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SECCIÓN 1

INTRODUCCIÓN

El desarrollo del Proyecto constituye una 
experiencia que ha recogido orientaciones, 
eventos e interacciones de diferentes actores.  El 
proceso ejecutado marcó aciertos y limitaciones 
en la búsqueda del éxito, pero que permiten 
plantearnos mejores prácticas en oportunidad 
de encarar nuevos proyectos en la temática del 
saneamiento y la titulación.

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

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

1.	 Objetivo

Presentar y analizar el conjunto de lecciones 
aprendidas identificadas en la ejecución, por 
parte del Instituido Nacional de Reforma Agraria 
(INRA), del saneamiento de tierras en el Trópico 
de Cochabamba con el Proyecto de Titulación de 
Tierras en Bolivia financiado por USAID/Bolivia, 
y que se destacan como las mejores prácticas 
de la experiencia adquirida en los procesos y 
subprocesos relacionados con el saneamiento y la 
titulación de tierras.

2.	 Metodología

La elaboración de esta sección fue apoyada en 
un esquema de investigación que permitió la 
identificación de problemáticas o dificultades del 
proceso, y su forma de encararlas con la adopción 
de medidas o decisiones; asimismo, permitió la 
evaluación de sus resultados. 
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A partir de ése ejercicio, se pudieron identificar 
las “Mejores Prácticas” en el Proyecto, validando 
sus resultados a partir de orientaciones y 
elementos de análisis facilitados por profesionales 
del área.

La estructura de contenidos de este documento, 
se plantea desde la perspectiva del actor social, 
de las operaciones y de los instrumentos de 
gestión aplicados por el INRA para las actividades 
financiadas por el Proyecto.
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1.1	 Roles de la Dirección Nacional y 
Departamental en la ejecución del 
proceso

		
La Ley 1715 prevenía una ejecución del 
saneamiento a través de las direcciones 
departamentales en coordinación con la 
Dirección Nacional; sin embargo, el Reglamento 
Agrario1 inserta una participación importante de 
unidades de la Dirección Nacional, en algunos 
de los actuados de saneamiento, generando un 
flujo infructuoso y costoso por idas y vueltas de 
expedientes y documentos: la Departamental 
remitía antecedentes a la Nacional, si había 
error retornaba a la Departamental, vuelta 
el envío, ida a la Superintendencia Agraria, 
retorno a la Nacional y de ella, a cada  Dirección 
Departamental.

Este problema, en gran medida fue superado 
con la puesta en vigencia de la Resolución 
Administrativa 285/05 por el INRA, que dispuso la 
desconcentración de actividades de la Dirección 
Nacional a las departamentales, en relación a:

Las solicitudes de precios a la Superintendencia 
Agraria.

Firma de Resoluciones Administrativas (Finales 
de Saneamiento).

Firma de Resoluciones Declarativas de Área 
Saneada.

Resultados

La aplicación de la indicada Resolución 
Administrativa contribuyó a la agilización del 







SECCIÓN 2

mejores prácticas
1.	Gesti ón orientada a la Coordinación del Proceso

1	 Reglamento Agrario aprobado por D.S. 25763 de 22 de junio de 2000.
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proceso obteniendo los siguientes resultados:

Las carpetas de saneamiento no transcurrían 
entre oficinas de la Dirección Departamental y 
la Nacional.

El proceso era de plena responsabilidad de las 
Direcciones Departamentales.

Ejecución local sin dispersión de información 
y en trámite sin interrupciones por temas de 
control.

Se minimizó la burocracia, permitiendo 
celeridad en resultados de saneamiento.

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









esta manera los roles previstos por la Ley 1715 
donde el nivel central es normativo y de control 
y el nivel local de ejecución, repercutiendo 
notablemente en la celeridad del proceso2.  

La mejor práctica 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 ejecución 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.

2	 Mediante el Decreto Supremo 28738 de 2 de junio de 2006 y Resolución 
Administrativa emitida por el INRA 001/2006, se deja sin efecto la desconcentración 
de actividades del Nivel Central a las Direcciones Departamentales, por lo tanto este 
cambio identificado como positivo y beneficiado, ha quedo interrumpido.
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2.	Gesti ón orientada a la PLANIFICACIÓN Y EVALUACIÓN del Proceso

2.1	 Definición de metas e indicadores 

Desde que se inició este Proyecto de apoyo 
al INRA, se ha hecho énfasis en planificar las 
actividades en función a metas establecidas 
para indicadores de seguimiento claves. Las 
prácticas iniciales de planificación reflejaron una 
programación de tareas definidas sobre la base de 
información inconsistente y dispersa, además de 
un inadecuado eslabonamiento de actividades.

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

Como consecuencia de esos avances, se procedió 
a la reformulación de indicadores y metas a partir 

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

Resultados

La decisión adoptada repercutió en:

La efectiva orientación de indicadores y metas 
a la consecución de objetivos del Proyecto.

El acierto en exigencias y dirección de 
esfuerzos.

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

De lo anterior se rescata como mejor práctica: 
una planificación del proceso basada en 






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indicadores y metas concretas y cuantificable, 
y orientadas a la consecución efectiva 
de los objetivos trazados, para dirigir 
apropiadamente esfuerzos y mentalidad de 
trabajo hacia resultados definidos.

2.2	 Seguimiento y evaluación del proceso

Relacionado al tema anterior, la planificación 
de actividades debe estar acompañada de un 
adecuado sistema de seguimiento y evaluación de 
resultados. Para ellos se diseñaron instrumentos3  
acordes a los procesos de saneamiento y 
titulación que ejecuta el INRA:

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

Talleres periódicos sobre planificación, 
seguimiento y evaluación.

Informes de seguimiento sobre metas 
cumplidas de forma periódica.

Control en las actividades, recursos y logística.

Resultados

Sin duda, la planificación marcó una diferencia Sin 
duda, la planificación marcó una diferencia crucial 
y un aporte fundamental en el seguimiento y 
cumplimiento de metas, periódicamente 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.

Identificación de indicadores cuantificables 
y válidos en procesos de evaluación y 
seguimiento.

Definición de metas consensuadas, seguimiento 
a su avance y cumplimiento.















Evaluación de obstáculos o situaciones 
particulares recurrentes o aisladas con 
repercusión en el desempeño.

Evitar “tiempos muertos” en los procesos de 
saneamiento y titulación.

Con toda seguridad, es una mejor práctica: 
el uso de instrumentos de planificación 
apropiados por el INRA que mejoren 
notablemente la gestión de los diferentes 
proyectos de saneamiento y titulación, 
permitiendo transparencia en sus resultados 
y una orientación efectiva sobre tiempos, 
actividades y costos, y que al mismo tiempo, 
de forma realista, pueda comprometer la 
entidad.

2.3	 Sistematización del proceso de 
saneamiento y medios de facilitación 
del proceso

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

Como consecuencia, se tenían frecuentes 
inconsistencias y procesos vulnerables, que 
hacía que en varias etapas la información 
sea nuevamente digitada, generando más 
inconsistencias en datos generados en distintas 
fases del proceso; a ello, había que añadir la 
utilización de software no apto para el trabajo del 
INRA, como la generación de planos utilizando 
simples graficadores (Autocad).

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

Implementación del SIST en áreas nuevas del 
Proyecto (Planes II-B y IV).







3	 Los instrumentos de planificación fueron diseñados e implementados por el Proyecto 
de Titulación de Tierras en Bolivia y en proceso de transferencia al INRA.
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Dotación de software de última generación 
para el tratamiento de la información gráfica  
(ARGIS).

Conexiones de red en línea e internet.

Resultados

Los resultados obtenidos dan cuenta, entre otros, 
de:

La sistematización del proceso de saneamiento 
en sus etapas principales: identificación en 
gabinete, levantamiento catastral (mensura 
y encuesta), análisis del derecho propietario 
o posesión (Informe en Conclusiones) y 
titulación.

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

SIST complementado con el Sistema de 
Información Geográfica.











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

La formación de la base de información para el 
Catastro rústico y legal.

La comunicación constante y en tiempo real, 
fluidez en el intercambio de información, que 
mejoró la coordinación de trabajo, en los 
niveles operativo (oficinas de Villa Tunari, 
Dirección Cochabamba, Dirección Nacional 
y Superintendencia Agraria), y administrativo 
(Proyecto de Titulación de Tierras en 
Bolivia).

Es sin duda, apuntado como mejor práctica: 
la sistematización y automatización de 
los procesos de saneamiento y titulación, 
simplificando así los procesos, coadyuvando 
a un registro de información íntegra y 
confiable.






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3.	Gesti ón orientada a la EJECUCIÓN DE LABORES TÉCNICAS Y JURÍDICAS del Proceso

3.1	 Implementación del Procedimiento 
Especial de Titulación y Certificación 
Sin Más Trámite

El denominado Procedimiento Común de 
saneamiento que se venía aplicando hasta 
mediados del año 2005 obliga a un trámite 
exquisito y complejo, con demoras infructuosas 
del proceso, desactualización de información 
durante el tiempo del proceso de saneamiento 
y titulación, además de altos costos para los 
propietarios y el propio Estado; en promedio las 
pericias de campo tomaban un año y la titulación 
hasta tres años.

La adopción del Procedimiento de Titulación 
y Certificación Sin Más Trámite, a través de la 
puesta en vigencia del Decreto Supremo 28148 
de 17 de mayo de 2005, Art. 6, como también 
de la “Guía de Titulación y Certificación Sin 
Más Trámite”, aprobada mediante Resolución 
Administrativa 292 de 23 de septiembre de 20054, 

aplicados para procesos titulados, en trámite y 
poseedores de pequeñas propiedades agrícolas 
y comunidades (sin conflictos), contribuyó 
notablemente en la obtención de tiempos record 
(solo tres meses, entre inicio de trabajos y 
titulación);  asimismo, permitió la minimización 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 jurídicos simples en su 
diseño y llenado.  Este instrumento discrimina 
en su tratamiento a pequeñas propiedades y 
comunidades sin conflicto, respecto a otros 
predios comprendidos en límites mayores o con 
presencia de conflicto. Otra característica es que 
otorga una participación activa a los beneficiarios 
y organizaciones en los que se agrupa, quienes 
coadyuvan significativamente en la organización 
de reuniones, actividades y en la solución de 
conflictos, además del seguimiento a sus trámites.

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.
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3.2	 Funcionamiento de Oficina en Campo 
(Villa Tunari)

La imagen y credibilidad del INRA en el Trópico 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 Trópico, 
dificultando la aceptación de propietarios de tierras 
y sus organizaciones a incorporarse al proceso.

La decisión  del INRA y el Proyecto de abrir una 
oficina de operaciones de la Institución en Villa 
Tunari, desplazando personal permanente dotado 
de equipos de campo y vehículos, contribuyó 
notablemente a revertir la percepción de la gente 
sobre el INRA.

Resultados

Esta medida significó:

Una permanente atención al público.

Transparencia en la ejecución del proceso y 
medio para la prevención de conflictos.

La provisión casi inmediata de documentación 
faltante de parte de beneficiarios del 
saneamiento.

Una coordinación fluida con organizaciones 
del lugar, ampliando su participación y control 
social en el Proyecto.

La generación 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 
agrícolas lo justifica, la implementación 
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 ejecución de proyectos de saneamiento en 
una determinada zona o región, sin el previo 
conocimiento de las características sociales, 
económicas, culturales, topográficas, medio 
ambientales, formas y dimensiones promedio de 
parcelas, dificulta el planteamiento, en términos 
reales y fidedignos, de una planificación 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 características 
sobre la zona de trabajo, acompañadas de 
los procesos previos en zonas adyacentes; en 
su conjunto, todo ello permitió obtener un 
diagnóstico general del área de incursión. Este 
proceso fue posteriormente acompañado de 
actividades preparatorias en áreas tentativas de 
trabajo donde, a través de extensionistas del 
lugar, se promueve la apertura del proceso y la 
concertación 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 características físicas de la zona, en 
términos de geografía, clima, distancias, vías de 
acceso y otros.

Los ciclos productivos y su incidencia en la 
programación de actividades.

La incidencia de la organización de entidades 
sociales en el proceso.

A prever estimaciones de costos, logística y 
personal acorde al tamaño de las parcelas, 
cantidad de beneficiarios y características del 
terreno. 

Sólidas planificaciones y estimación de 
objetivos.












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Resultados

Sin duda, el diagnóstico previo de toda zona de 
trabajo es crucial para el éxito en el proceso 
de saneamiento y debería 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 límites 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 
registrándose una alta incidencia de errores de 
registros.

Una práctica 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 hacían 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 través de la “Guía de Titulación y Certificación 
Sin Más Trámite”, las regulaciones previstas para 
el saneamiento interno5 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 única suscripción de beneficiarios 
sobre todas sus colindancias en lugar del 
recargado formulario por cada vértice.

También se adoptó el reconocimiento de 
información sobre derechos individuales de 

Fotogrametría Digital y Acta de Conformidad de Linderos Parcelario

Fuente: “Guía de Procedimiento Especial para Titulación y Certificación Sin Más Trámite” (2005)

5	 Guía de Titulación y Certificación Sin Más Trámite, aprobada mediante Resolución 
Administrativa  Nº 292 de 23 de septiembre de 2005. Decreto Supremo Nº 26559, 
de 26 de marzo de 2002

UBICACIÓN DE PREDIOS
Departamento  ..................................................................................................................................
Provincia ...........................................................................................................................................
Sección .............................................................................................................................................
Cantón ..............................................................................................................................................
Polígono de Saneamiento ................................................................................................................
Comunidad y/o Colonia ....................................................................................................................

TEXTO DE RIGOR
En reunión realizada el .............…día …................. de …........... Hrs…........ del año 20........ en la 
Comunidad y/o colonia ............................................................................ y existiendo conformidad 
en la ubicación de los llinderos y  vértices prediales consignados en el presente documento; 
firmamos de plena conformidad.

		  Nombre del 	
	 Código	 Propietario, Poseedor 	 C.I./RUN	 Firma	 Observaciones
		  o Razón Social
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los predios, dispuestos en el “Libro de Actas”, 
supliendo el llenado de la “Ficha Catastral 
Simplificada” (aplicable a pequeñas propiedades 
sin conflicto, en procesos formales), previsión 
amparada en la “Guía de Titulación y Certificación Sin 
Más Trámite”.

La implementación de éstas prácticas permitió:

Agilizar y simplificar las operaciones de campo.

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

Un salto cualitativo al reconocimiento de 
prácticas consuetudinarias.

Resultados

El empleo de instrumentos técnicos como 
el formato de “Acta de Conformidad de 
Linderos” sobre  el ortofotomapa (sencillo en 
su diseño, 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 prácticas adoptadas por el INRA con 
el Proyecto.

3.5	  Fijación de Precios 

Un evento preocupante a inicios del Proyecto 
fue la demora en la fijación de precios por 
parte de la Superintendencia Agraria que 
superaba el plazo fijado por el Reglamento 
Agrario6. Ello implicaba tomar en cuenta las 







características de la zona de trabajo: pequeñas 
propiedades organizadas a través de colonias/
sindicatos, por lo que exigía la aplicación de 
precios concesionales en su generalidad (10 
centavos de Boliviano por hectárea, Art. 203 
modificado por el Decreto Supremo 25848) 
sobre parcelas en condición de posesiones legales; 
esta situación motivó 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 acumulación 
de fijaciones de precios pendientes y pudiera 
contribuir a la fluidez del proceso de saneamiento.

El resultado obtenido fue que se mejoró 
sustancialmente los tiempos usuales alcanzando 
una periodicidad promedio de 15 días en 
la determinación de precios concesionales, 
permitiendo la fluidez en el proceso.

Resultados

Pero la mejor práctica no podría limitarse en el 
apoyo de personal, por lo que es conveniente 
incorporar una medida legal más agresiva, 
analizando que el valor aplicable en precios 
concesionales está ya previsto en la norma 
(0,10 Bs/ha) y que su determinación a nivel 
de cada parcela acarrea un paso dilatorio 
en el proceso; podría acogerse la delegación 
de su cálculo al INRA en coordinación con la 
Superintendencia Agraria.

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

La subjetividad del proceso de saneamiento, 
impidió una aplicación de tareas, productos y 
análisis, estandarizados y de común orientación,  
incidiendo negativamente en la ejecución.

Frente a este panorama se promovió procesos 
de capacitación para el personal operativo de 
la Dirección Departamental de Cochabamba; 
reuniones de coordinación de trabajo entre la 
Dirección Nacional y Dirección Departamental 
concertando (misma orientación) instructivos 
internos sobre lineamentos específicos y 
tratamiento de casos específicos.

Resultados

Los resultados obtenidos fueron:

Mayor fluidez del proceso.

Controles de calidad con menor incidencia de 
errores.

Optimización de trabajos con líneas de 
conducta positiva, objetiva y de equipo.

Esto nos hace identificar como mejor práctica 
del proceso, la implementación de una 
“Guía de  Control de Calidad”, socializada, 
apoyada en procesos de capacitación, 
intercambio de experiencias y coordinación 
de trabajo permanente, fluida y en línea 
horizontal (Dirección Nacional y Direcciones  
Departamentales).






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5.	 PARTICIPACIÓN 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 implementación del 
Saneamiento Interno como instrumento de 
conciliación de conflictos y reconocimiento a 
su organización natural, con posibilidad de ser 
integrado en cualquier proceso de saneamiento, 
permitió contar con:

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

Facilitación de tareas operativas.

Participación 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 más 
significativas prácticas del INRA en el marco del 
Proyecto, ha sido la inserción del Saneamiento 
Iinterno al proceso formal del saneamiento 
de tierras, permitiendo que los resultados 
obtenidos por el proceso guarden legitimidad 
y empatía ciudadana.




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