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Las Mejores Practicas en el Proceso de Saneamiento y Titulacion de Tierras

SECCION |

INTRODUCCION

El desarrollo del Proyecto constituye una
experiencia que ha recogido orientaciones,
eventos e interacciones de diferentes actores. El
proceso ejecutado marco aciertos y limitaciones
en la busqueda del éxito, pero que permiten
plantearnos mejores practicas en oportunidad
de encarar nuevos proyectos en la tematica del
saneamiento Y la titulacion.

En un proceso relativamente corto pero con
una experiencia muy enriquecedora, sus mejores
practicas identificadas pretenden plantear
opciones validas para superar y mantener un
proceso de saneamiento Y titulacion orientado a
la eficiencia y eficacia en sus resultados.

El proposito de toda ese proceso y experiencia
acumulada, no solo fue la de una mejor gestion
estatal, sino también la de brindar mejores
servicios a los duehos de tierras valorando su
derecho propietario.

I. OBJETIVO

Presentar y analizar el conjunto de lecciones
aprendidas identificadas en la ejecucion, por
parte del Instituido Nacional de Reforma Agraria
(INRA), del saneamiento de tierras en el Tropico
de Cochabamba con el Proyecto de Titulacion de
Tierras en Bolivia financiado por USAID/Bolivia,
y que se destacan como las mejores practicas

de la experiencia adquirida en los procesos y
subprocesos relacionados con el saneamiento y la
titulacion de tierras.

2. METODOLOGIA

La elaboracion de esta seccion fue apoyada en

un esquema de investigacion que permitio la
identificacion de problematicas o dificultades del
proceso, y su forma de encararlas con la adopcion
de medidas o decisiones; asimismo, permitio la
evaluacion de sus resultados.
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A partir de ése ejercicio, se pudieron identificar La estructura de contenidos de este documento,
las “Mejores Practicas” en el Proyecto, validando se plantea desde la perspectiva del actor social,
sus resultados a partir de orientaciones y de las operaciones y de los instrumentos de
elementos de analisis facilitados por profesionales gestion aplicados por el INRA para las actividades
del area. financiadas por el Proyecto.
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SECCION 2

MEJORES PRACTICAS

I. GESTION ORIENTADA A LA COORDINACION DEL PROCESO

I.I Roles de la Direccion Nacional y
Departamental en la ejecucion del
proceso

La Ley 1715 prevenia una ejecucion del
saneamiento a través de las direcciones
departamentales en coordinacion con la
Direccion Nacional; sin embargo, el Reglamento
AgrarioI inserta una participacion importante de
unidades de la Direccion Nacional, en algunos
de los actuados de saneamiento, generando un
flujo infructuoso y costoso por idas y vueltas de
expedientes y documentos: la Departamental
remitia antecedentes a la Nacional, si habia
error retornaba a la Departamental, vuelta

el envio, ida a la Superintendencia Agraria,
retorno a la Nacional y de ella, a cada Direccion
Departamental.

| Reglamento Agrario aprobado por D.S. 25763 de 22 de junio de 2000.

Este problema, en gran medida fue superado

con la puesta en vigencia de la Resolucion
Administrativa 285/05 por el INRA, que dispuso la
desconcentracion de actividades de la Direccion
Nacional a las departamentales, en relacion a:

* Las solicitudes de precios a la Superintendencia
Agraria.

* Firma de Resoluciones Administrativas (Finales
de Saneamiento).

* Firma de Resoluciones Declarativas de Area
Saneada.

Resultados

La aplicacion de la indicada Resolucion
Administrativa contribuyo a la agilizacion del
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proceso obteniendo los siguientes resultados:

* Las carpetas de saneamiento no transcurrian
entre oficinas de la Direccion Departamental y
la Nacional.

* El proceso era de plena responsabilidad de las
Direcciones Departamentales.

* Ejecucion local sin dispersion de informacion
y en tramite sin interrupciones por temas de
control.

* Se minimizo6 la burocracia, permitiendo
celeridad en resultados de saneamiento.

Esta medida significo que el proceso se iniciara
y concluyera en el nivel local, ordenando de

2 Mediante el Decreto Supremo 28738 de 2 de junio de 2006 y Resolucion
Administrativa emitida por el INRA 001/2006, se deja sin efecto la desconcentracion
de actividades del Nivel Central a las Direcciones Departamentales, por lo tanto este
cambio identificado como positivo y beneficiado, ha quedo interrumpido.

esta manera los roles previstos por la Ley 1715
donde el nivel central es normativo y de control
y el nivel local de ejecucion, repercutiendo
notablemente en la celeridad del proceso”.

La mejor practica rescatada es: debe fortalecerse el
nivel normador de control y seguimiento de parte de

la instancia central (INRA Nacional) para precautelar
la legalidad y validez de los actuados y descansar en
el nivel departamental la ejecucion operativa.

Ello implica tomar en cuenta que el registro
de datos de campo es generado a nivel
departamental y éstos son cruciales para los
resultados finales de saneamiento, por lo que
entonces no existen mayores argumentos para
no desconcentrar las actividades operativas de
saneamiento al nivel local.
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2. GESTION ORIENTADA A LA PLANIFICACION Y EVALUACION DEL PROCESO

2.1 Definicion de metas e indicadores

Desde que se inicio este Proyecto de apoyo

al INRA, se ha hecho énfasis en planificar las
actividades en funcion a metas establecidas

para indicadores de seguimiento claves. Las
practicas iniciales de planificacion reflejaron una
programacion de tareas definidas sobre la base de
informacion inconsistente y dispersa, ademas de
un inadecuado eslabonamiento de actividades.

Sin embargo, los sucesivos eventos de
planificacion permitieron capacitar al personal
clave en el manejo de instrumentos de
planificacion, ademas de mejorar la informacion
con datos oportunos y pertinentes para las
necesidades de seguimiento y evaluacion de
resultados y el eslabonamiento de actividades.
Parte de ese ajuste, fue la decision sobre la
apertura de la Oficina Operativa del INRA en
Villa Tunari, que coadyuvo a organizar de mejor
manera las tareas y procesos.

Como consecuencia de esos avances, se procedio
a la reformulacion de indicadores y metas a partir

del segundo semestre de la gestion 2005 (FARAs)
por cada unidad funcional (Villa Tunari, Direccion
Cochabamba y Direccion Nacional), suprimiendo
indicadores y metas que no reportaban resultados
concretos y avances del proceso y, por lo tanto,
incorporando otros que facilitaban la medicion de
resultados para cada unidad funcional.

Resultados
La decision adoptada repercutio en:

* La efectiva orientacion de indicadores y metas
a la consecucion de objetivos del Proyecto.

* El acierto en exigencias y direccion de
esfuerzos.

* La concienciacion del personal involucrado en
la importancia de asignar recursos (humanos,
materiales y el tiempo), en funcion a resultados
esperados.

De lo anterior se rescata como mejor practica:

Documento IV - Proyecto de Titulacion de Tierras en Bolivia
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indicadores y metas concretas y cuantificable,
y orientadas a la consecucion efectiva

de los objetivos trazados, para dirigir
apropiadamente esfuerzos y mentalidad de
trabajo hacia resultados definidos.

2.2 Seguimiento y evaluacion del proceso

Relacionado al tema anterior, la planificacion

de actividades debe estar acompanada de un
adecuado sistema de seguimiento y evaluacion de
resultados. Para ellos se diseharon instrumentos’
acordes a los procesos de saneamiento y
titulacion que ejecuta el INRA:

* Establecimiento de indicadores y metas
periodicas definidas con los actores (unidades
funcionales del INRA)

* Talleres periodicos sobre planificacion,
seguimiento y evaluacion.

* Informes de seguimiento sobre metas
cumplidas de forma periodica.

* Control en las actividades, recursos y logistica.
Resultados

Sin duda, la planificacion marcé una diferencia Sin
duda, la planificacion marco una diferencia crucial
y un aporte fundamental en el seguimiento y
cumplimiento de metas, periodicamente definidas
y consensuados con el INRA, con los siguientes
resultados:

* Conocimiento y control sobre tareas y
actividades de cada una de las entidades
involucradas en el proceso.

* l|dentificacion de indicadores cuantificables
y validos en procesos de evaluacion y
seguimiento.

* Definicion de metas consensuadas, seguimiento
a su avance y cumplimiento.

3 Los instrumentos de planificacion fueron disefados e implementados por el Proyecto
de Titulacion de Tierras en Bolivia y en proceso de transferencia al INRA.

* Evaluacion de obstaculos o situaciones
particulares recurrentes o aisladas con
repercusion en el desempeno.

* Evitar “tiempos muertos” en los procesos de
saneamiento Y titulacion.

Con toda seguridad, es una mejor practica:

el uso de instrumentos de planificacion
apropiados por el INRA que mejoren
notablemente la gestion de los diferentes
proyectos de saneamiento y titulacion,
permitiendo transparencia en sus resultados
y una orientacion efectiva sobre tiempos,
actividades y costos, y que al mismo tiempo,
de forma realista, pueda comprometer la
entidad.

2.3 Sistematizacion del proceso de
saneamiento y medios de facilitacion
del proceso

En el desarrollo de actividades de saneamiento y
titulacion se trabaja con volumenes importantes
de datos juridicos y técnicos, que trabajados
como se realizaba en un principio, de manera
manual y a veces rudimentaria, ocasionaba altas
incidencias de error en la informacion transcrita,
almacenada y procesada.

Como consecuencia, se tenian frecuentes
inconsistencias y procesos vulnerables, que

hacia que en varias etapas la informacion

sea nuevamente digitada, generando mas
inconsistencias en datos generados en distintas
fases del proceso; a ello, habia que anadir la
utilizacion de software no apto para el trabajo del
INRA, como la generacion de planos utilizando
simples graficadores (Autocad).

Para mejorar esa realidad, elementos cruciales en
la sistematizacion del proceso de saneamiento y
titulacion que fueron recogidas por el Proyecto,
son:

* Implementacion del SIST en areas nuevas del
Proyecto (Planes II-B y IV).

Documento IV - Proyecto de Titulacion de Tierras en Bolivia
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Dotacion de software de Ultima generacion
para el tratamiento de la informacion grafica
(ARGIS).

Conexiones de red en linea e internet.

Resultados

Los resultados obtenidos dan cuenta, entre otros,

de:

La sistematizacion del proceso de saneamiento
en sus etapas principales: identificacion en
gabinete, levantamiento catastral (mensura

y encuesta), analisis del derecho propietario

o posesion (Informe en Conclusiones) y
titulacion.

La estandarizacion de sus procesos y en
opciones de registro de datos.

SIST complementado con el Sistema de
Informacion Geografica.

* El almacenamiento y procesamiento de
informacion técnica y legal fidedigna y con
menor incidencia de error.

* Laformacion de la base de informacion para el
Catastro rastico y legal.

* La comunicacion constante y en tiempo real,
fluidez en el intercambio de informacion, que
mejoro la coordinacion de trabajo, en los
niveles operativo (oficinas de Villa Tunari,
Direccion Cochabamba, Direccion Nacional
y Superintendencia Agraria), y administrativo
(Proyecto de Titulacion de Tierras en
Bolivia).

Es sin duda, apuntado como mejor practica:

la sistematizacion y automatizacion de

los procesos de saneamiento y titulacion,
simplificando asi los procesos, coadyuvando
a un registro de informacion integra y
confiable.
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3. GESTION ORIENTADA A LA EJECUCION DE LABORES TECNICAS Y JURIDICAS DEL PROCESO

3.1 Implementacion del Procedimiento
Especial de Titulacion y Certificacion
Sin Mas Tramite

El denominado Procedimiento Comin de
saneamiento que se venia aplicando hasta
mediados del afio 2005 obliga a un tramite
exquisito y complejo, con demoras infructuosas
del proceso, desactualizacion de informacion
durante el tiempo del proceso de saneamiento

y titulacion, ademas de altos costos para los
propietarios y el propio Estado; en promedio las
pericias de campo tomaban un aho y la titulacion
hasta tres ahos.

La adopcion del Procedimiento de Titulacion

y Certificacion Sin Mas Tramite, a través de la
puesta en vigencia del Decreto Supremo 28148
de |7 de mayo de 2005, Art. 6, como también

de la “Guia de Titulacion y Certificacion Sin

Mas Tramite”, aprobada mediante Resolucion
Administrativa 292 de 23 de septiembre de 2005,

4 Mediante el Decreto Supremo 28738 de 2 de junio de 2006, se dispone la vigencia de
éste Procedimiento Especial de saneamiento, solo para procesos en curso.

aplicados para procesos titulados, en tramite y
poseedores de pequehas propiedades agricolas

y comunidades (sin conflictos), contribuyo
notablemente en la obtencion de tiempos record
(solo tres meses, entre inicio de trabajos y
titulacion); asimismo, permitio la minimizacion de
costos del proceso, generando mejorar la imagen
y la credibilidad institucional.

Resultados

Esto hace ver la trascendencia de contar con un
procedimiento expedito, simple y participativo
de saneamiento, contribuidos con el uso de
instrumentos técnicos y juridicos simples en su
disefio y llenado. Este instrumento discrimina
en su tratamiento a pequehas propiedades y
comunidades sin conflicto, respecto a otros
predios comprendidos en limites mayores o con
presencia de conflicto. Otra caracteristica es que
otorga una participacion activa a los beneficiarios
y organizaciones en los que se agrupa, quienes
coadyuvan significativamente en la organizacion
de reuniones, actividades y en la solucion de
conflictos, ademas del seguimiento a sus tramites.
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3.2 Funcionamiento de Oficina en Campo
(Villa Tunari)

La imagen y credibilidad del INRA en el Tropico de
Cochabamba no era buena, por las demoras en los
trabajos realizados anteriormente y por el trabajo
ejecutado por un consorcio de empresas contratada
para el saneamiento de tierras del Tropico,
dificultando la aceptacion de propietarios de tierras
Yy sus organizaciones a incorporarse al proceso.

La decision del INRA y el Proyecto de abrir una
oficina de operaciones de la Institucion en Villa
Tunari, desplazando personal permanente dotado
de equipos de campo y vehiculos, contribuyo
notablemente a revertir la percepcion de la gente
sobre el INRA.

Resultados
Esta medida significo:
* Una permanente atencion al publico.

* Transparencia en la ejecucion del proceso y
medio para la prevencion de conflictos.

* La provision casi inmediata de documentacion
faltante de parte de beneficiarios del
saneamiento.

* Una coordinacion fluida con organizaciones
del lugar, ampliando su participacion y control
social en el Proyecto.

* La generacion de mayores niveles de confianza
y acceso con los pobladores.

Esto nos lleva a considerar que cualquier
programa o proyecto de saneamiento, debe
considerar, si los recursos que disponen lo
permite, la distancia a la capital de departamento y
siempre y cuando la alta densidad de propiedades
agricolas lo justifica, la implementacion

de oficinas permanentes en la zona de
trabajo, que permita sentar “la presencia
institucional”, medida que permite el logro de
los beneficios antes expuestos.

3.3 Zona de trabajo

La ejecucion de proyectos de saneamiento en
una determinada zona o region, sin el previo
conocimiento de las caracteristicas sociales,
economicas, culturales, topograficas, medio
ambientales, formas y dimensiones promedio de
parcelas, dificulta el planteamiento, en términos
reales y fidedignos, de una planificacion y
estrategia de trabajo que permitan estimar las
posibilidades de éxito del cualquier proceso.

Con base a las experiencias iniciales del Proyecto,
se identificaron previamente caracteristicas

sobre la zona de trabajo, acompanadas de

los procesos previos en zonas adyacentes; en

su conjunto, todo ello permitio obtener un
diagnostico general del area de incursion. Este
proceso fue posteriormente acompanado de
actividades preparatorias en areas tentativas de
trabajo donde, a través de extensionistas del
lugar, se promueve la apertura del proceso y la
concertacion de acciones con las organizaciones
sociales y los beneficiarios, tanto al inicio, durante
y como al final del proceso.

Estas acciones, entre otros, condujeron al
conocimiento de:

* La idiosincrasia de los beneficiarios.

* Las caracteristicas fisicas de la zona, en
términos de geografia, clima, distancias, vias de
acceso Yy otros.

* Los ciclos productivos y su incidencia en la
programacion de actividades.

* Laincidencia de la organizacion de entidades
sociales en el proceso.

* A prever estimaciones de costos, logistica y
personal acorde al tamano de las parcelas,
cantidad de beneficiarios y caracteristicas del
terreno.

* Solidas planificaciones y estimacion de
objetivos.

Documento IV - Proyecto de Titulacion de Tierras en Bolivia




Las Mejores Practicas en el Proceso de Saneamiento y Titulacion de Tierras

Fotogrametria Digital y Acta de Conformidad de Linderos Parcelario

UBICACION DE PREDIOS

Departamento
Provincia
Seccion
Cant6n
Poligono de iento
Comunidad y/o Colonia
TEXTO DE RIGOR
En reunion realizada el dia .. de Hrs........... del afio 20........ enla
Comunidad y/o colonia y existiendo conformidad
en la ubicacion de los llinderos y vértices prediales consignados en el presente documento;
firmamos de plena conformidad.

Nombre del

Cddigo | Propietario, Poseedor |  C.I/RUN Firma Observaciones

0 Razén Social

Fuente: “Guia de Procedimiento Especial para Titulacion y Certificacion Sin Mas Tramite” (2005)

Resultados

Sin duda, el diagnostico previo de toda zona de
trabajo es crucial para el éxito en el proceso
de saneamiento y deberia ser normado como
una actividad previa al proceso.

3.4 Acta de Conformidad de Linderos

Uno de los instrumentos técnicos que se

utiliza para la mensura de los predios, es el
denominado “Anexo de Vértice”, empleado para
registrar los consensos en los limites internos
de las comunidades saneadas. El llenado de este
documento es bastante moroso, ya que se debe
anotar de manera manual los datos de cada uno
de los puntos geodésicos obtenidos, obligando
al personal del INRA y los propios beneficiarios
a emplear mucho tiempo es esta tarea, y
registrandose una alta incidencia de errores de
registros.

Una practica redundante es el llenado de la
“Ficha Catastral” en la que se registran similares

datos a los contendidos en el “Libro de Actas

de Saneamiento Interno”, que hacian de las
operaciones de campo un quehacer interminable
y, de la misma manera, el registro de datos con
errores e inconsistentes al comparar con los
datos obtenidos con otros instrumentos.

A traves de la “Guia de Titulacion y Certificacion
Sin Mas Tramite”, las regulaciones previstas para
el saneamiento interno’ y tomando en cuenta la
disponibilidad de ortofotos de la zona, es que
se autoriza el uso del “Acta de Conformidad de
Linderos” parcelario con base en la ortofoto;
esta herramienta permite el reconocimiento de
colindancias entre parcelas, definidas a partir de
estos mapas y Unica suscripcion de beneficiarios
sobre todas sus colindancias en lugar del
recargado formulario por cada vértice.

También se adopto el reconocimiento de
informacion sobre derechos individuales de

5 Guia de Titulacion y Certificacion Sin Mas Tramite, aprobada mediante Resolucion
Administrativa N° 292 de 23 de septiembre de 2005. Decreto Supremo N° 26559,
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los predios, dispuestos en el “Libro de Actas”,
supliendo el llenado de la “Ficha Catastral
Simplificada” (aplicable a pequehas propiedades

sin conflicto, en procesos formales), prevision
amparada en la “Guia de Titulacién y Certificacién Sin
Mas Tramite”.

La implementacion de éstas practicas permitio:
* Agilizar y simplificar las operaciones de campo.

* Una mejor comprension por parte de los
beneficiarios en cuanto a su valor y significado.

¢ Un salto cualitativo al reconocimiento de
practicas consuetudinarias.

Resultados

El empleo de instrumentos técnicos como

el formato de “Acta de Conformidad de
Linderos” sobre el ortofotomapa (sencillo en
su disefio, comprensible en sus contenidos y
significado, y de validez técnica) y la suplencia
de formularios por los contenidos del “Libro
de Actas” (saneamiento interno), son parte de
las mejores practicas adoptadas por el INRA con
el Proyecto.

3.5 Fijacion de Precios

Un evento preocupante a inicios del Proyecto
fue la demora en la fijacion de precios por
parte de la Superintendencia Agraria que
superaba el plazo fijado por el Reglamento
Agrario’. Ello implicaba tomar en cuenta las

6 Art. 211 del Reglamento Agrario aprobado por D.S. 25763 de 22 de junio de 2000.

caracteristicas de la zona de trabajo: pequenas
propiedades organizadas a través de colonias/
sindicatos, por lo que exigia la aplicacion de
precios concesionales en su generalidad (10
centavos de Boliviano por hectarea, Art. 203
modificado por el Decreto Supremo 25848)
sobre parcelas en condicion de posesiones legales;
esta situacion motivo constantes interrupciones
del proceso de saneamiento.

Conociendo de las limitaciones presupuestarias
de parte de la Superintendencia Agraria, se
dispuso del apoyo de personal en esa entidad (un
técnico), que permita descargar la acumulacion

de fijaciones de precios pendientes y pudiera
contribuir a la fluidez del proceso de saneamiento.

El resultado obtenido fue que se mejoro
sustancialmente los tiempos usuales alcanzando
una periodicidad promedio de |5 dias en

la determinacion de precios concesionales,
permitiendo la fluidez en el proceso.

Resultados

Pero la mejor practica no podria limitarse en el
apoyo de personal, por lo que es conveniente
incorporar una medida legal mas agresiva,
analizando que el valor aplicable en precios
concesionales esta ya previsto en la norma
(0,10 Bs/ha) y que su determinacion a nivel
de cada parcela acarrea un paso dilatorio
en el proceso; podria acogerse la delegacion
de su calculo al INRA en coordinacion con la
Superintendencia Agraria.

Documento IV - Proyecto de Titulacion de Tierras en Bolivia
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4. CONTROL DE CALIDAD

La subjetividad del proceso de saneamiento,
impidio una aplicacion de tareas, productos y
analisis, estandarizados y de comin orientacion,
incidiendo negativamente en la ejecucion.

Frente a este panorama se promovio procesos
de capacitacion para el personal operativo de
la Direccion Departamental de Cochabamba;
reuniones de coordinacion de trabajo entre la
Direccion Nacional y Direccion Departamental
concertando (misma orientacion) instructivos
internos sobre lineamentos especificos y
tratamiento de casos especificos.

Resultados

Los resultados obtenidos fueron:

* Mayor fluidez del proceso.

e Controles de calidad con menor incidencia de

errores.

* Optimizacion de trabajos con lineas de
conducta positiva, objetiva y de equipo.

Esto nos hace identificar como mejor practica
del proceso, la implementacion de una
“Guia de Control de Calidad”, socializada,
apoyada en procesos de capacitacion,
intercambio de experiencias y coordinacion
de trabajo permanente, fluida y en linea
horizontal (Direccion Nacional y Direcciones
Departamentales).
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Las Mejores Practicas en el Proceso de Saneamiento y Titulacion de Tierras

5. PARTICIPACION SOCIAL

Los prejuicios y rechazos al proceso de
saneamiento, eran originados, en parte, en un
superficial involucramiento de organizaciones
sociales y beneficiarios en el proceso de
saneamiento.

El reconocimiento e implementacion del
Saneamiento Interno como instrumento de
conciliacion de conflictos y reconocimiento a
su organizacion natural, con posibilidad de ser
integrado en cualquier proceso de saneamiento,
permitio contar con:

* El nexo necesario con la organizacion de las
entidades sociales del lugar.

* Facilitacion de tareas operativas.

* Participacion y control social directo de parte

de organizaciones sociales y beneficiarios en el
proceso de saneamiento.

* Empoderamiento de los resultados de parte de
beneficiarios y organizaciones.

¢ Conciliaciones de conflictos al interior de las
comunidades.

Resultados

Por lo antes expuesto, sin duda, una de las mas
significativas practicas del INRA en el marco del
Proyecto, ha sido la insercion del Saneamiento
linterno al proceso formal del saneamiento
de tierras, permitiendo que los resultados
obtenidos por el proceso guarden legitimidad
y empatia ciudadana.
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