. Por eso son importantes: los
acuerdos de colaboracién, los estdandares de datos y
servicios digitales y sobre todo las condiciones de ac-
cesibilidad, y como veremos mas adelante, en muchos
paises europeos, el Catastro estd evolucionando hacia
convertirse una plataforma centralizada y abierta
que almacena y ofrece conjuntamente los datos
proporcionados por las diferentes organizaciones
gubernamentales.

Asi, viéndolo en perspectiva podemos decir que el
catastro en Europa nacié en la mayoria de los paises
como un catastro fiscal en los siglos XVIIl y XIX; en
muchos paises de centro y norte Europa pasé a ser
la base para la definicién y el intercambio de Bienes
Inmuebles perdiendo su caracter fiscal; en los aflos 80
del siglo pasado, coincidiendo con la digitalizacién
de los datos y la creacién de los Sistemas de Informa-
cion Geogrifica, y luego con la llegada de Internet se
descubrio su utilidad para otras funciones, pasandose
a considerar como un catastro multifinalitario y a
partir de la creacién de las infraestructuras de datos
espaciales y la integracion de conjuntos de datos es-
paciales, paso a ser informacién basica sobre la que se
desarrollan estas infraestructuras, nacionales e inter-
nacionales. Los gobiernos, cada vez més capacitados
digitalmente, estdn integrando ahora el catastro en

El Catastro como pieza fundamental del
ECOSISTEMA digital para la gobernanza del
territorio

datos
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el ecosistema digital para la gobernanza del territorio
convirtiéndolo cada vez mas en la base sobre la que
pivota toda la informacion geoespacial necesaria para
el buen gobierno de un pais y para los servicios y el
bienestar de los ciudadanos.

3. LOS CATASTROS EUROPEOS

Esta tendencia generalizada a la integracién de
datos se ve de todas formas influida por los distintos
modelos catastrales de los paises europeos que,
como hemos dicho, presentan muchas singularidades.

No obstante, en casi todos ellos el catastro se conside-
racomo uninstrumento de politica econémica de interés
nacional y, por lo tanto, su competencia corresponde a
la administracion central del pais; En Alemania, donde
la responsabilidad reside en el "lander" (estados federa-
les) y en Suiza en los “cantones” exiten, en ambos casos,
una organizacion nacional que los coordina.

En Irlanda, Malta y el Reino Unido no existe un
Catastro como tal sino que combinan planos topoga-
ficos de los Institutos Geogréficos con la informacion
registral (Ordnance Survey + Registro de la propiedad).

El tipo de relacidn del catastro con la geodesia y la
cartografia general condiciona también las funciones
del catastro, por ejemplo, los paises de la UE se dividen
en dos grupos: los que tienen una Unica institucion geo-
grafica y catastral como Austria, Dinamarca, Finlandia,
Luxemburgo, Portugal, Paises bajos, Polonia, Republica
Checa, Eslovaquia, Eslovenia o Suecia, por ejemplo, en
los que el catastro es visto principalmente como parte
de una institucién cartografica; y los que tienen insti-
tuciones separadas para el catastro y la cartografia ge-
neral, como Alemania, Bélgica, Espafia, Francia, e Italia,
por ejemplo;

En algunos paises, por ejem-
plo: Paises Bajos, Dinamarca,
Finlandia, entre otros, el catas-
tro solo recogia los datos de las
parcelas y los datos de los edifi-
cios eran competencia de cada
municipio. Actualmente los ca-
tastros estdn integrando estos
datos, aunque sigan siendo de
competencia municipal, y los
muestran en las plataformas ca-
tastrales combinados con otros
datos de las parcelas. Ademas,
en muchos paises se estan de-
finiendo actualmente modelos
para crear sistemas catastrales

Proteccidn del agua
Patrimanio cultural
Lineas y zonas de trifico

Areas de contaminacién,
Servidumbres poblicas,

Diversidad bioldgica
Zonas de seguridad
Ruido

Concesiones
Restricciones de cultive

Proteccién del medio ambiente y de |a naturaleza
Zonas de ordenacion del territorio
Corredores y zonas de infraestructuras pdblicas

Manejo y proteccian forestal

Zonas de proteccidn costera
Restricciones fronterizas nacionales
Dominio pdblico maritimo y acudtico

Derechos y restricciones relacionados con la mineria

3D donde se definan los derechos de propiedad en volu-
men tanto en zonas rusticas como en urbanas.

Como hemos comentado, en la mayoria de los
paises europeos las propiedades se delimitan con lin-
deros en los que las partes interesadas acuerdan exac-
tamente su posicién y agrimensores oficiales los ve-
rifican, los representan y los marcan en el terreno. En
principio estos planos de detalle, acotados, levantados
por el agrimensor y que son parte de las escrituras de
propiedad, son los que tradicionalmente han definido
las caracteristicas, linderos, coordenadas y superficies
legales; aunque las parcelas se representan también
en el mapa continuo (Indice catastral) que es el que se
muestra en internet y se incorpora a la infraestructura
de datos espaciales, pero sin esa validez legal. Esta du-
plicidad ha presentado y sigue presentando muchos
problemas, ya que, al reflejar esos planos de detalle
elaborados independientemente uno de otro, en un
plano continuo, se producian solapamientos y huecos
gue era necesario depurar.

Los sistemas como el espaiol en los que el mapa
catastral es continuo y unico y se ha elaborado me-
diante «barrido» sobre ortofoto o mapa topografico,
representan una ventaja clara a la hora de su integra-
cion en la infraestructura de datos espaciales, evitan-
do duplicidades y conflictos. Por ello muchos de los
catastros europeos trabajan actualmente en la mejora
de este mapa digital que se muestra en internet, con
el objetivo de eliminar los planos individuales en un
futuro; como ya ha hecho por ejemplo el catastro de
Estonia, dando legalidad al mapa digital integrado en
la infraestructura de datos espaciales.

Otro de los cambios mds importantes en los sis-
temas catastrales europeos es la inclusiéon de las
restricciones y responsabilidades publicas. Existe
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Figura 2. Tipos de restricciones publicas documentadas en los catastros de 22 paises
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un consenso en el sector, y a si lo recogen las guias y
declaraciones internacionales sobre catastro y admi-
nistracion del territorio, que recomiendan documen-
tar en catastro no solo los derechos de las personas
sobre las parcelas, sino también las restricciones y
las responsabilidades a los que estan sometidas, ya
que son datos indispensables a la hora de gestionar el
territorio y valorar los bienes. Asi lo estan haciendo ya
muchos catastros europeos.

Muchos de ellos ademas tradicionalmente solo
incorporaban los bienes inmuebles de naturaleza pri-
vada omitiendo bienes publicos como carreteras, rios,
ferrocarriles etc... Y es que en muchos casos mientras
que los linderos de los bienes inmuebles privados se
definian con precisién y eran conocidos; los bienes
publicos, asi como las restricciones y responsabilida-
des publicas sobre los bienes privados, eran en mu-
chos casos imprecisos y no transparentes.

En un estudio conjunto de la organizacién internacional
Eurogeographics y del Comité Permanente del Catastro en
la Unién Europea se han documentado los siguientes:

En muchos paises europeos, sobre todo aquellos
en los que el catastro forma parte de la Institucién
cartogréfica, se considera que el catastro es el mapa
mas detallado de todo el pais, que ademas recoge los
limites de las propiedades y por tanto en él se deben
reflejar todas las infraestructuras como

- infraestructura de trafico (carreteras, ferrocarriles,
puertos, aeropuertos, teleféricos),

- infraestructura energética (infraestructura de
energia eléctrica, infraestructura de gas natural,
infraestructura de calefaccion, infraestructura de
transporte de petréleo),

- infraestructura de servicios publicos (sistema de
distribucién de agua, sistema de alcantarillado,
infraestructura de gestién de residuos),

- infraestructura de agua y

- infraestructura de comunicaciones.

Estas infraestructuras representan derechos,
restricciones y responsabilidades sobre los bienes
inmuebles importantes para una buena gestién del
territorio e incluso para la valoraciéon de estos inmue-
bles y es adecuado incluirlas en el catastro junto con
otras caracteristicas catastrales.

Es lo que llaman por ejemplo en la Republica Che-
ca: Digital Technical Map, que contiene la ubicacion de
las infraestructuras, su duefio, sus caracteristicas, los
responsables y operadores, y las zonas de proteccion,
entre otros datos. La Instituciéon Catastral (CUZK) ha es-
tado trabajando para tomar los datos, crear este mapa
de infraestructuras y ofrecerlo sobre los datos catastral-
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es; en el futuro serd mantenido a nivel regional con los
datos aportados obligatoriamente por cada organismo
o empresa responsable de la infraestructura.

Eslovenia, por ejemplo, dispone también de es-
tos datos graficos y alfanuméricos, desde 2002 para
las infraestructuras publicas y ahora también para
las infraestructuras privadas. El Catastro dispone de
un sistema que permite conocer, antes de cualquier
excavacion, dénde estan enterradas las lineas subter-
rdneas de servicios lo que ayuda a prevenir accidentes,
minimiza gastos y permite conocer y valorar mejor los
bienes inmuebles.

Asi también el Catastro de los Paises Bajos (Ka-
daster) dispone de un portal con todos los cables y
tuberias subterraneos Ilamado “KLIC", voluntario para
los responsables de la infraestructura desde los afos
ochenta y obligatorio desde 2008. Los datos son man-
tenidos por cada organizacién que ademas tiene re-
sponsabilidad civil cuando los datos no estdn actual-
izados. Kadaster se limita a ofrecerlos en su plataforma
combinados con otras informaciones catastrales.

El papel de los catastros europeos en la tributa-
cion inmobiliaria

Si nos centramos ahora en el papel de las in-
stituciones catastrales de los paises europeos en la
tributacién inmobiliaria, la situaciéon es muy variadas.
En todos los paises excepto en Grecia, Portugal (quizas
porque son los dos paises en que los catastros estan
tardando mas en completarse) y Croacia, los datos

Estonia 3
Austria 35
Republica Checa 5
Alemania s
Luxemburgo 5
Letonia 71
Finlandia 78
Moldavia 11,81
Ucrania 15
Paises Bajos 16,6
Eslovenia 20
Polonia 227
Espafia 23
Italia 25
Bélgica EI]
Francia a5

Figura 3. Porcentaje promedio del Impuesto Predial Recurrente en los

ingresos municipales
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catastrales se utilizan para la tributacién inmobiliaria,
tanto para el Impuesto Recurrente sobre la Propiedad
(nuestro Impuesto de Bienes Inmuebles, IBI) como
para los impuestos relacionados con las transmi-
siones; sin embargo la responsabilidad del catastro en
la definicidn de las bases imponibles y la valoracion de
los inmuebles varia de unos paises a otros.

En Europa, aunque el Impuesto Recurrente sobre
la Propiedad (IBI) existe en casi todos los paises, el
porcentaje promedio de los ingresos municipales que
representa varia mucho de unos paises a otros. Y al
contrario que en el caso del catastro espanol, la defin-
icion de sus bases imponibles no es, ni mucho menos,
la principal funcion del catastro.

Solo en 10 paises: Francia, Bélgica, Chipre, Estonia,
Italia, Lituania, Letonia, Moldavia, Eslovenia y Espafa,
el catastro es responsable de valorar los inmuebles
y definir las bases imponibles de los impuestos a la
propiedad; incluyéndose en este grupo los paises con
mayores porcentajes de ingresos municipales por el
impuesto recurrente a la propiedad.

Aunque hablar de la metodologia de la valoracién
en estos paises nos llevaria a escribir otro articulo o
varios, basta solo mencionar que el sistema es muy
diferente de un pais a otro y aunque la valoracidn
masiva con referencia al mercado es el método mas
frecuente, paises como Francia, Bélgica o Italia donde
los impuestos a la propiedad son muy importantes,
siguen utilizando metodologias establecidas hace
mucho tiempo; y aunque hay procesos de reforma del
sistema de valoracion, estos no estan progresando por
motivos politicos y se continua con el método de valo-
racién antiguo sin referencia al mercado y sin seguir
las recomendaciones de organizaciones internaciona-
les como la OCDE que consideran la valoracién con
referencia al mercado el método mas objetivo y justo.

Los catastros europeos y el acceso a los datos

Otro de los aspectos que diferencia a las institucio-
nes catastrales de los paises europeos es su forma de
financiacion: en unos casos el catastro es gratuito y el
presupuesto lo cubre el estado, como en Espafia y en
otros casos se financian con la venta de los productos
catastrales, lo que hace mas dificil el acceso a sus datos.

Este importante aspecto de la politica de acceso a los
datos, también es muy diferente de unos paises a otros; en
unos casos los datos catastrales son totalmente abiertos
(Estonia), incluso los datos del propietario, y sin embargo
en otros casos todos los datos catastrales se consideran
datos protegidos (Alemania). Es precisamente este tema
el que ha experimentado una mayor transformacion en
los ultimos afios, como veremos mas adelante.

4. LA ARMONIZACION DE

LOS DATOS CATASTRALES
EUROPEOS Y LA CREACION DE
UN CATASTRO PANEUROPEO

Todos estos aspectos que estamos comentando ha-
cen que los modelos catastrales de los paises europeos
sean muy diferentes entre si y sea muy dificil conseguir
su armonizacion. Ademas el catastro no se encuentra
dentro de las instituciones que han sido objeto de ar-
monizacién en la Unién Europea y tampoco existe un
proyecto dirigido por las autoridades politicas euro-
peas que tenga como objetivo a corto o medio plazo la
creacion de ese catastro europeo comun.

Sin embargo, existe una creciente necesidad de
datos armonizados y accesibles que hagan posible el
mercado de Bienes Inmuebles entre paises, potencien
el uso de los datos de los Bienes Inmuebles como apo-
yo a politicas sobre el territorio y ofrezcan estos datos
catastrales a la sociedad para potenciar el desarrollo
de productos de valor anadido. Esta necesidad es
también cada vez mas evidente para las propias ins-
tituciones europeas que precisan los datos catastrales
para politicas medioambientales, de seguridad, esta-
disticas, entre otras.

Ya desde 2007 cuando se definié mediante la Direc-
tiva INSPIRE (Directiva 2007/2/CE) como debia ser la
Infraestructura de Informacion Espacial en la Comuni-
dad Europea se incluyé la informacion catastral como
informacion basica sobre la que se deberia crear esa
esa infraestructura dando las pautas para una minima
armonizacion. Pero esta norma de obligado cumpli-
miento en la unién europea, aunque facilita, no puede
decirse que obligue a constituir un Catastro Europeo.

Ademds, como ya comentabamos en el articulo
de 2019: incluso en los reglamentos que desarrollan
la citada Directiva se reconoce que la armonizacién
del contenido de los catastros no se considera viable
a corto y medio plazo, ya que contienen informacion,
como titulares, valores, usos, sujetos a tan variadas
normativas nacionales, que solo es posible actual-
mente armonizar la geometria y los identificadores
de las parcelas como localizadores de la informacién
catastral.

Pero en los cinco ainos que han pasado desde la
publicacién de ese articulo han sucedido hechos re-
levantes que han cambiado el panorama, sobre todo
en el aspecto de acceso a los datos y apertura de los
mismos:
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Primeramente, la pandemia impulsé la digitali-
zacion de los catastros europeos, como sucedié con
otros sectores, y sobre todo mejoré el acceso a los da-
tos a través de internet y cred nuevos servicios adap-
tados a los ciudadanos.

Pero el cambio mas importante ha venido marcado
por el reconocimiento de la Comision Europea y de
las Naciones Unidas (a través de UNGGIM, gestion de
datos geograficos) de que los datos de Parcelas Catas-
trales, Edificios y Direcciones, son datos de alto valor.
Se consideran datos de alto valor aquellos cuya reuti-
lizacion esta asociada a considerables beneficios para
la sociedad, el medio ambiente y la economia, y como
tal tienen que estar disponibles de forma abierta, bien
descritos y en formatos y servicios que faciliten su uso.

Sin embargo, actualmente a los usuarios publicos
y privados les es dificil acceder a los datos catastrales
porque los encuentran: atomizados; aunque en princi-
pio estandares en formato (INSPIRE), sin embargo con
distinto contenido; con semanticas muy diferentes; en
servicios dificiles de encontrar; con licencias de uso y
condiciones de accesibilidad muy variadas....y en defi-
nitiva, les es imposible disponer de estos datos oficiales
catastrales de forma paneuropea, como seria deseable.

Por ello varias instituciones catastrales de paises
europeos, entre los que se encuentra el catastro espa-
Aol, coordinados por la organizacién Eurogeographics
(asociacién sin fines de lucro que reune a las Autori-
dades Nacionales Europeas de Cartografia, Catastro
y Registro de la propiedad) vienen trabajando desde
hace afnos, con subvencidon de la Comisién Europea,
para armonizar datos geoespaciales europeos y ofre-
cerlos a través de servicios centralizados y adaptados
a las necesidades de los usuarios.

Los proyectos subvencionados por la Comisién Eu-
ropea: European Location Framework, European Location
Service y Open location Services culminaron en 2022 con
Open Maps for Europe (OME) un servicio en linea que
proporciona mapas de uso gratuito de mas de 40 paises
europeos, incluyendo por primera vez un ejemplo de
Mapa Catastral con cuatro paises: Espafia, Paises Bajos,
Polonia y Republica Checa que desperté mucho interés
tanto entre los usuarios publicos como privados. El OCM,
Open Cadastral Map, Mapa Catastral Abierto de OME, es
un servicio de visualizacidon que proporciona una visién
simplificada y armonizada de los temas de INSPIRE: Par-
celas Catastrales (CP), Edificios (BU), Direcciones (AD) y
Unidades Administrativas (AU), todos ellos, como hemos
dicho, conjuntos de datos de alto valor.

Durante 2023 y 2024, mediante el proyecto Open
Maps for Europe 2 (OME 2) también subvencionado por
la Comision Europea, se ha mejorado el proceso de
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produccién, adaptando los servicios y aumentado la
cobertura, que al final de 2025 incluira por lo menos
9 paises mas. Haciendo ademas que el conjunto de
datos sea detectable desde el Portal Europeo de Datos
y que las caracteristicas de cada conjunto de datos
se describiran de forma que los usuarios puedan co-
nocer de forma facil las singularidades de cada pais.

5. CONCLUSIONES

Podemos terminar este articulo respondiendo a
la pregunta de por qué un catastro “fiscal” como el
espanol, debe ocuparse en la estandarizacién de su
informacién y en la creacion de un catastro europeo.

La respuesta es clara: existe una demanda de datos
catastrales armonizados y paneuropeos por parte, no
solo de la Comisidn Europea, sino también de los ciu-
dadanos y empresas. Esta demanda es cada vez mas
patente, ya que el contexto tecnoldgico, econdémico,
ambiental y politico ha cambiado el papel del catastro
convirtiéndolo en elemento fundamental en la adminis-
tracion del territorio y en las actividades econdmicas y
sociales que relacionan a los ciudadanos con el territorio.

A pesar de los problemas de heterogeneidad de
los datos catastrales europeos, se trabaja desde los
gobiernos nacionales y las organizaciones internacio-
nales para generar un catastro europeo que satisfaga
esa demanda.
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