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Resumen:

Los programas de regularizacion de terrenos a gran escala suelen fracasar menos por falta de capacidad técnica y mas por la
fragmentacion entre ingenieria/infraestructura, planificacion urbana y gestiéon de partes interesadas. El efecto tipico es
predecible y acumulativo: datos inconsistentes, retrabajo, retrasos en las decisiones sobre riesgos y restricciones ambientales,
conflictos con empresas de servicios publicos e inestabilidad en la interfaz de registro, lo que incrementa los costos, el tiempo
y los litigios. Este documento propone un marco operativo "de terreno a registro" basado en seis pilares integrados: arquitectura
de decisiones, PMO del programa, gobernanza de datos con trazabilidad, gestion de contratos y supervisién mediante criterios
de aceptacion, cumplimiento técnico-urbano-ambiental y gestion de partes interesadas con un protocolo de resolucién de
conflictos. La cadena causal se controla mediante practicas auditables: puertas de calidad, control de versiones y cadena de
custodia de datos/documentos, registros/actas de decisiones y gestion activa de riesgos, incluido un protocolo de no
conformidad (identificar, registrar, deliberar, corregir y validar). El articulo describe métricas verificables (tiempo de ciclo,
reelaboracién, aprobacion en la primera pasada, cartera de pedidos pendientes y cumplimiento) y una hoja de ruta de
implementacion de 90 dias para mantener la escalabilidad.
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Abstracto

Los programas de regularizacién de terrenos a gran escala suelen fracasar menos por limitaciones técnicas y mas por

la fragmentacion entre ingenieria/infraestructura, planificacion urbana y gestion de partes interesadas. Esta fragmentacion
genera datos inconsistentes, retrabajo, decisiones tardias sobre riesgos y restricciones ambientales, disputas con
empresas de servicios publicos e interfaces inestables de registro de tierras, lo que aumenta los costos, los plazos de
entrega y los litigios. Este documento propone un marco de gobernanza operativa integral, desde el terreno hasta el
registro, basado en seis pilares integrados: arquitectura de decisiones, PMO del programa, gobernanza de datos
trazable, contrato/supervision con criterios de aceptacion, cumplimiento técnico-urbano-ambiental y protocolos de partes
interesadas/conflicto. Los mecanismos auditables incluyen controles de calidad, control de versiones y cadena de
custodia, registros de decisiones y gestion activa de riesgos, respaldados por un protocolo de no conformidad (identificar,
registrar, decidir, corregir, validar). El documento describe métricas de rendimiento verificables (tiempo de ciclo,
retrabajo, rendimiento en el primer intento, retrasos, cumplimiento) y una hoja de ruta de implementacién de 90 dias

para la escalabilidad.

Palabras clave: regularizacion de tierras; gobernanza; PMO; trazabilidad; partes interesadas.

1. Introduccién

La regularizacion de tierras a gran escala es un tipo particular de politica publica: implica produccion.
efectos técnicos, de decisidon administrativa, de acuerdo social y efectos juridicos permanentes, con multiples
organos y alta variabilidad territorial. Para los fines de este articulo, la regularizacion de tierras se entiende como
el conjunto coordinado de medidas legales, de planificacion urbana, ambientales y técnicas destinadas a reconocer
e integrar los asentamientos urbanos informales en la planificacion territorial, lo que redunda en seguridad de tenencia.
(seguridad de tenencia) — es decir, reducir el riesgo de remocién y uso arbitrarios, transmision y proteccion de
derechos de ocupacioén o propiedad.

En la practica, los programas fracasan por una razén recurrente: el "producto final" (registro, certificacion,
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o cualquier otra forma reconocida de formalizacion) depende de una cadena de entregables y decisiones técnicas.

interdependientes. Cuando la gobernanza es débil, esta cadena deja de funcionar como un flujo integrado.

y comienza a producir inconsistencias que se acumulan y reaparecen tardiamente. Encuestas,

Los datos, las bases de datos geoespaciales y los documentos circulan sin cadena de custodia, metadatos ni control.
de versioén, que favorece las discrepancias de perimetro, las inconsistencias en la comparacion y las superposiciones.
Al mismo tiempo, existen restricciones criticas, como el riesgo geotécnico y las Areas de Preservacion Permanente.
(APP), derecho de paso, servidumbres de infraestructura e interferencia de red, son frecuentes

Se abord6 demasiado tarde, cuando el costo de la correccion ya era alto, lo que obligé a rehacer pasos y a redisefiar.
perimetros y reabrir el trabajo social.

Esta dinamica se ve exacerbada por los modelos de contratacion y supervision que no logran abordar
Integrar adecuadamente las interfaces entre la planificacién urbana, la ingenieria, el medio ambiente y los requisitos de registro. Alcances
que priorizan el volumen sobre la calidad verificable, SLA (Acuerdos de Nivel de Servicio)
inexistentes o inviables, y mediciones desconectadas de los criterios de aceptacion de "apto para registro”.

Suelen posponer las correcciones hasta el final del ciclo, precisamente cuando la correccién es mas costosa y requiere mas tiempo.
lento. Paralelamente, la ausencia de un protocolo consistente para el acuerdo y la resolucion de conflictos entre

partes interesadas: comunidades, municipios, agencias estatales, concesionarios, Fiscalia Publica,

Defensores publicos, notarios y proveedores: esto aumenta la probabilidad de que las disputas se transfieran a [otras ubicaciones].
Etapas finales, con mayores costes politicos, mayor exposicion a la reputacién y mayor riesgo de litigios.

La pregunta central es: codmo estructurar la gobernanza operativa "desde el terreno hasta el registro" que
Reduzca las repeticiones de trabajo, acelere los ciclos de entrega, mejore la calidad técnica y disminuya los litigios.
¢Mantener la auditabilidad a gran escala? La contribucién de este articulo es proponer un marco aplicable.

(no solo conceptual), con roles, cadencias, puertas de calidad, disciplina de datos, control

Protocolo contractual y de resolucion de conflictos, que describe mecanismos medibles y verificables para la mejora.

2. Marco tedrico

Este articulo adopta un conjunto conciso de principios fundamentales para respaldar las decisiones de gobernanza.
aplicable a la regularizacién de tierras a gran escala. El marco integra cinco ejes: (i)
gestion de tierras y seguridad de la tenencia; (ii) Enfoque adecuado para el propdsito; (iii) gobernanza de
gestidon de programas y beneficios; (iv) calidad, trazabilidad y cumplimiento; y (v) gestion de
Partes interesadas, legitimidad y gobernanza colaborativa.

En el campo de la administracién de tierras, el conjunto de

procesos e instituciones destinados a determinar, registrar, actualizar y difundir informacién sobre
derechos, restricciones y responsabilidades asociadas a la tierra, conectando la dimensién legal con la dimensién

espacial. En la regularizacion, este eje es crucial porque establece las condiciones para la informacion
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La territorialidad se convierte en una decisién administrativa y efecto legal con baja ambigliedad, reduciendo

Disputas sobre perimetro, confrontaciones y elegibilidad. Seguridad de la permanencia, por

A su vez, se considera un resultado publico verificable: estabilidad y previsibilidad en cuanto al uso.
permanencia y proteccion del derecho de ocupacion o propiedad, con un impacto directo en la reduccion de
los conflictos y la capacidad del Estado para gobernar el territorio.

El enfoque de Administracién de Tierras Adecuadas para su Propdsito (FFP LA, por sus siglas en inglés) sirve como referencia.
Operativo a gran escala, haciendo hincapié en sistemas adecuados para el propdsito publico, en lugar de sistemas calibrados.
exclusivamente para los estandares maximos de precision, costo y tiempo. En programas masivos, su
La contribucién reside en posibilitar soluciones incrementales y escalables, con distintos niveles de precision.
compatible con el riesgo y la finalidad del registro, siempre que existan criterios minimos.

Directrices explicitas, gobernanza de calidad y mecanismos de actualizacion. Esto evita ambos...
"Un perfeccionismo paralizante” —que hace imposible la cobertura— asi como una informalidad prolongada.
lo cual perpetua la inseguridad y los litigios.

Desde la perspectiva de la gobernanza del programa, la regularizacion a gran escala se trata como
programa: un arreglo coordinado de proyectos y operaciones destinados a brindar beneficios y
cambios, y no como un proyecto aislado. Este enfoque desvia la atencién de la mera produccion.

Especificaciones técnicas para la priorizacion territorial, la secuenciacion de frentes de trabajo y la gestion de dependencias.
y la disciplina de la toma de decisiones. El programa PMO (Oficina de Gestién de Proyectos) surge como una unidad de
Estandarizacion e integracion: define rutinas y criterios de aceptacion, consolida indicadores y controles.

Cambia y estabiliza las interfaces institucionales, creando previsibilidad entre equipos, contratos y

agencias involucradas.

Sin embargo, la gobernanza solo puede mantenerse a gran escala cuando se basa en la calidad y...

Trazabilidad. Los puntos de control de calidad son controles formales que autorizan Unicamente el paso a la siguiente fase.
cuando se cumplen los requisitos minimos, evitando que las inconsistencias progresen y se conviertan en...

Retrabajo tardio. La trazabilidad es la capacidad de reconstruir, de forma auditable, la cadena de...

Custodia de datos y documentos: coémo se recopilaron, procesaron, versionaron y utilizaron para

decisiones y documentos finales. Este arreglo mejora la defensa técnica y administrativa y reduce

vulnerabilidades de procedimiento, especialmente cuando se combinan con directrices de gestién de riesgos

como un proceso continuo de identificacion, andlisis, tratamiento y monitoreo, incorporado al ciclo

del programa.

Los programas con multiples partes interesadas dependen de la legitimidad y de una gestion estructurada.
Las partes interesadas son grupos e instituciones que afectan al programa o se ven afectadas por él.
comunidades, municipios, agencias estatales, concesionarios, oficinas de registro y actores del sistema
de justicia, entre otras cosas. La gobernanza debe reconocer las asimetrias de poder, los incentivos y los riesgos.

cuestiones de reputacion, traduciéndolas en protocolos de participacion, acuerdo y resolucion de conflictos.
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La evidencia de la literatura sobre gobernanza colaborativa y participacion indica que las reglas operativas

procedimientos claros y transparentes y mecanismos de respuesta (incluido el manejo formal de
Las quejas y los puntos muertos reducen los costes de coordinacion y disminuyen la probabilidad de disputas.

migrar prematuramente a un litigio.

3. Metodologia

La metodologia es una revisidon narrativa con un alcance analitico, adecuada cuando el objetivo no es...
El objetivo es estimar los "efectos promedio” mediante metaanalisis, pero también explicar los mecanismos que son transferibles entre diferentes contextos.
heterogéneo. El corpus combina literatura revisada por pares (administracion de tierras, gobernanza).
planificaciéon urbana, gestién de programas, teoria de las partes interesadas, gobernanza colaborativa) y documentos
Expertos técnicos de alto nivel (FIG/ONU-Habitat, FAO VGGT, Banco Mundial, OCDE, normas y directrices)
(gestion).
Para reducir los sesgos comunes en las revisiones narrativas, el disefio adopta cinco precauciones: (1)
(1) Pregunta explicita y delimitacién del objeto; (2) Criterios de inclusion con prioridad para las fuentes
rastreable; (3) triangulacion por tipos de fuente (académica, institucional, normativa); (4) sintesis por
mecanismos (causalidad operacional) y no por “lista de buenas practicas”; (5) proposicién de
En este articulo se incorpora un marco con componentes auditables y medibles.
de “sintesis interpretativa critica”, en la que los conceptos guian la lectura de la evidencia y se ajustan
Por lo tanto, es observable operativamente en programas del mundo real.
El resultado es un marco disefiado para su uso en programas publicos: define roles,
Las rutinas, los controles, las métricas, los protocolos y los tipos de riesgo permiten que las diferentes entidades adapten el sistema.

sin perder comparabilidad ni auditabilidad.

4. Marco integrado “desde la tierra hasta el registro” y su aplicacion.

El marco parte de una premisa operativa: en la regulacién a gran escala, la calidad es fundamental.
No es un atributo del "paquete final", sino el resultado del flujo. La mayoria de los retrasos y costos
Los problemas y episodios de litigio adicionales no se derivan Unicamente de errores técnicos, sino de tres fallas de
Gobernanza que se refuerza a si misma: inconsistencias que avanzan sin ser detectadas, decisiones
criticas que permanecen pendientes hasta el momento mas costoso para su correccion, y conflictos que no...
procesado por organismos con autoridad y reglas claras. Gobernar, en este contexto, significa
Organizar la entrega como un sistema de prevencion de fallos: detectar con antelacién, decidir en el momento adecuado,
Documentar las opciones elegidas y mantener la trazabilidad de los datos hasta el documento.
El ciclo del programa "desde el terreno hasta la inscripcion” se puede describir en seis macroetapas. A
La utilidad de este desglose radica en identificar donde tiende a fallar el proceso y cudles son los requisitos minimos.

Deben existir para que el programa pueda avanzar.
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El primer paso importante es el diagndstico y registro territorial, que retine datos geoespaciales,
Encuestas, registro fisico y social, y delimitacién preliminar. A mayor escala, los defectos recurrentes.
Estos problemas surgen cuando los limites varian entre equipos y contratos, y cuando los datos circulan sin...
metadatos (origen, método, fecha, precision y parte responsable) y cuando no hay coherencia entre
geometria y registro alfanumérico. El resultado suele ser la imposibilidad de reprocesamiento.
0 una auditoria, porque el método de produccién no estaba suficientemente documentado para reconstruirlo.
la cadena de custodia.
La segunda etapa importante es el marco urbano y ambiental, que convierte las directrices y
restricciones sobre los criterios aplicables (parametros de planificacion urbana, areas protegidas, clasificacion de riesgos y
(condiciones). El punto de fallo tipico es tratar este marco como una "firma final":
Las decisiones relativas a las Zonas de Preservacion Permanente (APP) y al riesgo geotécnico estan llegando tarde, lo que obliga a redisefiar los perimetros y a reabrir las zonas afectadas.
En lo que respecta al trabajo social, también es comun emitir directrices con baja eficacia operativa.
"Sellos" sin base técnica ni criterios explicitos para excepciones, lo que debilita la
La posibilidad de defender el acto crea inestabilidad a lo largo de todo el ciclo.
La tercera etapa principal es la ingenieria urbana y la infraestructura, que implica el estudio de alternativas.
Carreteras, drenaje, saneamiento, energia/telecomunicaciones y compatibilidad de interferencias. En programas
masivo, el defecto mas costoso es la ausencia de una interfaz formal con los concesionarios, lo que transforma
Las redes y las servidumbres se convierten en "sorpresas” en el camino. Sin una compatibilidad minima, los proyectos se convierten en
Las reelaboraciones y las mediciones contractuales por volumen (en lugar de la aceptabilidad técnica) amplifican la
Problema: se da mucho, pero casi todo se devuelve.
La cuarta macroetapa es el trabajo social y la participacion, que no debe entenderse como
Comunicacion periférica, pero como gobernanza de legitimidad y estabilidad. Los fallos recurrentes
Se trata de movilizaciones sin ninguna conexion con las decisiones (escuchar sin retroalimentacién), promesas no gobernadas y
Los conflictos se acumulan y estallan durante la fase de registro, lo que a menudo resulta en la captura por parte de los lideres.
o mediante litigios debido a la falta de mecanismos de acuerdo y respuesta.
La quinta macroetapa es la consolidaciéon de documentos y la interfaz de registro, donde se estructuran los siguientes elementos...
Memorias, planos, informes, listas y documentos administrativos necesarios para la formalizacién. A gran escala.
Sin embargo, a gran escala, el principal obstaculo es la produccién de documentos formalmente "bien presentados”.
inconsistentes entre si, con discrepancias entre el plan, el informe, el registro y los actos administrativos, ademas de
ausencia de un proceso de toma de decisiones que justifique las excepciones. Cuando se descubren requisitos notariales.
Solo en este punto, la correccion suele ser masiva porque el origen del error esta en el registro y
en decisiones anteriores.
La sexta macroetapa es la monitorizacién posterior a la regularizacién y el mantenimiento de datos, etapa
A menudo se pasa por alto. Cuando la base "muere" al final del contrato y no hay custodia.

Desde el punto de vista institucional, el programa pierde el activo central que produjo: un registro capaz de orientar las politicas.
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obras publicas y prevenir la regresion (nuevas ocupaciones, construccion, cambios de propiedad y ajustes). Sin
En el proceso de actualizacion y control de los cambios, la regularizacion genera nuevamente incertidumbre y conflicto.

La gobernanza integrada actua sobre este ciclo a través de seis componentes. Para mantener una lectura fluida,
Los componentes se presentan como mecanismos operativos articulados: cada uno establece

objetivo, autoridad, rutinas, criterios minimos de aprobacion y respuestas tipicas al riesgo, siempre con

Enfasis en la evidencia y la auditabilidad.

4.1 Arquitectura institucional y disciplina de toma de decisiones

El primer componente es la arquitectura de decisiones: quién decide, con qué autoridad y sobre qué base.
¢En qué punto y con qué evidencia minima? En la regularizacion a gran escala, la ausencia de un arreglo
La toma de decisiones clara produce dos efectos: (i) las decisiones criticas se posponen a etapas posteriores, cuando la
El costo del cambio es alto; y (ii) las decisiones se toman de manera informal, lo que debilita la capacidad de defensa.
administrativo y dificulta la auditoria.
El acuerdo minimo recomendado combina tres niveles. Un patrocinador publico (autoridad)
(demandante) defiende las prioridades y resuelve los impasses de alto impacto, especialmente aquellos que
Estos factores incluyen recursos, coordinacion intersectorial o riesgo politico. Un comité de gobernanza funciona...
como instancia periddica para decisiones de interfaz (planificacion urbana-ingenieria-medio ambiente-registro),
impidiendo que cada disciplina imponga su légica de forma aislada. Una coordinacion ejecutiva de
El programa integra varios departamentos, gestiona las dependencias y mantiene el flujo de produccion, con el apoyo de las unidades.
aspectos técnicos (registro, planificaciéon urbana, ingenieria, medio ambiente, aspectos sociales y legales/registro) y una funcién de
control y cumplimiento cuando corresponda (auditoria interna o verificacion independiente por
muestreo).
La disciplina en la toma de decisiones se mantiene mediante cadencias cortas y estables: una reunién semanal de
Integracién operativa para superar obstaculos y mejorar la productividad; reunién quincenal para la toma de decisiones.
interfaz (perimetros, riesgo, APP, redes y criterios de excepcién); y una reunién mensual para la priorizacion.
Territorial, contratos, riesgos criticos y partes interesadas sensibles. La ganancia no esta en la cantidad de
reuniones, pero en el hecho de que cada reunién produce un artefacto verificable: una decision registrada,
Parte responsable, pruebas utilizadas e impacto declarado.
En este caso, los mecanismos de decision funcionan como "frenos" que impiden un progreso infundado.
Las decisiones relativas al perimetro, el riesgo y las zonas de amortiguacion riberefias no deben tomarse sin un minimo de evidencia geoespacial.
Alternativas consideradas (aunque resumidas) y justificacion vinculada a la parte responsable. De igual modo
Los cambios en el formulario, en el alcance o en los criterios requieren la actualizacién de los requisitos y una comunicacion formal.
a los equipos, acompariado de un impacto minimo en el tiempo/costo/riesgo. Este mecanismo es
especialmente relevante para mitigar dos riesgos tipicos: captura politica (reducida por criterios)

proceso publico y de toma de decisiones) y decision tardia (reducida por plazos maximos y decisiones escalonadas)
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automatico).

4.2 Oficina de Gestion de Proyectos del Programa y Gestion de la Cartera Territorial

El segundo componente es la Oficina de Gestion de Proyectos (PMO) del programa, responsable de la transformacién de mdltiples frentes.
en un flujo predecible. A gran escala, la cuestion operativa no es "cuantos territorios abrir", sino
"¢ Cuantos territorios se pueden cerrar con calidad por unidad de tiempo?", respetando la capacidad.
de revision y consolidacion. La PMO gestiona la cartera a través de la priorizacion territorial,
Secuenciacion de ondas y control de cambios.
La Oficina de Gestién de Proyectos (PMO) estandariza los entregables y los criterios de aceptacion, consolida los indicadores y mantiene las lineas de base.
(lineas base versionadas) y organiza revisiones sistematicas. La implementacion territorial es coordinada por
Administradores por clusteres (agrupaciones por tipologia urbana, riesgo, densidad y conflicto), lo que reduce
Variabilidad y permite patrones especificos. La gestion de beneficios se presenta como una disciplina: define
¢ Qué resultados se esperan y como se mediran sin basarse en supuestos no auditables?
El ritmo habitual incluye una planificacion trimestral por fases con una revision mensual y una "guerra".
"Margen semanal" para la acumulacion de tareas pendientes, los cuellos de botella y la calidad de la primera pasada. El punto central es evitar
que la cola de trabajo no se convierta en un depésito de problemas: la PMO deberia limitar las tareas simultaneas y
para garantizar que la revisidn y correccion integradas se produzcan dentro del ciclo, y no después de la acumulacion.
Los mecanismos de control son sencillos y eficaces. Un territorio solo entra en produccion cuando existe una base establecida.
marco geoespacial minimo validado, criterios urbano-ambientales preliminares, plan de interfaz con
Concesionarios y estrategia de participacion. Un paquete solo llega a la interfaz de registro cuando
logra coherencia entre la geometria, el registro y los documentos administrativos, una condicién que puede ser
expresado como "rendimiento de primera pasada", medido por los retornos y por
No conformidades criticas. En términos de métricas auditables, la PMO opera con un tiempo de ciclo por
Etapa macro vy territorio, tasa de retrabajo por tipo, cartera de pedidos pendientes por cola y cumplimiento de las listas de verificacion.
minimos. El valor de estas métricas radica en la posibilidad de auditar: fechas de entrada/salida, registros de

Devoluciones, registros de incumplimiento y versiones de datos asociadas.

4.3 Gobernanza y trazabilidad de los datos: desde la recopilacion hasta el documento final.

El tercer componente es la gobernanza de datos, que sustenta toda la capacidad de defensa de los mismos.
programa. En la regularizacion, la fragilidad de los datos se traduce directamente en la fragilidad del programa.
documento y, por consiguiente, en declaraciones de registro v litigios. Por lo tanto, gobernanza de datos.

No se trata de un "problema informatico"; forma parte de la gobernanza fundamental del programa.
El requisito basico es garantizar que los datos y documentos sean técnicamente reproducibles y

Auditable. Para lograrlo, el programa opera con definiciones y rutinas claras: los datos geograficos como informacion.
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espacial (limites, ejes viales, redes), metadatos como informacién de origen y método,

Control de versiones como control de cambios y cadena de custodia como el rastro completo desde la recopilacion
incluso para su uso en decisiones y documentos.
El acuerdo minimo incluye un administrador de datos (curador) responsable de los estandares, la nomenclatura,
Validaciones de metadatos e integridad; productores de campo y de oficina que recopilan y procesan
siguiendo el protocolo; y validadores que comprueban la consistencia topoldgica, la integridad del registro y
Coherencia documental. El programa debe operar una lista de verificaciéon de ingesta: sin metadatos minimos,
Los datos no ingresan al repositorio oficial. Las auditorias de muestras mensuales prueban la reproducibilidad mediante
Reprocesamiento de areas seleccionadas. Antes del paquete de registro, se produce un bloqueo.
de la version del territorio, evitando alteraciones no controladas.
Las puertas de datos son objetivas: consistencia geométrica (topologia coherente, sin
superposiciones inapropiadas y brechas injustificadas), coherencia con el registro (vinculo entre
unidad catastral y geometria, con documentaciéon minima), y trazabilidad explicita (el documento
(La parte final apunta a la versién de los datos de origen utilizados). Riesgos tipicos: hojas de calculo paralelas,
Un Unico repositorio reduce la duplicacion de bases de datos y los cambios informales en el perimetro de la red.

Reglas de publicacion, registros de cambios y aprobacién formal.

4.4 Gestion y supervision de contratos centradas en resultados “aptos para el registro”.

El cuarto componente es la gestion de contratos. En programas de gran envergadura, se producen muchos fallos.
Los problemas de calidad son, de hecho, fallos en el disefio del incentivo: si la medicién premia el volumen y no...
Aceptabilidad: El programa produce existencias de correccién. La gobernanza necesita convertir los requisitos de
Ciclo integral basado en criterios contractuales aplicables y verificables.

El acuerdo minimo incluye un gestor de contratos (cambios, riesgos y rendimiento) y un supervisor técnico.
(cumplimiento de productos y procesos), PMO (estandares e integracion con las métricas del programa) y
Equipo de proveedores (entregas y documentacion). La operacion debe incluir reuniones contractuales quincenales.
Para el desempefio y las no conformidades, medicién mensual vinculada a la aceptacién por puerta y auditorias de
Muestreo de campo y documental.

Tres criterios contractuales son particularmente efectivos a gran escala. Primero, aceptar
Sujeto a listas de verificacion de calidad y trazabilidad, reduciendo la subjetividad. Segundo,
El pago se realiza por "paquete listo para avanzar" (por fase), no por pieza individual, para forzar la integracion.
y reducir el incentivo para entregar componentes desconectados. Tercero, los SLA con plazos definidos.
Corregir las tasas de devoluciones y retrabajos crea un incentivo para lograr calidad desde el primer intento.

Los riesgos tipicos incluyen alcances que ignoran la interaccién con las compafiias de servicios publicos y el registro y
Supervision deficiente de documentos. Ambos son mitigables: el primero con clausulas de coordinacion y

entregables integradores (evidencia de compatibilidad y cumplimiento con los criterios), y el segundo con
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Auditorias y criterios de aceptacién objetivos.

4.5 El cumplimiento técnico-urbano-ambiental como interfaz regulada

El quinto componente rige la interfaz entre disciplinas que, cuando no estan coordinadas,
Generan las modificaciones mas costosas: planificacion urbana, medio ambiente, ingenieria y tramites legales/registrados. El problema
La cuestiéon fundamental no es la existencia de restricciones, sino el momento en que se abordan y la calidad del proceso.
decision. A gran escala, las restricciones "descubiertas tardiamente" requieren volver a registrar, redisefiar y renegociar.
con la comunidad.
La gobernanza de esta interfaz esta organizada con roles claros: la planificacion urbana define los parametros y
Disefiar alternativas; los factores ambientales definen las restricciones y limitaciones; la ingenieria propone soluciones.
factible y compatible con las redes/costos; la evaluacion legal/de registro evalua la defendibilidad y el cumplimiento de los requisitos.
Proceso de formalizacion; y un comité de interfaz delibera sobre las excepciones y las compensaciones con documentacion explicita.
Las puertas aqui son sencillas: un territorio no avanza sin un mapa consolidado de restricciones y
Decision preliminar sobre el tratamiento (“restricciones criticas”); el disefio no se considera definitivo sin una demostracion.
de viabilidad fisica e institucional (“solucion viable”); y decisiones que afectan los derechos o imponen
Las restricciones pertinentes deben estar justificadas y documentadas (“defensibilidad”). Este arreglo reduce

La reapertura gradual mejora la estabilidad de las decisiones ante los cuestionamientos.

4.6 Gestion de las partes interesadas y resolucién de conflictos con un protocolo verificable

El sexto componente trata a las partes interesadas como parte del sistema de gobernanza, no como...
"Apoyo". En la regularizacién a gran escala, se espera conflicto; lo que define la estabilidad es la capacidad.
para procesar conflictos con reglas, plazos y registros. Sin esto, las disputas migran al sistema de
organismos de justicia o supervision, poniendo fin al ciclo.
La gobernanza de las partes interesadas requiere tres frentes coordinados: gestion social (escuchar,
comunicacion, validacion y retroalimentacién), coordinacion institucional (enlace con organismos,
concesionarios, Fiscalia/Defensoria Publica y notarias) y una instancia para la mediacion de disputas con el registro
y plazos (comité de conflictos o procedimiento equivalente). Operativamente, esto se materializa en planes.
compromiso por territorio — con objetivos, mensajes, canales y momentos de toma de decisiones — y en
Una agenda para llegar a un acuerdo con los actores institucionales, con flujos de trabajo, plazos y puntos de contacto.
El programa debe mantener un registro de los conflictos: tipo, partes involucradas e impacto.
(Fecha limite/Costo/Riesgo), Estado y Decision. El requisito minimo de legitimidad es claro: no pasar a la siguiente fase.
registro cuando hay un conflicto critico abierto sin un plan de tratamiento documentado, incluso si
Aunque la decision final sea "aceptar el riesgo", esta aceptacion debe ser explicita, justificada y comunicada.

Protocolo de no conformidad: el mecanismo que vincula el flujo, los datos, el contrato y la decision.

@ @ Este es un articulo de acceso abierto publicado bajo la licencia Creative Commons Attribution, que permite el uso, la distribucion y la reproduccion sin restricciones
en cualquier medio, siempre que se cite correctamente la obra original.



Iﬂ?@@s'@éﬁ%@ aynﬁglel@isciplinaria El Conocimiento.

ISSN: 2675-9128. S&o Paulo-SP.
Afo VI, vol. 12026 | Envio: 15/02/2026 | Aceptado: 17/02/2026 | Publicacién: 19/02/2026
Para reducir la necesidad de rehacer el trabajo y evitar correcciones ocultas, el marco de trabajo adopta un protocolo Unico.
de no conformidades (NC) aplicables a datos, documentos y decisiones. NC es cualquier desviacion de
criterios establecidos (puertas, listas de verificacion, requisitos contractuales) o cualquier inconsistencia que
comprometer la registrabilidad, la calidad técnica o la capacidad de defensa.
El tratamiento debe seguir una secuencia estandarizada: identificar la no conformidad a través de la auditoria,
Devolucion de registro, inspecciéon o queja formal; registrese con ID, categoria, impacto,
evidencia y rendicion de cuentas; analizar la causa raiz (método, falta de datos, decision tardia, falla de
integracion o requisito no asignado); deliberar sobre el tratamiento y la prioridad, registrando las compensaciones.
Cuando existan, corrijalos con control de versiones y actualizaciones de dependencias; validelos mediante una puerta de enlace.
(con muestreo independiente cuando sea critico); y documentar, transformando el suceso en una mejora.

de estandares, listas de verificacion y capacitacion. A gran escala, el beneficio del protocolo no es solo "arreglar”, sino

Reducir la reincidencia y estabilizar la cadena de custodia.

5. Recomendaciones practicas, analisis y conclusién

La implementacién de la gobernanza en programas de regularizacion de tierras a gran escala.
Debe tratarse como una intervencion de gestion con efectos medibles en el flujo: reduce la variacion,
anticipa decisiones criticas, estabiliza las interfaces institucionales y mejora la calidad técnica "adecuada para
"Registro". Lo que sigue no es una hoja de ruta genérica, sino un conjunto de medidas que...
Cuando se combinan, crean las condiciones minimas para que el ciclo "desde la tierra hasta el registro" funcione con

Previsibilidad, trazabilidad y control de riesgos.

5.1 Qué implementar en los primeros 90 dias

Durante los primeros 30 dias, la atencién no debe centrarse en "producir volumen", sino en la instalacion.
Disciplina minima para asegurar que la produccién futura no se convierta en un stock de devoluciones. La primera medida
Se trata de formalizar el mandato y la responsabilidad: nombrar al patrocinador, al coordinador ejecutivo y a la PMO, con
Responsabilidades explicitas en cuanto a priorizacion, estandares, criterios de aceptacion y gestion de cambios.
Paralelamente, es fundamental establecer un repositorio Unico de datos y documentos, con un estandar establecido.
Metadatos y control de versiones minimos; sin ellos, la cadena de custodia se rompe prematuramente y la auditoria se dificulta.
Se convierte en algo basado en opiniones. Durante este mismo periodo, el programa deberia publicar listas de verificacion de puertas por
Un paso fundamental es adoptar un protocolo Unico para las no conformidades relativas a datos, documentos y decisiones.
evitar correcciones informales y errores recurrentes. Por Ultimo, es recomendable identificar a las partes interesadas.
Es fundamental crear puntos focales institucionales (municipios, agencias estatales, concesionarios, Ministerio).
Oficina del Defensor Publico y Oficinas Notariales), no como una lista de nombres, sino como un mapa funcional de los departamentos.
y riesgos. Un inventario rapido de los contratos existentes completa el ciclo: identificar las brechas en

Alcance, criterios de medicion, riesgos de interfaz y dependencias entre los entregables.
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Entre el 31 y el 60, la prioridad es alinear el flujo de trabajo con la légica de "listo para registrarse”, reduciendo...
Incentivos para entregas desconectadas. Las cadencias del programa deben estar operativas con
Disciplina documental: reuniones semanales para la integracién operativa, reuniones quincenales para la toma de decisiones.
Interfaz y reuniones mensuales para la replanificacion y evaluacion de riesgos criticos, todas con actas y registros de decisiones vinculados a
evidencia. Posteriormente, los contratos y las auditorias deben reajustarse para priorizar la calidad.
En la primera fase: medir y aceptar por fases (paquetes integrados) y no por partes aisladas.
vincular el pago a listas de verificacién y trazabilidad. En este intervalo, se recomienda realizar una
pilotar en uno o dos territorios de tipologias distintas, con el objetivo explicito de calibrar puertas,
Estandares de datos y rutinas de correspondencia, no "demostrar la escala" prematuramente. La matriz
La gestién del riesgo operacional debe implementarse de inmediato, porque el programa necesita aprender a tomar decisiones basadas en...
Incertidumbre, registro de las compensaciones y respuestas (mitigar, transferir, aceptar) antes de que el riesgo se convierta en crisis.
Desde el dia 61 hasta el 90, el trabajo consiste en consolidar el aprendizaje y estabilizar el nivel previo...
acelerar. Las lecciones del programa piloto deben convertirse en requisitos operativos: ajustes a las listas de verificacion, actualizaciones a
estandares de metadatos, fortalecimiento de los criterios para la congelacion de versiones y perfeccionamiento de la rutina de
no conformidades. La cartera territorial debera entonces secuenciarse en oleadas con criterios de
Procedimientos de entrada y salida mas estrictos: limitar los frentes de trabajo simultaneos y reducir el trabajo en curso suele ser mas eficaz.
mas eficaz que “abrir muchas areas” en paralelo. Finalmente, auditoria continua de muestras —de datos,
Documentos y decisiones: esto debe establecerse como una parte rutinaria del programa, con informes internos de

Las medidas de cumplimiento se utilizan para orientar las correcciones y reducir la variaciéon entre equipos y proveedores.

5.2 Requisitos minimos de gobernanza para mantener la escala

Los programas a gran escala se degradan rapidamente cuando intentan compensar fallas estructurales con
Esfuerzo de produccion adicional. Existe un conjunto de requisitos minimos que, de no cumplirse, tienden a generar retrabajo.
Exposicién creciente y en cascada a litigios.

El primer requisito minimo es una decision documentada: las decisiones criticas necesitan a alguien responsable.
Se necesitan justificaciones y pruebas. No se trata de crear burocracia, sino de impedir que se tomen decisiones relevantes.
Pierden terreno en las comunicaciones informales, lo que debilita su capacidad de defensa.

El segundo requisito minimo es la cadena de custodia de los datos: los metadatos y el control de versiones no lo son.
El "perfeccionismo técnico" es el mecanismo que permite una auditoria y correccion eficientes, reduciendo
Disputas y devoluciones.

El tercer requisito minimo es un control de calidad: no debe haber puntos de control con criterios explicitos.
A medida que progresan las inconsistencias, el costo de la correccién se traslada al final del ciclo, cuando la correccion es...
mas lento y mas caro.

El cuarto minimo es la contratacion orientada a la aceptacion por fases: cuando el contrato remunera

El volumen fomenta la produccién de un conjunto de inconsistencias; cuando recompensa la aceptabilidad, induce...
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Integracioén y calidad desde la primera visita.
El quinto requisito minimo es el protocolo de resolucion de conflictos: un conflicto sin instancia, fecha limite y registro tiende a...

migrar al sistema judicial o a los érganos de supervision, interrumpiendo el flujo y haciendo

decisiones mas defensivas y tardias.

5.3 Errores recurrentes y prevencion operativa

Algunos errores aparecen con alta frecuencia en programas de regularizacion a gran escala y
Por lo general, se originan en problemas de gobernanza, no en una falta de competencia individual.
Una de ellas consiste en tratar las restricciones criticas como paso final. APP, riesgo geotécnico, derecho de via.
Es necesario abordar las interferencias en la red desde las primeras etapas del proceso de toma de decisiones, mediante la definicion de criterios especificos y la consideracion de alternativas.
tratamiento; la toma de decisiones temprana rara vez elimina el conflicto, pero reduce el costo de la correccion y mejora el resultado.
La previsibilidad de la participacion social.
Otro error consiste en prometer soluciones que carecen de viabilidad técnica o institucional. Compromiso social
Debe ir acompafiado de la disciplina de la toma de decisiones: qué es posible, qué es condicional y qué es...
Si se considera que la decision es inviable, debe comunicarse con la correspondiente explicacién y documentacion, reduciendo asi la frustracion y las disputas.
También es comun producir documentos desconectados de los datos fuente. La prevencion es
Sencillo pero exigente: trazabilidad y congelacion de versiones por paquete de registro, de modo que
Cualquier cambio posterior debera estar regulado y ser visible.
También existe la "sorpresa del notario": cuando la notaria solo interviene al final del proceso.
Las demandas se estan materializando en forma de grandes beneficios. Es necesario incorporar la interfaz de registro.
Al principio, se ofrecia un paquete estandar por tipo y una lista de verificacién acordada, aunque sujeta a ajustes.
Finalmente, la discontinuidad politica a menudo destruye la capacidad de ejecucién cuando se incumplen las normas.
Los registros institucionales y la memoria no se conservaron. Los registros, repositorios, criterios e indicadores crean

Resiliencia: no evita los cambios de agenda, pero reduce el riesgo de empezar de cero.

5.4 Discusion y limitaciones

El marco propuesto presupone una capacidad institucional minima: un equipo cualificado.
Habilidades técnicas suficientes para operar puertas y realizar auditorias, un mandato claro para decidir sobre las compensaciones y la disciplina para...
Mantenga la periodicidad y los registros. En contextos de baja capacidad, la implementacion debe ser gradual:
Comience con estandares reducidos, pero conserve la trazabilidad, los controles esenciales y un protocolo no violento.
cumplimiento, porque estos mecanismos evitan el colapso del flujo. Existe riesgo de captura por
Intereses locales y distorsién de prioridades; por lo tanto, transparencia procedimental y un proceso de toma de decisiones.
Son parte del disefio, no un complemento. La medicién también tiene limites: los indicadores pueden
pueden ser manipulados o interpretados fuera de contexto si no hay una auditoria de muestra y una cadena de control.

custodia; por lo tanto, la solucién es combinar métricas con controles independientes y revision critica.
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Periddicamente. Ademas, pueden surgir litigios incluso con una buena gobernanza cuando aparece un conflicto.
La tenencia de la tierra es un problema estructural que implica disputas historicas; sin embargo, la gobernanza tiende a mejorar.
defensa administrativa, reduciendo las vulnerabilidades procesales y disminuyendo la probabilidad

debido a interrupciones en el trabajo causadas por inconsistencias técnicas o documentales.

5.5 Consideraciones finales

La regularizacioén de tierras a gran escala requiere una gobernanza que trate el programa como un...
Un sistema integrado y auditable, no simplemente la suma de los entregables departamentales. Cuando se trata de ingenieria,
La planificacién urbana, el medio ambiente, el trabajo social y la interfaz del registro funcionan con datos y decisiones.
Desconectado, el costo se manifiesta como retrabajo, devoluciones, retrasos y litigios. El marco
La propuesta busca abordar esta dinamica organizando la gobernanza "desde el terreno hasta el registro" mediante
seis componentes operativos: arquitectura de decisiones, PMO del programa, gobernanza de datos y
Trazabilidad, gestion de contratos orientada a la aceptabilidad, cumplimiento de la interfaz y del protocolo.
de partes interesadas y conflictos. La cadena causal no depende de una promesa abstracta de eficiencia,
pero con mecanismos verificables: puertas de calidad, cadena de custodia, registros de decisiones, manejo de
No conformidades, métricas de flujo y auditoria de muestras.
En cuanto a la agenda de mejoras, destacan tres areas. La primera es avanzar en
Estandarizacion de los "paquetes registrables" por tipologia territorial, reduciendo la variacién y aumentando
Previsibilidad en la interfaz de registro. El segundo es evaluar, de forma comparativa, modelos de
coordinacién con concesionarios y agencias ambientales, identificando acuerdos que anticipen
Ajustes de compatibilidad sin interrumpir el flujo de trabajo. El tercero consiste en institucionalizar las rutinas posteriores al mantenimiento.
regularizacion, preservacion de los activos informativos producidos y prevencion de la pérdida de la base territorial.
utilidad al final de los contratos y los ciclos gubernamentales. Estos frentes, cuando se combinan con
La disciplina minima de gobernanza tiende a mantener la escala con una mejor calidad técnica y mayor

Estabilidad institucional y menor exposicion a retrabajos v litigios.
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