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PRESENTACION

n treinta afios, la memoria de una

generacion de bolivianas y bolivianos

vinculados a las areas rurales del

pais ha sido marcada por el proceso
de saneamiento de tierras en Bolivia, un
proceso que retomd, profundizé y actualizé
la Reforma Agraria de 1953, incluyendo a
los pueblos indigenas y estableciendo reglas
administrativas y juridicas para la titularidad y
el acceso a la tierra en el pais.

La historia de Bolivia, y en especial la del INRA,
no puede comprenderse al margen de los
procesos sociales y politicos de los territorios y
del Estado en su conjunto. En esencia, la historia
del derecho propietario y del uso de la tierra
esta ligada a los pueblos que la habitan y al
proceso continuo de construccién de derechos
y reconocimiento.

Somos millones de mujeres y hombres en
Bolivia, y entre ellos se encuentran las y los
técnicos que hemos acompafiado los procesos
de demanda vy titulacion de tierras: desde las
tareas de campo, la asistencia a organizaciones
campesinas e indigenas, las demandas de
territorios, laslabores de verificacién enterreno,
la resolucién de conflictos, la elaboracién
de leyes, decretos y normativas, hasta la
participacion en la redaccién y aprobacién de
la Constitucién Politica del Estado, entre los
aflos 2005 y 2009, precedida de la demanda
permanente de su convocatoria desde finales
de los afios noventa.

La historia del INRA muestra claramente que
no todos los actores comparten los mismos
intereses. Mas aln, en torno a la tierra
existen intereses contrapuestos. Por ello,
la administracién de las instituciones que
tienen tuicién sobre los bienes del pueblo
boliviano, adquiere una gran responsabilidad,
porque, aunque las leyes y normativas estan
establecidas, su aplicacion y los énfasis que se
imprimen no dejan de dar sentido a la historia.

En la presente obra, que ponemos a su
consideracion como memoria de 30 afios de
trayectoria del INRA, se aprecian claramente
los distintos énfasis en la administracién de
la institucion, asi como los periodos que ha
atravesado, los cambios de orientacion y el alto
interés politico que rodea su quehacer. Interés
entendido como la relacién entre sociedad y
Estado, y como reflejo de la configuracion de
fuerzas de los distintos grupos que disputan los
recursos y los sentidos de la sociedad.

Desde finales de 2021, nos ha correspondido,
a un equipo de profesionales excepcional
-mujeres y hombres- y a mi persona,
administrar una etapa compleja de cierre
de un ciclo largo de saneamiento, y preparar
al INRA para un nuevo desafio, alineado
plenamente ala Constitucion Politica del Estado.
Estamos convencidos de que la administracién
de las instituciones del Estado, en especial la
tierra desde el principio de la reforma agraria,
debe ser gestionada y analizada no solo como
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un acto juridico o administrativo, sino como
un compromiso ético y colectivo orientado a la
justicia, la equidad y la sostenibilidad nacional.

Los logros del saneamiento de tierras -que
actualmente cubre el 94% del territorio
nacional- en cuanto a la equidad entre tipos de
propiedad, el reconocimiento de los territorios
y la titularidad de las mujeres sobre las tierras,
constituyen hitos destacados a nivel regional
en América Latina y validos para confrontar
situaciones en gran parte del mundo. Estos
avances nos colocan frente a nuevos retos:
adecuar la institucionalidad plenamente a los
mandatos de la Constitucién Politica del Estado,
introducir criterios sociales y ambientales
contemporaneos al enfoque de reforma

agraria, gestionar y resguardar los bienes
del pueblo boliviano y garantizar con ello el
bienestar econémico y social de la poblacién
en cada uno de los territorios, en especial de
jovenes, mujeres y pueblos indigenas, en todos
los rincones del pais.

Enconsecuencia, estelibroinvitaaunaprofunda
reflexion sobre los avances, retrocesos y
desafios que han marcado la gestion de la
tierra en Bolivia. Constituye, a su vez, un
reconocimiento al esfuerzo de quienes, a lo
largo del tiempo y desde diferentes ambitos,
han contribuido a configurar un modelo agrario
mas inclusivo y sostenible, en el que la voz y
la memoria de los pueblos ocupan un lugar
fundamental.

Abg. MSc. Eulogio Nufiez Aramayo
Director Nacional del INRA



PROLOGO

| libro que usted tiene en sus manos,

mas que una memoria institucional, es

el testimonio de un proceso; ademas

de ser una descripcion de avances y
desafios, constituye un inventario de un camino
complejo, sembrado de aprendizajes. La
titulacion de tierras en Bolivia es una cuestion
demasiado seria como para dejarla privada solo
al dato, o Unicamente al discurso: se necesita
balance, contexto, evidencia, marco juridico
e institucional, analisis critico y, por supuesto,
horizonte. Eso es lo que las y los lectores
encontraran en esta publicacién. Y debemos
celebrarlo.

INRA en perspectiva contiene, en general, un
recorrido en torno a los logros y retos de la
titulacién de tierras en Bolivia. Estda compuesto
por una introduccion y nueve capitulos, que
abordan las siguientes cuestiones: el contexto
histérico del saneamiento y la titulacién de
tierras, considerando ciclos y continuidades;
el marco vigente de la legislacion agraria en
Bolivia, la institucionalidad, con un recorrido en
torno alaestructuraysistemas del INRA; un muy
valioso recorrido por la evolucién del proceso
de reforma agraria, para el periodo 1996-2024;
la gestion de conflictos en los procedimientos
agrarios de saneamientos, incluyendo una
conceptualizaciéon y una innovadora tipologia
de los conflictos; mecanismos de participacién
y control social en territorio; un repaso
amplio de los aspectos criticos del modelo de
saneamiento; la descripcion de una nueva

etapa, después del saneamiento y la titulacién
de tierras o post INRA; y un corolario planteado
en términos de “legado que interpela”.

Se trata entonces de un estado de situaciéon
amplio y documentado, en perspectiva, no
solamente en torno al INRA, sino en especial
acerca de la titulacion de tierras en el pais. Sera,
sin duda, una publicacién de referencia en la
materia.

Siete décadas, avance sustantivo

Siete décadas han transcurrido desde el
Decreto de Ley No. 3464 de 1953 que, en el
marco de la Revolucién Nacional, establecié
el principio fundamental de “la tierra es para
quien la trabaja”. Hoy, de los 103,2 millones de
hectareas objeto de saneamiento, el 94% ya ha
sido saneado y titulado, lo que equivale a 96,5
millones de hectareas. Este esfuerzo se traduce
en la emisién de mas de 1,5 millones de titulos
y en el reconocimiento de derechos a mas de
3,1 millones de beneficiarios en todo el pais.

El resultado: una notable diversificacién de la
estructura de la propiedad rural. La propiedad
colectiva -TCO/TIOC (27%) y propiedades
comunitarias (18%) suman un 45% del total.
Las tierras fiscales (disponibles y no disponibles
como areas protegidas, parques nacionales o
zonas de preservacion ambiental) representan
otro 29%. Las propiedades empresariales y
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medianas representan al 16%, mientras que la
pequefia propiedad asciende al 10%.

Es importante enfatizar que la consolidacién
de las TCO/TIOC con un 27%, la propiedad
comunitariaconun 18%Yy la pequefia propiedad
con un 10%, alcanzando entre las tres el 55%
de la tierra y territorios titulados, logrados
en el periodo 1996 - 2024. Esto es un avance
significativo en comparacion al 30% de tenencia
de la tierra de este grupo social en el periodo
1953 - 1992. Entre estos dos mismos periodos,
la tenencia de la tierra de mediana y grandes
empresas paso del 68% al 16%.

Con este avance, se podria suponer que la larga
lucha de los pueblos indigenas y campesinos
se ha consolidado, no obstante, el titulo no
garantiza la resolucién de las disputas por la
tierray el territorioy no se convierte en absoluta
garantia frente a los intereses cada vez mas
exacerbados de los actores del agronegocio,
que a través de distintos mecanismos
intentan vulnerar los espacios territoriales
consolidados por el saneamiento. El alquiler
de las tierras, el avasallamiento y la prebenda
se convierten en las nuevas practicas a través
de las cuales los intereses extractivistas, cada
vez mas empoderados, carcomen los esfuerzos
alcanzados en estos Ultimos afios.

Desconocer el resultado del saneamiento y
titulacion significaria romper un pacto social
constitucionaly, en los hechos, revivir el periodo
del siglo XIX, cuando se expropié la propiedad
de los pueblos indigenas y se entregd a las
nacientes haciendas, expoliando propiedad
colectiva e incluso posesiones individuales
vulnerables por razones econdmicas y sociales.

Distribucién de la tierra y mujeres

Uno de los avances mas profundos en la vida
de las personas y en el cambio de las relaciones
de poder ha sido la voluntad explicita de lograr
laigualdad de género del proceso de titulacion.

Por la Ley 3545 de 2006, los titulos deben
incluir a ambos cényuges, colocando el nombre
de la mujer en primer lugar, lo que generd
una reconfiguracion del espacio doméstico y
productivo.

En territorios donde por tradicion la hija
mujer migraba al predio de su nuevo esposo,
perdiendo el derecho propietario herencia de
sus padres, hoy goza de los mismos derechos
que sus hermanos varones; y en aquellos
territorios donde el divorcio implicaba para la
mujer la desposesion, hoy pueden disputar su
espacio vital.

A pesar de que los datos agregados revelan con
optimismo que el 45% de los titulos incluyen el
nombre de una mujer, es necesario remarcar
que todavia hay varios desafios vigentes. En
una mirada desagregada podemos constatar
que la propiedad exclusiva de mujeres alcanza
a un 25% y la copropiedad alrededor del 50%.
Es un indudable avance si reconocemos que
en el periodo 1953 -1992, un 90% de titulacién
estaba registrada en favor de los hombres.

Sinembargo, el nimero de titulosno guardauna
relacion directa con la extension territorial. En
Bolivia, la alta concentracién de superficie esta
en titulaciones juridicas, es decir, propiedades
institucionales o empresariales que concentran
cerca del 70%. Del resto, la titularidad exclusiva
de hombres concentra la mayor superficie,
con cerca de 10 millones de hectareas; la
copropiedad hombre-mujer abarca alrededor
de 8 millones de hectdreas y la titularidad
exclusiva de las mujeres representa cerca de
3 millones de hectdreas. En estos datos se
evidencia que nos falta un largo camino por
recorrer para conseguir la igualdad de género
en torno a la tierra.

Pero el titulo no lo es todo. Uno de los desafios
pendientes es lograr que las condiciones
objetivas de acceso a la tierra y sus beneficios
vayan acompafiados del avance en el acceso



al crédito y a la asistencia técnica para que
contribuyan a una mayor y efectiva autonomia
econdmica de las mujeres.

Tierra, democracia, desarrollo

Esta publicacion nos muestra que en Bolivia
hablar de tierra es hablar de poder, de
democraciaydefuturo. Durante tres décadas, el
pais encaré una empresa colectiva excepcional:
sanear, titular y reconocer derechos donde
antes predominaban la incertidumbre y la
exclusién. No se trata solo de procedimientos
técnico-juridicos, sino de un pacto social que
ordena el territorio, redistribuye oportunidades
y disputa sentidos sobre la vida rural.

Esaeslatramamayorquerecorreestelibro, una
memoria analitica que llama a comprender lo
logradoy, sobre todo, a deliberar sobre el nuevo
contexto en que se encuentra la titularidad
sobre la tierra y los territorios. Al cierre de un
ciclo largo de saneamiento, el desafio ya no es
Unicamente titular, sino gobernar democraticay
sosteniblemente la tierra en clave de derechos,
equidad e interculturalidad.

Ese transito -de la regularizacion masiva hacia
la administracidn integral- exige instituciones
con brudjula publica, capacidades técnicas vy
legitimidad social. La experiencia expuesta en
este documento muestra la importancia de
compatibilizar planificaciéon, presupuesto vy
resultados a fin de lograr el encuentro entre
la promesa normativa y la practica cotidiana,
donde se juega la confianza ciudadana.

Desdeunaperspectivadedemocraciasustantiva
esta obra interpela en tres planos. Primero, el
plano de los derechos: la tierra como condicién
de libertad material, de autonomia comunitaria
y de igualdad entre mujeres y hombres; un
campo donde el titulo no es un papel, sino una
puerta de oportunidades y derechos. Segundo,
el plano de la politica: el territorio como
escenario de disputas y acuerdos que requieren

transparencia, control social y balances de
poder. Tercero, el plano de la sostenibilidad:
sin gestién ambiental, sin enfoque de géneroy
sin participacion efectiva de pueblos indigenas
y comunidades campesinas, no hay seguridad
juridica que alcance.

En este camino, los resultados acumulados son
innegables. Sobre el 94% del territorio nacional
se han consolidado derechos, equilibrado
categorias de propiedad y avanzado en la
titularidad de las mujeres. Hay un “giro de
época” que gana relevancia si se mira la region.
Pero todo logro abre nuevas responsabilidades
y desafios: ajustar la institucionalidad a la
Constitucién, actualizar criterios sociales y
ambientales, y resguardar los bienes del pueblo
boliviano frente a viejos y nuevos riesgos.

Este libro documenta y ordena ese camino,
reuniendo historia, derecho e institucionalidad
con datos trazables y lectura accesible. Su
aporte es doble: integra la evidencia empirica
con la experiencia social de implementacion,
y propone una agenda post-saneamiento
que entiende que la seguridad juridica es
inseparable de la justicia territorial.

El proceso politico del marco normativo sobre
la tierra en Bolivia, consolidd lo que seran las
bases del desarrollo de sus diferentes actores:
pluralismo juridico, equidad de género y
prioridad de los derechos colectivos de pueblos
indigenas y comunidades. Pero reconocer no
equivale a garantizar. Alli donde la ley llegd
primero que el servicio, persisten brechas de
acceso; donde la titulacién avanzé sin politicas
de cuidado, las mujeres siguen asumiendo
costos invisibles; donde la inversion publica
no conversa con el territorio, la desigualdad
regresa por otras puertas.

Leer y deliberar para decidir

En sintesis, esta obra no es un archivo; es
una invitacién a hacer politica publica basada
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en evidencia. El relato histérico permite ver
los ritmos: un arranque lento (1997-2005), la
masificacién con la Ley 3545, la consolidacién
con cambios de perfil hacia predios densos y
pequefias propiedades, la desaceleracion por la
complejidad del rezago y, mas recientemente,
la recuperacién con mirada de transicién
institucional. Entender esos ciclos ayuda a no
repetir erroresy a priorizar reformas posibles.

En ese sentido, valoramos especialmente que el
libro ubique la planificacion como bisagra entre
visién y ejecucion; y que describa los cuellos
de botella -interoperabilidad, digitalizacion,
rezagos- proponiendo mitigaciones realistas
y medibles. Esta combinacién -memoria,
métricas y mejora continua- es la que otorga
particularidades democraticas a la politica de
tierras.

Lourdes Montero
Directora de Oxfam en Bolivia

Allectorylalectorales proponemos una actitud:
leer y deliberar para decidir. Cada capitulo
puede ser una hoja de ruta -para el legislador
que debe armonizar marcos, para la autoridad
que disefla presupuestos, para la dirigencia
gue exige transparencia, para el técnico que
perfecciona procesos, para la estudiante que
quiere entender el pais real-.

Lo que aqui se ofrece no es unanimidad;
es criterio publico. Que esta memoria, y la
conversacién que active, nos encuentre con la
voluntad de cuidar lo logrado y animarnos a
mas: mas derechos efectivos, mas participacion,
mas sostenibilidad, mas Estado capaz y mas
sociedad vigilante. Lo que esta en juego no es
solo el pasado ordenado: es la posibilidad de
un futuro compartido.

José Luis Exeni Rodriguez
Coordinador de proyectos FES Bolivia

Estado Plurinacional de Bolivia, octubre de 2025.



PREFACIO

ste libro nace en un punto de inflexion

para la politica de tierras en Bolivia: el

cierredeunciclolargo de saneamiento

y la preparacién institucional para
una nueva etapa de administracién de tierras
y catastro multipropdsito, plenamente alineada
con el mandato constitucional. Desde finales
de 2021, la Direccion Nacional del INRA y un
equipo plural asumieron la gestién de esa
transicién, entendiendo que la tierra no es solo
un expediente juridico, sino un compromiso
ético y colectivo con la justicia, la equidad y la
sostenibilidad. Ese es el teléon de fondo que
convoca a sistematizar aprendizajes, ordenar
evidencia y proyectar rumbos.

El transito al “post saneamiento” coloca en
primer plano la administracion de tierras y el
catastro multipropdsito -actualizacidn continua,
servicios, seguridad juridica, ordenamiento del
usodelsuelo, gestion de rezagosy digitalizacion-
como parte de una agenda institucional y de
Estado para la proxima fase.

El libro combina revision documental vy
normativa, analisis de series histdricas oficiales,
contrastes regionales y sistematizacién de
casosy mecanismos de resolucion de conflictos,
privilegiando evidencia verificable y trazable.
Las interpretaciones se sostienen en datos,
documentos y experiencias institucionales
explicitas.

El método de trabajo fue de construccién
colectiva, coordinado por la Direccion Nacional
y la Direccion General de Planificacion, asi
como la Direccion General de Saneamiento y
Titulacion, Catastro Rural, Administracién de
Tierras Fiscales y Asuntos Juridicos. Entre abril y
junio de 2025 se realizaron talleres, entrevistas
y organizacion documental para consensuar
borradores y armonizar interpretaciones.

Lapublicacidndocumentalatrayectoriadel INRA
y del proceso de saneamiento y titulacion de
tierrasentre 1996y 2024, desde una perspectiva
histérica, juridica, institucional y territorial. Esta
dirigida a quienes toman decisiones, investigan,
lideran procesos sociales, trabajan en el sector
publico o estudian, y ofrece un texto rigurosoy,
alavez, accesible.

Para facilitar la consulta, el libro organiza sus
capitulos desde el marco histérico, juridico
e institucional hasta la evolucién operativa
y los mecanismos de gestién de conflictos;
incluye participacion y control social; examina
tensiones estructurales y criterios de mejora;
y proyecta la agenda futura y un balance de
logros y pendientes.

En sintesis, la obra integra en un mismo relato la
evolucion juridica e institucional con evidencia
empirica de resultados y con la experiencia
social de su implementacién; reconoce
procesos y datos abiertos a actualizacion vy
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propone una agenda de perfeccionamiento
que conecta la memoria institucional con los
desafios estratégicos del pais.

Nuestro agradecimiento se hace extensivo a
quienes participaron en talleres y entrevistas

realizados entre abril y junio de 2025,
contribuyendo a consensuar borradores y a
armonizar interpretaciones de procesos que,
como toda historia viva, no siempre coinciden
en la memoria.

Ing. Juan de Dios Ferndndez PhD
Director General de Planificacion



1 Introduccién

Capitulo 1
INTRODUCCION

a presente publicacion “INRA EN

PERSPECTIVA: Memoria, logros y retos

de la titulacién de tierras en Bolivia”

invita a recorrer una historia colectiva
donde la gestién de la tierra se concibe no solo
como un proceso legal o administrativo, sino
como un compromiso ético, social y territorial
profundamente vinculado al bienestar de las
poblaciones rurales y a la construccion de una
Bolivia mas inclusiva y equitativa. El libro busca
aportar al debate nacional sobre el presentey el
futuro del campo boliviano, reconstruyendo los
caminos recorridos y delineando los desafios
pendientes desde la tradicion histdrica, social y
politica de la reforma agraria en el pais.

Se abordan diferentes aspectos de gestion y
administracién, en el entendido que el proceso
de saneamiento y titulacion de tierras, ademas
de los factores sociales, juridicos y técnicos que
le confieren soporte normativo y legitimidad,
es también una intervencién intensiva en
recursos humanos, materiales y tecnoldgicos.
Condicién que permite al Estado cumplir sus
obligaciones legales, responder a las demandas
de los distintos sectores y encarar los conflictos
vigentes. La compatibilidad entre recursos vy
resultados, entre la planificacién y la ejecucion,
constituye una responsabilidad permanente
de Direccion Nacional, de la Direccion General
de Planificacién y de la Direccion General de
Administracién y Finanzas.

Esta publicacion documenta la trayectoria del
InstitutoNacionaldeReformaAgraria(INRA)ydel
proceso de saneamiento y titulacion de tierras
en Bolivia entre 1996 y 2024, ofreciendo una
vision integral -histérica, juridica, institucional
y territorial- que permite comprender los hitos,
tensiones y resultados del modelo, asi como
sus desafios actuales y futuros. Esta concebida

para tomadores y tomadoras de decision,
investigadoras e investigadores, liderazgos
sociales, profesionales del sector publico y
estudiantes interesados en una lectura rigurosa
y a la vez accesible.

La sistematizacion de la historia del INRA, con
sus principales fundamentos tedricos, histéricos
y conceptuales que sustentan su trabajo, asi
como los procesos y resultados alcanzados,
ha sido una tarea minuciosa organizada por la
Direccién General de Saneamiento y Titulacién,
la Direccion General de Catastro Rural, la
Direccion General de Administracion de Tierras
Fiscales y la Direccién General de Asuntos
Juridicos. El propdsito es entregar una sintesis
que permita al lector o lectora comprender
mejor la magnitud y el valor de esta inversién
publica para el pais y contar con criterios
propios sobre su importancia estratégica.

La obra adopta un enfoque de derechos,
multiactor, intercultural y territorial, con
atencién a la diversidad de regimenes de
propiedad (TCO/TIOC, comunitaria, pequefia,
mediana y empresarial) y a la participacion
social en la gestion de la tierra. Las preguntas
que guian el andlisis son: ;Cémo y por qué se
configurd el modelo boliviano de saneamiento
y titulacién?, ;Qué dispositivos legales e
institucionales lo hicieron posible?, (Qué
transformaciones produjo en los territorios
y en los actores sociales?, ;Qué aspectos
criticos emergen de su implementacién vy
cémo deberian encararse en la etapa “post
saneamiento”?

El libro combina revisién documental vy
normativa, analisis de series historicas oficiales,
contrastes comparados a nivel regional y
sistematizacion de casos y mecanismos de
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gestiéon de conflictos. Se privilegia la evidencia
verificable y trazable; y cuando se formulan
interpretaciones, estas se sustentan en datos,
documentos y experiencias institucionales
explicitas.

El método de trabajo se basé en un proceso
de construccion colectiva, coordinado por la
Direcciéon Nacional y la Direcciéon General de
Planificacion, con la participacion de todas
las areas y personas mencionadas en la
pagina de créditos bajo el rétulo de autores
y colaboradores institucionales. Durante
los meses de abril, mayo y junio de 2025 se
realizaron talleres, entrevistas individuales y
organizacion documental para consensuar
borradores y armonizar interpretaciones sobre
procesos y analisis que no siempre coinciden
en la memoria historica.

A lo largo de sus capitulos, el libro examina
la evolucién de las politicas publicas en
materia territorial, identificando los hitos vy
transformaciones que han definido el acceso,
la titularidad y la administracion de la tierra en
Bolivia. Su principal contribucién es integrar
en un mismo relato la evolucién juridica e
institucional con la evidencia empirica de
resultados y con la experiencia social de
su implementacién. Como toda historia en
desarrollo, se reconoce que ciertos procesos y
datos permanecen abiertos a actualizacion; por
ello, la obra no solo ofrece un balance de logros
y pendientes, sino que propone una agenda
para su perfeccionamiento futuro, articulando
la memoria institucional con los desafios
estratégicos del pais.

Para guiar a lasy los lectores en el recorrido del
libroy facilitar su consulta tematica, se presenta
a continuacién un resumen de cada capitulo:

*Contexto histérico del saneamiento
y titulacién de tierras. Reconstruye la
evolucién histérica de la propiedad agraria
en Bolivia desde la época colonial hasta

la actualidad, mostrando la persistencia
de estructuras hacendales y del despojo
indigena durante la Republica, asi como
los cambios introducidos por la Revolucién
de 1952 y la Reforma Agraria de 1953, que
reconocieron la propiedad comunitaria, la
pequefia y mediana propiedad al tiempo
que se impulsaba un polo agroindustrial en
el oriente. Examina los ciclos de la Reforma
Agraria, sus tensiones, avances y retrocesos,
y la evolucién normativa que culminé en la
creacion del INRA (1996) y en la Ley 3545
(2006), que profundizé la redistribucion, la
participacion social, la equidad de género
y el reconocimiento de los TIOC. También
destaca la singularidad de un proceso
impulsado desde las comunidades que
derivd en un saneamiento Yy titulacidon
masivos, y el transito del INRA hacia una
entidad orientada a la administracién vy
actualizacion permanente de la propiedad
agraria con nuevos retos legales, sociales y
ambientales.

*Marco juridico. Muestra como el marco
juridico de la tierra en Bolivia responde a
procesos sociales y politicos prolongados y
expone la densidad normativa acumulada
entre 1996 y 2025 (leyes, reglamentos,
decretos y jurisprudencia del Tribunal
Agroambiental y otras instancias). Presenta
el entramado legal que sustenta la accién
del INRA, que ha permitido sostener la
reforma agraria, definir competencias,
procedimientos y derechos, pero también
ha generado desafios de articulacion vy
actualizaciéon frente a nuevas demandas y
contextos territoriales. Examina, ademas, los
cambios, tensiones y armonizaciones entre
la legislacion agraria, ambiental e indigena y
sus efectos en la practica institucional.

e Marco institucional. Describe la evolucién
institucional del INRA desde su creacién
en 1996 como administrador de la politica
agraria, mostrando cémo sus funciones,



estructura y marcos operativos se fueron
ajustando con la Ley N° 1715, la Ley N°
3545 y la Constitucion de 2009. Expone el
transito de un esquema centralizado a uno
mas complejo y descentralizado, con énfasis
en interculturalidad y participacion social.
Analiza la estructura vigente en tres niveles
(superior, ejecutivo y técnico-operativo), la
rotacion y rol politico de los directores, la
creciente presencia de mujeres en cargos
directivos, la dependencia de recursos
internosy externosy los avances en sistemas
integrados como SIMAT y SINACAR. En
conjunto, muestra al INRA como un érgano
técnico especializado, pero condicionado
por el contexto politico, social y econédmico
del pais.

Evoluciéon del proceso de la reforma
agraria 1996-2024. Presentala periodizacién
y los resultados del saneamiento y la
titulacion -superficies, numero de titulos,
ritmos anuales, coberturas por tipo
de propiedad y avances en TCO/TIOC,
propiedad comunitaria y equidad de
género-. Analiza hitos operativos, cuellos
de botella, rezagos con heterogeneidad
territorial, judicializacion creciente y desafios
técnicos, juridicos y politicos. Subraya,
como aprendizaje acumulado, la necesidad
de mejorar los mecanismos de resolucién
de conflictos, consolidar un catastro post-
saneamiento y garantizar la sostenibilidad
del proceso.

Gestién de conflictos. Describe las disputas
mas recurrentes (linderos, superposiciones,
usos y aprovechamientos, entre otras) y los
mecanismos parasutramitacionyresolucion.
Expone la creacion y el fortalecimiento
de la Unidad de Conflictos del INRA
como instancia preventiva y articuladora.
Examina los tipos de conflicto surgidos en
las distintas etapas del saneamiento, las
herramientas de conciliacién, las decisiones
administrativas, las acciones judiciales y los

1 Introduccién

arreglos territoriales, y destaca las lecciones
aprendidas para anticipar y desactivar
conflictos mediante didlogo y formacion,
asi como para estandarizar la atencion de
casos a través de una estrategia integral de
gestion.

*Participaciéon y control social. Examina
el papel de las organizaciones indigenas,
campesinas y civicas en el saneamiento
y la titulacién de tierras, no solo como
beneficiarias, sino como actores que
construyen normas, vigilan su cumplimiento

y defienden derechos colectivos e
individuales. Analiza las practicas de
veeduria, transparencia y acceso a la

informacion en distintas etapas del proceso
y su impacto en la legitimidad, eficacia y
equidad, destacando como la participacidon
organizada y la supervision social han
fortalecido la confianza publica, reducido
conflictos, mejorado decisionesy promovido
la inclusion de las mujeres en la titularidad
de la tierra.

°Aspectos criticos del modelo de

saneamiento. Discute las tensiones
estructurales delmodelo entorno a eficaciay
costos, tiempos y controversias, articulaciéon
con catastro y administracién posterior,
sostenibilidad financiera, equidad territorial
y de género y garantias para pueblos
indigenas. Analiza la diversidad regional
en la titulacion, los retos de las pequefias
propiedades, los costos diferenciados del
saneamiento y las consecuencias de la
terciarizacion. Propone criterios de mejora 'y
rutas de politica publica de corto y mediano
plazo.

*Nueva etapa, después del saneamiento
y titulacion de tierras (post INRA).
Plantea la agenda de la administracion
de tierras y del catastro multipropdsito:
actualizacién continua, servicios y seguridad
juridica, ordenamiento territorial, gestion
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del uso del suelo, resolucion de rezagos
y digitalizacién de procesos. Delinea
prioridades institucionales y alianzas para
la siguiente fase. Analiza la interconexion
de informacién con otras entidades, el
financiamiento para sostener estas tareas y
el papel del INRA como nodo estratégico de
informacion territorial para el Estado.

* Corolario: un legado que interpela. Cierra
con un balance de logros y pendientes y
con una invitacion a sostener y perfeccionar
el legado institucional -de alto valor para
el pais- en clave de derechos, democracia
y sostenibilidad territorial. Examina la
necesidad de fortalecer la institucionalidad
paragarantizarequidadterritorialydegénero
y las garantias a pueblos indigenas. Presenta
escenarios de reestructuracion del INRA -
con reduccion y especializacion del personal,
posibles fusiones con otras entidades
y nuevas fuentes de financiamiento- y
destaca los retos pendientes para consolidar
derechos y redisefiar la institucionalidad
publica que administre la propiedad agraria
y el territorio de manera integral, articulada
y sostenible.

Para facilitar la lectura, y por el caracter
documental del libro, se ha evitado el uso
de pies de pagina y anotaciones marginales
innecesarias. El resultado es un texto de primera
mano que ofrece informacion y reflexiones no
disponibles en otros documentos similares. En
cada capituloseincluye unasintesis bibliografica
y documental que facilita la consulta de fuentes
y amplia las posibilidades de investigacion.

Aunque el libro puede seguirse de forma
lineal, también facilita la consulta tematica. Los
capitulos2a4ofrecenelmarcohistérico, juridico
e institucional que sustenta el saneamientoy la
titulacion de tierras en Bolivia; los capitulos 5y
6 presentan la evolucion operativa del proceso
y los mecanismos de gestidon de conflictos; el
capitulo 7 analiza la participacion y el control
social de organizaciones indigenas, campesinas
y civicas; el 8 examina criticamente las tensiones
estructurales del modelo y plantea criterios de
mejora; el 9 proyecta la agenda futuray el 10
cierra con un balance de logros y pendientes,
invitando a sostener y perfeccionar el legado
institucional en clave de derechos, equidad y
sostenibilidad territorial.



2 Contexto histérico del saneamiento y titulacion de tierras

Capitulo 2
CONTEXTO HISTORI'CO DEL SANEAMIENTO
Y TITULACION DE TIERRAS

ace ya 200 afios, Bolivia surgié como

Estado Nacion en un complejo

sistema de gobierno de la tierra,

en el cual subsistieron estructuras
coloniales de asignacién del derecho de
usufructo sobre la tierra y sus habitantes,
quienes pertenecian al Reino de Espafia,
con acuerdos con poblaciones originarias,
especialmente en el Altiplano y los Valles de
Bolivia.

La fase republicana se caracterizé por transferir
el derecho de asignacién de la tierra a los
gobernantes del naciente Estado. Esta etapa
se distinguié por la ampliacion del sistema
hacendal y por los permanentes conflictos con
las comunidades originarias que resistieron
la expropiaciéon de derechos por parte de los
gobiernos, aunque se impusieron formas de
tributo propias de la época. Las estructuras
de gobierno se organizaban en torno a una
unidad central y a su desconcentracion en todo
el territorio nacional, altamente dependientes
del tributo indigena y de los impuestos a
los productos del campo. Esto consolidé
una ocupacion del espacio concentrada
principalmente en los Valles y el Altiplano, con
esporadicas incursiones en los llanos, el Chaco
y la Amazonia, que tuvieron grandes costos
para las poblaciones indigenas de tierras bajas.

Como en otros paises de Sudamérica, durante
el siglo XIX 'y parte del siglo XX los gobiernos de
la regién apostaron por ocupar nuevas tierras.
Para ello promovieron la inmigracién extranjera
a través de empresas de colonizacién ubicadas
en distintas regiones del mundo, a cambio
de financiamiento para el gobierno, obras de
infraestructura de transporte y la cobertura de

los costos derivados de las guerras de la época.
Este proyecto no prosperd en Bolivia, aunque
existen antecedentes de millones de hectareas
propuestas para este fin y registros de algunos
asentamientos aislados, especialmente en la
region de los Yungas y el Chapare, la Amazonia
y el Chaco de Bolivia.

La Revolucién de 1952 y la Reforma Agraria
de 1953 establecieron grandes cambios en los
criterios de asignacién del derecho propietario
sobre la tierra y en los tributos impuestos a sus
habitantes. En concordancia con la ideologia de
laépocayconlafuerzadelascomunidadesysus
organizaciones, se consolidé una estructura de
reconocimiento de la propiedad comunitaria, la
pequefiapropiedad,lamedianaylaempresarial.
En los Valles y el Altiplano, la distribucion de
tierras expropiadas a las haciendas pasd a
manos de los campesinos. En el oriente del
pais, la revolucién planteaba desarrollar
un polo agroindustrial para diversificar la
produccién de alimentos, ampliar la oferta
exportable del pais y, en esa via, construir una
nueva burguesia agropecuaria. Con el tiempo,
esta decisién generd nuevas disputas por las
tierras del oriente, el Chaco y la Amazonia,
donde comenzaron a consolidarse grandes
propiedades terratenientes, favorecidas por
la distribucion estatal de tierras, y nucleos de
asentamiento llamados colonias de campesinos,
conformados por familias que respondieron
a la convocatoria del gobierno para ocupar
nuevas tierras.

El cierre del periodo de la Revolucién de 1953,
en su estructura institucional, se produjo con la
intervencion del Consejo Nacional de Reforma
Agraria (CNRA) y del Instituto Nacional de
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Colonizacion (INC) en 1992, con el objetivo de
enfrentar las serias deficiencias administrativas,
la corrupcién y los conflictos en la gestién de
tierras. En concreto, se buscé revisar y anular
dotaciones de tierras ilegales o fraudulentas,
asi como suspender los tramites agrarios y
de colonizacion hasta que se estableciera un
nuevo ordenamiento institucional.

Tras cuatro afios de intervencién, el 18 de
octubre de 1996 se promulgd la Ley N° 1715.
Esta norma fue el resultado de un largo
proceso politico y de movilizacién de nuevos
actores sociales organizados, como los pueblos
indigenas del oriente, el Chaco y la Amazonia
de Bolivia. Con ella se creo el Instituto Nacional
de Reforma Agraria (INRA), marcando el inicio
de una nueva etapa en la administracion de
la tierra en Bolivia. La ley no solo reemplazé
a la institucionalidad estatal encargada de los
procesos de titulacién de tierras rurales, sino
que también incorporé nuevas demandas
sociales y reconocié a los actores del escenario
agrario del pais. Sin embargo, su aplicacion
fue deficiente y arrojé escasos resultados,
principalmente por la falta de voluntad politica
y por las limitadas capacidades del Estado para
implementarla.

En 2006, nuevamente bajo la presién de las
organizacionesrurales,seaprobélaleyN.°3545
de Reconduccion Comunitaria de la Reforma
Agraria, que logré consolidarse con avances
histéricos e inéditos. Entre ellos destacan la
restitucion del derecho a la propiedad de la
tierra a sectores histéricamente excluidos,
como los pueblos indigenas y las mujeres; la
creacidon de una estructura de tenencia de la
tierra mas inclusiva, equitativa y democratica;
el reconocimiento pleno de todos los actores
productivosy sociales del agro; y la reafirmacién
de la necesidad de modernizar el marco
institucional de la reforma para incorporar la
sustentabilidad ambiental como un elemento
esencial de su mandato.

2.1. Ciclos y continuidad de la
Reforma Agraria

El desarrollo de las normativas agrarias en
Bolivia refleja una evolucion que va desde la
perpetuacion de estructuras coloniales hasta
un modelo orientado a la sostenibilidad y
al reconocimiento histérico de los derechos
indigenas y campesinos.

Dado que la Republica y, posteriormente,
el Estado Plurinacional de Bolivia ejercen
la distribucion de tierras como una funcién
privativa del Estado, esta practica constituye un
reflejo de las disputas sociales, los equilibrios de
poder y el nivel de democratizacién alcanzado
en cada momento histérico.

Desde la dinamica Estado-sociedad, en
términos generales, se pueden establecer
cuatro ciclos de la Reforma Agraria en Bolivia,
mas un ciclo proyectivo. Cada uno evidencia las
tensiones, acuerdos y resultados vinculados al
reconocimiento de la posesion y la propiedad,
la expropiacién y distribucion de tierras, y
la institucionalidad que los acompafi6. La
representacion de estos ciclos se aprecia en la
llustracién N° 1.

Una caracteristica del proceso boliviano, poco
presente en otros paises de América Latina,
es la identidad de las poblaciones campesinas
indigenas y su relacion con el gobierno
comunitario de la tierra y otros aspectos de la
vida social, econémica y politica. Esta fuerza
comunitaria colectiva se encuentra presente
desde la época colonial y se mantiene vigente
en los periodos republicano y del Estado
Plurinacional. En los hechos, significa una
disputa sobre el libre ejercicio de los gobiernos
y sobre la disposicion de la propiedad agraria,
lo que explica el avance natural hacia la nocién
de territorios indigenas originario campesinos
(TIOQ), incluso con el respaldo de sectores
desplazados que actualmente residen en areas
urbanas.
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llustracion 1.
Ciclos de la Reforma Agraria en Bolivia (1825- 2025)

Ley 1715
3 (10 anos)
7

1996 2005

Fuente: Elaboracion propia, 2025.

Cabe ratificar que se consideran cuatro ciclos
de Reforma Agraria porque el pais nacié con un
sistema en el que la propiedad de la tierra se
concebia institucionalmente como ajena a los
habitantes delosterritorios. Desde sus origenes,
y en continuidad con procesos previos, han
existido tensiones internas, reivindicaciones y
actores que disputan la propiedad y el uso de
la tierra, lo que en distintos periodos derivé
en conflictos abiertos e incluso violentos en el
campo, con avances para los sectores indigenas
y campesinos en algunas etapas, y retrocesos
forzados en otras.

En este sentido, es necesario destacar que, en el
caso de las naciones y del territorio del Estado
Nacién,losprocesosdeReformaAgrariahansido
promovidos desde las propias comunidades,
aunque en algunas oportunidades contaron
con el acompafiamiento de los gobiernos.

A medida que se fueron complejizando los
sujetos en los territorios —-por desplazamientos,
nuevos asentamientos y la presencia del
Estado como vehiculo de movilidad social-,
se generaron acuerdos de ocupacidon vy
convivencia, pero también nuevas tensiones y
relaciones de dominio entre sectores. El Estado
posterior a la Revolucién de 1952, ademas de
ser un vehiculo de las distintas fuerzas politicas
del pais, se constituyé en un promotor de

Ley 3545
(7 ainos)

Sin plazo legal
Ley 429 | (periodo abierto)

(4 anos)

Nuevas competencias

2013 2017

nuevas estructuras que respondieron a fines y
necesidades propias, como la funcionalidad de
la produccion agropecuaria y de los recursos
del campo para la economia nacional, en la que
prevalecen actores no agrarios que definen las
macropoliticas econdmicas y sociales.

Finalmente, cabe afirmar que Bolivia se
diferencia de los procesos denominados de
Reforma Agraria “desde arriba”, impulsados
especialmente por organismos multilaterales
en la segunda mitad del siglo XX en diversos
paises de América Latina. En estos casos, la
promocién de cambios en la propiedad agraria
tuvo como objetivo principal liberar la tierra
y la mano de obra al mercado, en procesos
entendidos como modernizadores.

De manera sintética, la tabla N° 1 muestra las
principales caracteristicas de cada uno de los
cuatro ciclos de la Reforma Agraria, lo que
permitird, posteriormente, poner énfasis en
las caracteristicas del ciclo iniciado por la Ley
del Instituto Nacional de Reforma Agraria
(1996), ajustado y profundizado por la Ley de
Reconduccién Comunitaria (2006). Ambos
procesos se caracterizan por la definicion de
disposiciones y procedimientos técnicos con
participacion social en los territorios.
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Tabla 1.

Analisis comparativo de las normas agrarias en Bolivia,
fundacién de la Republica, Reforma de 1953, y leyes N° 1715 y N° 3545

Aspecto

Contexto
histérico

Objetivo
principal

Beneficiarios
prioritarios

Estructura de
propiedad

Pueblos
indigenas

Propiedad de
la tierra

Funcion
Econémica

Equidad de
género

Institucionalidad
agraria

Control social

Normativas Iniciales

(1825-1952)

Periodo posindependencia,
caracterizado por la
continuidad de estructuras
coloniales y ciudadania
calificada. Derivaron en la
supremacia de la hacienda
como politica publica.

Consolidar la propiedad
hacendal sobre las tierras
indigenas consideradas
fiscales.

Elites criollas y mestizas;
enfoque excluyente en
poderes locales.

Consolidacién del latifundio
en manos de élites
dominantes.

Despojo sistematico de
tierras comunales en favor
de la hacienda.

Vinculo hacendal heredado
de estructuras coloniales.

Explotacién extractiva y
produccién agricola para
mercado local; relaciéon con
mineriay goma.

Exclusion de las mujeres en
la titularidad de tierras.

Instituciones rudimentarias
y centralizadas.

Inexistente; centralizacién
en élites gobernantes.

Ley de Reforma
Agraria (1953-1995)

Postrevolucién de
1952, con un enfoque
disruptivo de ciudadania
universal. Consecuencias:
expropiacion de
latifundios y ampliacion
de la tenencia campesina
y empresarial.

Desmantelar el latifundio
y redistribuir tierras a
sectores campesinos y

empresas agropecuarias

Campesinos y
productores, con énfasis
en produccién agricola y
ganadera; asentamientos

en tierras bajas.

Eliminacién del latifundio;
amplia titulacién de
pequefia propiedad,

comunidades y nuevas
élites de tierras en el
oriente.

Reconocimiento parcial
y limitado de derechos
territoriales.

Redistribucién masiva
para pequefios
productores y

campesinos.

Fomento a la
productividad agricola
orientada al mercado

interno y a la exportacion.

Ausencia de
consideraciones
especificas.

Intervencién estatal del
Consejo Nacional de
Reforma Agraria (CNRA) y
del Instituto Nacional de
Colonizacién (INC).

Limitado al aparato
estatal centralizado.

Fuente: A partir de normativa agraria de Bolivia (1825, 1953, 1996, 2006).

Ley N° 1715

(1996-2005)

Contexto neoliberal con
participacién de gremios,
orientado a la formalizacién
de derechos sobre la
tierra, especialmente
empresariales, con avances
en derechos indigenas.

Garantizar seguridad juridica
bajo el principio de Funciéon
Econémica Social (FES).

Acuerdo técito entre
diversos tipos de
propietarios, mediante
procedimientos técnicos de
titulacion.

Regulacién del tamafio
de propiedades
seglin productividad.
Reconocimiento de los
territorios indigenas.

Inclusién técnica en
procesos de saneamiento
territorial.

Proteccion de la propiedad
en cumplimiento de la FES.

Uso productivo y sostenible

dentro de marcos legales. Se

incluyen relaciones laborales
en la finca.

Carencia de regulaciones de
género.

Creacion del Instituto
Nacional de Reforma Agraria
(INRA) como entidad técnica
especializada a nivel central

del Estado.

Formalizacién de procesos
de representacion de
gremios.

Ley N° 3545
(2006-2025)

Estado Plurinacional con
amplia participacién de
sectores sociales, enfoque
en lajusticia histérica y
consolidacién del derecho
colectivo comunitario en la
distribucién de tierras fiscales.

Acelerar el saneamiento y
la titulacién, reafirmando la
redistribucion equitativa con
énfasis en pueblos indigenas y
comunidades.

Titulacién colectiva y
de pequefia propiedad.
Comunidades indigenas,
originarias y campesinas sin
tierra o insuficientemente
dotadas.

Equilibrio entre propiedad
pequefa, mediana,
empresarial, comunitaria y
Territorios Indigena Originario
Campesinos (TIOC).

Prioridad inequivoca en la
consolidacién de TIOCy
propiedades comunales.

Protecciéon ampliada,
incluyendo equidad de género
y derechos colectivos.

Uso productivo y sostenible
dentro de marcos legales.
Definicién clara del latifundio
improductivo y de la
explotacion ilegal de mano
de obra.

Inclusién prioritaria de las
mujeres mediante titulos
conjuntos y participaciéon en
los procesos de saneamiento.

INRA fortalecido, con
mecanismos de control social
en territorio.

Adecuacion a la
Constitucién Politica del
Estado y participaciéon de
organizaciones sociales y

comunitarias.
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2.2. Ley N° 1715, objetivos
principales y regularizacion de la
propiedad agraria

La Ley N° 1715 del Servicio Nacional de
Reforma Agraria, conocida comunmente
como Ley INRA, fue promulgada el 18 de
octubre de 1996 como respuesta estructural
a los profundos problemas de corrupciéon que
enfrentaban el Consejo Nacional de Reforma
Agraria y el Instituto Nacional de Colonizacién,
ambos intervenidos y disueltos en 1992. Su
aprobacion coincidid con un contexto de
importantes movilizaciones de los pueblos
indigenas en defensa de sus territorios frente a
la permanente ocupacién de sus tierras.

En 1990, la Marcha por el Territorio y la
Dignidad, protagonizada por pueblos indigenas
del oriente, el Chaco y la Amazonia boliviana,
visibilizd la situacién de exclusién dela poblacion
indigena, marginada de la construccién del
Estado, subordinada al sistema de hacienda
y afectada por la expansién de la explotacion
de tierras y derechos forestales sobre
asentamientos tradicionales. Las demandas
territoriales, culturales y politicas de los
pueblos indigenas no andinos propiciaron el
primer gran debate sobre la culminacién del
ciclo de 1953 y sentaron las bases para la Ley
INRA, logrando el reconocimiento oficial de los
primeros cuatro Territorios Comunitarios de
Origen (TCO). Asimismo, la marcha abrié camino
al reconocimiento de la diversidad étnica y
cultural en Bolivia, impulsando reformas legales
y politicas publicas orientadas a la participacion
indigena, la educacién intercultural bilingle y el
respeto a las formas propias de organizaciony
justicia. Este acontecimiento no solo transformé
el mapa politico del pais, sino que también
marco el inicio de un ciclo de movilizacién
indigena que continuaria en las décadas
siguientes con nuevas demandas sobre tierra,
autonomia y derechos colectivos.

En 1991 se hizo publica la denuncia de que
el entonces ministro de Educacién estaba

recibiendo, en calidad de dotaciéon gratuita,
cien mil hectareas de tierras. La denuncia puso
en evidencia una vasta red de trafico de tierras
fiscales que favorecia con grandes extensiones
a politicos y a la nueva élite terrateniente. Ante
la presion de la opinion publica, el gobierno
debid retroceder en esa dotacién y ordenar la
intervencion de todas las instituciones agrarias,
paralizando temporalmente los tramites de
dotacion y titulacién mientras se definian
medidas correctivas. Para ello se nombré una
comision interventora que trabajo durante
cuatro afios, hasta concluir que era necesaria
unareforma legal profunda enla administracién
de tierras.

El contexto estaba marcado por una alarmante
concentracion de la tierra, la falta de registros
actualizados, una alta conflictividad territorial y
la necesidad de reconocer y regular derechos
de propiedad, especialmente de campesinos e
indigenas. A diferencia de la Reforma Agraria
de 1953, protagonizada por organizaciones
campesinas y pueblos originarios de tierras
altas, la Ley de 1996 fue producto de la
movilizacién de los pueblos indigenas de tierras
bajas y de los arreglos logrados en el ambito
estatal con sectores empresariales ganaderos
y agricolas, en particular de Santa Cruz y Beni.

El debate sobre la Ley N° 1715 se convirtié en
el pilar de una nueva etapa de reforma agraria,
incorporando elementos técnicos, filoséficos y
politicos que equilibraban las fuerzas sociales
y politicas de los afios noventa. Se mantuvo el
caracter productivista agropecuario de la tierra,
al mismo tiempo que se incorporé la nocién de
territorio indigena. Por un lado, se aseguraba
la seguridad juridica de la tierra y, por otro, se
garantizaban los bienes materiales y culturales
de los pueblos indigenas.

El punto de partida era que la historia de la
distribucién detierras en Bolivia estabamarcada
por profundas desigualdades estructurales.
Tras la Reforma Agraria de 1953 se entregaron
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tierras a campesinos, pero el proceso no
modificé sustancialmente la estructura de
la tenencia en el oriente, donde persistian
las logicas del latifundio. Paralelamente, el
sector agroindustrial presionaba por nuevas
tierras y se expandia la explotacion forestal
bajo criterios internacionales de asignacion de
derechos de largo plazo, lo que se sobreponia a
tierras indigenas.

La estructura institucional con presencia
nacional combinaba un sistema burocratico y
fragmentado. Los funcionarios del CNR y del
INC, coligados con los jueces agrarios —aunque
dependientes del poder judicial-, actuaban a
criterio propio. Las decisiones técnicas, legales
y politicas estaban marcadas por la subjetividad
y la influencia de poderes locales y nacionales.
Esta situacion favorecid practicas clientelares
y de corrupcién que generaron nuevos
conflictos entre distintos sectores: no solo
entre campesinos e indigenas que mantenian
formas de produccién como la ganaderia de
trashumancia y la rotacién de cultivos, sino
también entre productores agroindustriales y
concesionarios de derechos forestales.

Ladécadade 1990 estuvo marcada por reformas
estructurales promovidas por organismos
multilaterales: capitalizacion de empresas
publicas, reforma educativa, descentralizacién
municipal y liberalizacién del mercado. En este
contexto, la tierra se concebia como parte
del paquete modernizador de las relaciones
sociales y econdmicas, bajo una ldégica de
seguridad juridica, fomento y atraccion de
inversiones para el desarrollo econémico.

Entre 1989 y 1994 circularon distintas
propuestas de ley. El Proyecto de Ley del
Instituto Nacional de Catastro Rural (INCR),
elaborado por técnicos del ex MACA vy
legisladores del MNR, enfatizaba el catastro
rural. El Proyecto de Ley de Tierras y Desarrollo
Agropecuario, inspirado en recomendaciones
del Banco Mundial y el BID, proponia liberalizar

el mercado de tierras y permitir la hipoteca
de pequefias propiedades. El Proyecto de Ley
de Regularizacion de Derechos de Propiedad
Agraria, enelmarcodel D.S.22875(1991)ydeun
borrador preliminar de la Ley 1715, planteaba
un mecanismo rapido de reconocimiento de
propiedades con menos controles sobre la
Funcién Econdmica Social (FES). Por su parte,
la Propuesta de Ley de Tierras Comunitarias
de Origen (TCO), impulsada por la CIDOB y
apoyada por ONGs internacionales, buscaba un
reconocimiento juridico especifico de las TCO.
La CSUTCB, liderada por Felipe Quispe, presentd
la Ley INDIO, que proponia una vision amplia de
territorio y autogobierno. Finalmente, sectores
empresariales propusieron reformas parciales
al Cédigo Civil y a la Ley de Expropiacién
para facilitar la compra-venta de tierras y la
expropiacion con fines de inversion.

Muchos de estos planteamientos fueron
incorporados en la Ley INRA; otros, en cambio,
fueron desechados por su caracter mercantilista
y por el rechazo de las poblaciones indigenas
y campesinas. El centro de la discusion fue la
definicion de los criterios de Funciéon Econdmica
y Social (FES) y de Funcién Social (FS). Para la
propiedad empresarial y la mediana propiedad,
el saneamiento y la titulacién significaban
regularizar la propiedad de acuerdo con la
ocupacion productiva de la tierra, en funcidon
de criterios técnicos de inversion por superficie
y de plazos de corte del proceso. En el caso
de los pueblos indigenas, los criterios estaban
vinculados con la identidad y con los Estudios
de Identificacién de Necesidades Espaciales
(EINE).

La Ley estableci6 un procedimiento de
saneamiento con etapas claras: planificacion,
diagnostico  preliminar,  verificacion  de
campo, conciliacién, resolucion vy titulacién. Sin
embargo, su implementacion resulté compleja.
Una de las principales dificultades fue el retraso
en su aplicacion y la falta de voluntad de los
sectores empresariales, que -a pesar de dirigir
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las principales instituciones del Estado hasta
2005- no titularon las tierras de sus afiliados ni
atendieron los conflictos emergentes sobre la
ocupacion de tierras fiscales.

2.3. Ley N° 3545, objetivos

principales y reconduccion
comunitaria de la reforma
agraria

La Ley N° 3545 de Reconducciéon Comunitaria
de la Reforma Agraria surgié como respuesta
a la movilizacién de comunidades campesinas
e indigenas, esta vez articuladas entre
organizaciones de tierras bajas y de tierras
altas, con criterios mas maduros sobre el
estado del proceso de saneamiento de tierras
y la necesidad de hacerlo mas agil. A pesar de
los avances en la titulacion de TCO y en algunas
regiones, persistia la lentitud en los tramites, la
resistencia de las élites agrarias y la presencia
de indicios de corrupcién, especialmente por
la falta de control social sobre funcionarios
y empresas privadas habilitadas para los
trabajos de campo, que inflaban datos a fin de
beneficiar a grandes propiedades con un ficticio
cumplimiento de la FES.

La Ley N° 3545 fue promulgada el 28 de
noviembre de 2006 por el presidente Evo
Morales Ayma, como una reforma estructural
de la Ley INRA N° 1715. Represent6 un punto
de inflexion en la politica agraria boliviana,
en tanto profundiz6 el caracter redistributivo,
comunitario y de igualdad de derechos para
mujeres y hombres en el acceso y gestion de
la tierra.

Asimismo, establecié nuevos términos en el
proceso administrativo y de campo, regulando
plazos y procedimientos para dar mayor
celeridad al principio de perentoriedad en la
verificacion de la posesion y el cumplimiento de
la FES en el caso de la mediana propiedad y la
empresarial.

ElprocesoderedacciondelaleyN°3545incluyd
consultas con organizaciones sociales como la
CIDOB, el CONAMAQ, la CSUTCB, la CSCIB y la
CNMCIOB-BS, que plantearon la necesidad de
que el Estado asumiera un rol mas activo frente
a los conflictos agrarios.

Desde el punto de vista técnico, la Ley 3545
modificé y complementé numerosos articulos
delaley1715. Entre los cambios masrelevantes
destacan:lareduccion de plazos administrativos
para el saneamiento, el fortalecimiento vy
desconcentracion del INRA, la incorporacién de
sanciones mas severas para el incumplimiento
de la FESy la apertura de procesos de reversion
y expropiacion de tierras ociosas.

Uno de los principios rectores de la Ley fue la
“reconduccion comunitaria”, entendida como la
devolucion del proceso de reforma agraria a su
sujeto original: el pueblo campesino e indigena.
Esto implicaba revisar procesos viciados,
revertir tierras mal adjudicadas y garantizar
que la tierra cumpliera un rol social, ecolégico
y econémico en armonia con las formas de vida
comunitaria.

La Ley también reafirmé la relevancia del
cumplimiento de la FES, impulsando la
participacion de organizaciones sociales en la
verificacién técnica de campo. Este aspecto, sin
embargo, generd una fuerte oposicion de los
sectores agroindustriales del oriente boliviano,
que argumentaban que la norma ponia en
riesgo la seguridad juridica de sus inversiones.

En 2009, tras la consulta popular que definid
un limite maximo de 5.000 hectareas a la
propiedad agropecuaria, se detuvieron las
titulaciones a grandes propiedades. Esto abrid
una disputa legal en los tribunales agrarios
sobre la aplicacién de la norma, generando un
nuevo frente de debate y conflicto en torno a la
titulacion de tierras.

No obstante los grandes avances enla titulacion,
el proceso recibié criticas desde distintos
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sectores, que vieron afectados sus intereses
personales o colectivos. Estas criticas también
se explican por la insuficiente actuacion de
algunos demandantes en su momento o por el
interés de prolongar la conclusion del proceso
con la expectativa de reponer algun derecho
que consideran vulnerado.

2.4. Cierre del proceso de
saneamiento y énfasis en la
administracion de tierras

Después de casi 30 afios de la Ley de 1996 y
de haber iniciado el proceso de saneamiento y
titulacién de tierras, técnicamente el proceso
masivo ha llegado a su etapa final. Lo que
inicialmente se concibié como un procedimiento
transitorio de diez afios se fue ampliando y
ajustando a las nuevas condiciones legales,
sociales y econémicas del pais.

En la llustracién N° 2 se muestran las diferentes
temporalidades establecidas por la normativa
respecto a la vigencia del proceso de
saneamiento Yy titulacién de tierras, concebido
como un procedimiento administrativo de

regularizacién de la propiedad agraria. Sin
embargo, como se viene advirtiendo, el
proceso boliviano supera, en gran medida, la
concepcion estrictamente burocratica de los
procesos estatales. Las labores y los mandatos
del INRA trascendieron lo meramente
formal, orientandose hacia la administracion
continua de las transformaciones y ajustes de
la propiedad agraria. La institucién adquirié
nuevas competencias y estructuras, en
concordancia con la Constitucién Politica del
Estado y con las interacciones institucionales
derivadas de la nueva organizacién estatal
configurada en el pais.

En ese marco, con el 96% de la superficie del
pais ya saneada y titulada, queda una fraccién
residual con distintos gradosy caracteristicas de
conflictividad, la cual el INRA gestiona y atiende
segun las particularidades de cada caso.

Asimismo, el INRA ha asumido nuevas tareas
que viene fortaleciendo y desempefiando de
manera habitual. Entre las mas importantes
-como se vera en el conjunto de este
documento- estan: la actualizacién permanente

llustracion 2.
Plazos legales del proceso de saneamiento en Bolivia

Ciclo
republicano

1825

Fuente: Elaboracién propia, 2025.
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del catastro de tierras, la respuesta legal a la
creciente judicializacién del proceso agrario,
la adecuacién de los criterios ambientales
y sociales de la FES y la verificacién de su
cumplimiento, el ordenamiento de los procesos
de distribucion de tierras y el resguardo legal
de las tierras fiscales no disponibles.

Tres décadas después, corresponde administrar
un periodo de transicién: de una institucién

especializada en saneamiento y titulacion de
tierras a una entidad que gestiona los cambios
en la propiedad, resguarda los bienes del
Estado y ejerce la Unica tuicién para verificar
y corregir desviaciones en los criterios de
desarrollo sostenible y social sobre la tierra
rural, establecidos en la Constitucion Politica
del Estado como respuesta al largo caminar de
dos siglos de la poblacion rural del pais.
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3 Marco juridico

Capitulo 3
MARCO JURIDICO

a transformacién del régimen agrario

en Bolivia no puede entenderse

Unicamente como un proceso técnico-

administrativo, sino como el resultado
de una intensa y prolongada pulsién social y
politica. El devenir de la legislacion agraria ha
estado marcado por la acciéon persistente de los
movimientos sociales campesinos e indigenas,
cuyas demandas histéricas de acceso, control y
distribucion de la tierra han forzado la revisién
y reorientacién de las politicas estatales.

SibienlaLeyN° 1715, promulgadaen 1996,sento
las bases de un nuevo ciclo de reformas, sus
primeros afios de implementacién estuvieron
fuertemente influidos por intereses gremiales
y empresariales de Santa Cruz, que limitaron
en buena medida el alcance transformador y
nacional de la norma.

No obstante, a partir de 2006, el ascenso de
nuevos actores politicos y sociales al gobierno
nacional abrié un periodo inédito de disputas
y resignificaciones en torno al sentido de la
reforma agraria. Fue la fuerza organizada
de las comunidades indigenas, campesinas
y originarias la que, en alianza con sectores
urbanos populares, impulsé la modificacion del
marco normativoy la reconduccién comunitaria
del proceso de saneamiento y titulacion. Se
introdujeron ajustes sustanciales con la Ley
N° 3545 de Reconduccién Comunitaria de la
Reforma Agraria, cuya cristalizacion mas nitida
se produjo en la Constitucion Politica del Estado
de 2009, que consagré principios de equidad,
pluralismo juridico y control social sobre la
tierray el territorio.

Entre 1996 y 2025, se estima que al menos 15
leyes nacionales impactaron directamente en el
accionar del INRA, ademas de aproximadamente

150 decretos supremos y mas de 500
resolucionesadministrativas de distintos niveles
ejecutivos, sin contabilizar las resoluciones
del Tribunal Agroambiental y otras entidades
juridicas que generan jurisprudencia y forman
parte del entramado legal en la materia.

En este capitulo se ofrece una mirada
panoramica del marco juridico y competencial
del INRA, destacando las principales
atribuciones de la institucién y el caracter
progresivo en materia de derechos vy
obligaciones sobre la propiedad agraria en
Bolivia. Se propone una lectura sintética
que permita comprender la complejidad de
esta materia, superando interpretaciones
simplificadoras y frecuentemente estancadas
en el tiempo en relaciéon con los conceptos y
procedimientos de aplicacion de la legislacién
en el pais.

3.1. Complejo juridico de la
legislacion agraria en Bolivia

La legislacion agraria en Bolivia, como derecho
objetivo, forma parte del sistema juridico
plural del Estado boliviano. En el marco de la
distribucién competencial entre los diferentes
niveles de gobierno, que hacen del pais un
Estado autondémico, la materia agraria se
encuentra bajo jurisdiccion exclusiva del nivel
central.

Asi, la “politica general sobre tierras y territorio,
y su titulacién” es una competencia privativa
del nivel central del Estado (CPE, 2009, art.
298.1.117), a la que se suma el “control de la
administracién agraria y catastro rural” (CPE,
2009, art. 298.1.22). La o el presidente del
Estado es la autoridad maxima del Servicio
Boliviano de Reforma Agraria y responsable de
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otorgar titulos ejecutoriales en la distribucién y
redistribucion de tierras (CPE, 2009, art. 172.27).
El Servicio Boliviano de Reforma Agraria es la
entidad responsable de planificar, ejecutar y
consolidar el proceso de reforma agraria, con
jurisdiccion en todo el territorio nacional (CPE,
2009, art. 404). Asimismo, la o el ministro del
area formula y dirige las politicas de tierras y
territorio (CPE, 2009, art. 175.1.1y 2).

La legislacion agraria vigente recoge los
principios histéricos y filoséficos que han
guiado las demandas de la poblacion boliviana,
especialmente de los sectores campesinos
e indigenas. Estos lineamientos fueron
refrendados por voluntad popular mediante
el referéndum constitucional de 2009, dando
lugar a la actual Constitucién Politica del Estado,
que establece un nuevo paradigma juridico y
politico.

La normativa agraria se encuentra contenida
en normas especializadas como:

*Ley N° 1715, del Servicio Nacional de
Reforma Agraria, promulgada el 18 de
octubre de 1996, que establece el marco
legal para el saneamiento y la titulacion
de tierras. Fue modificada por la Ley N°
3545, de Reconduccion Comunitaria de la
Reforma Agraria, de 28 de noviembre de
2006, que introduce cambios sustantivos
con la participacion social y el enfoque de
la funcion econdmica social (FES) como ejes
centrales.

*Leyes complementarias que ampliaron
los plazos para la ejecucién del proceso
de saneamiento: la Ley N° 3501, de 19 de
octubre de 2006, que otorgd una ampliacién
de siete afios, y la Ley N° 429, de 31 de
octubre de 2013, que dispuso una nueva
ampliacion de cuatro afios.

*Decreto Supremo N° 29215, de 2 de
agosto de 2007, reglamento de la Ley N°
1715 modificada por la Ley N° 3545, que

establece el caracter social del derecho
agrario y regula el procedimiento técnico-
juridico del saneamiento. Este reglamento
fue modificado por el Decreto Supremo N°
3467, de 24 de enero de 2018 (arts. 76, 104,
108, 266, 267, 327, 344, 361, 364 y 408), y
por el Decreto Supremo N° 4494, de 21 de
abril de 2021, con el objetivo de optimizar
los procedimientos agrarios.

* Decreto N° 3464 de Reforma Agraria, de 2 de
agosto de 1953, elevado a rango de ley el 29
de octubre de 1956, vigente en sus articulos
1-5, 12-17, 21, 23-76, 97-113, 117-128, 132-
155,161y 169-177.

Normativa agraria complementaria, por fecha
de emision:

*Ley N° 866, de transferencia de derecho
propietario rural sobre tierras fiscales a favor
de entidades publicas para el desarrollo de
fines y funciones esenciales del Estado, de
12 de diciembre de 2016.

* Decreto Supremo N° 2960, procedimiento
para la homologacion de areas urbanas, de
23 de octubre de 2016.

*Ley N° 740, de ampliacién de plazo de
verificacion de la FES, de 29 de septiembre
de 2015.

+Ley N° 477, contra el avasallamiento y trafico
de tierras, de 30 de diciembre de 2013.

* Decreto Supremo N° 26559, que reconoce
el denominado “saneamiento interno” como
instrumento de conciliaciéon y resolucion de
conflictos aplicable al interior de colonias
y comunidades campesinas, indigenas y
originarias, de 26 de marzo de 2002.

* Decreto Supremo N°0388de 23 dediciembre
de 2009, sobre relaciones servidumbrales y
otros.

+ Decreto Supremo N° 0243, que reglamenta
el saneamiento de la propiedad agraria en



predios de las Fuerzas Armadas, de 7 de
agosto de 2009.

*Decreto Supremo N° 071, que crea las
Autoridades de Fiscalizacién y Control
Social en los sectores de Transporte y
Telecomunicaciones; Agua Potable vy
Saneamiento Basico; Electricidad; Bosques 'y
Tierra; Pensiones; y Empresas, de 9 de abril
de 20009.

* Decreto Supremo N° 29802, que define en
el ambito agrario lo que se entiende por
sistemas servidumbrales, trabajo forzoso,
peonazgo por deudas y/o esclavitud de
familias, personas cautivas o formas
analogas, de 19 de noviembre de 2008.

* Decreto Supremo N° 29251, procedimiento
para el registro de marcas, carimbos y
sefiales, de 29 de agosto de 2007.

*Decreto Supremo N° 0257, que crea el
Fondo de Asentamientos Humanos, de 19
de agosto de 2006.

«Ley N° 80, de marcas y sefiales de ganado,
de 5 de enero de 1961.

A este recuento sucinto se debe afiadir un
conjunto amplio de normas técnicas de trabajo
del Instituto Nacional de Reforma Agraria
(INRA). Estas disposiciones internas han sido
adecuadas progresivamente a la normativa
descrita.

Asimismo, existen normas conexas en la
legislacion general y especializada que
influyen en materia agraria. En particular, las
disposiciones de la Autoridad de Fiscalizacion y
Control Social de Bosquesy Tierra (ABT) resultan
determinantes para el proceso de saneamiento
y el cumplimiento de la FES.

Adicionalmente, desde noviembre de 2011, con
el funcionamiento del Tribunal Agroambiental,
y mediante procesos juridicos radicados en
otras instancias como el Tribunal Constitucional
Plurinacional, se ha generado un amplio cuerpo
de jurisprudencia en materia agraria.
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3.2. Funcién econdmico-social y
funcién social

El nucleo filoséfico-politico de las reformas
agrarias en Bolivia, en concordancia con otras
regiones del mundo y con la consolidacion de
los Estados Nacién contemporaneos, establece
que la propiedad sobre la tierra y los recursos
naturales es contraria a la vision absolutista del
dominio de un bien, porque su administracién
afecta de manera positiva o negativa al conjunto
de la sociedad de un territorio y de una nacion.
Por lo tanto, se reconoce el derecho individual
y colectivo sobre la tierra bajo distintas figuras
juridicas, en tanto el posesionario cumpla con
tradiciones y normativas conocidas, derechos y
deberes, cuya responsabilidad en dictaminarlas
y supervisarlas recae en los o&rganos de
gobierno, en el caso de Bolivia, en el nivel
central del Estado.

En Bolivia, la funcion social que debe cumplir
la propiedad fue establecida por primera vez
de manera explicita en la Constitucién de 1938,
que prescribia: “La propiedad es inviolable,
siempre que llene una funcién social” (CPE,
1938, art. 17).

ElpredmbulodelDecretoLeyde ReformaAgraria
de 1953 (art. 2), elevado a rango de ley en 1956,
establece que “El Estado reconoce y garantiza la
propiedad agraria privada cuando ésta cumple
una funciéon util para la colectividad nacional”
(Decreto Ley 3464, 1953, art. 2). El aspecto
central de la utilidad colectiva es el trabajo
como funciéon para reconocer la protecciony el
accesoalapropiedad agraria. Progresivamente,
la Constitucién de 1961 constitucionalizé estos
principios estableciendo que “Se instituye el
trabajo como fuente basica de derecho en los
modos de adquirir y conservar la propiedad
agraria y se declara el derecho a la dotacién de
tierras en favor de todos los campesinos” (CPE,
1961, art. 164; CPE, 1967, art. 166). Este principio
fue recogido por la Constitucion surgida de la
Asamblea Constituyente de 2009, al prescribir
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que "“El trabajo es la fuente fundamental para
la adquisicion y conservacién de la propiedad
agraria. Las propiedades deberan cumplir con
la funcion social o con la funcién econémico-
social para salvaguardar su derecho, de acuerdo
con la naturaleza de la propiedad” (CPE, 2009,
art. 397.1).

Por naturaleza de la propiedad, ya desde 1953
se introdujeron criterios muy precisos para
la clasificacion de las propiedades segun su
tamanfo, la titularidad de personas naturales
y juridicas, la region, el tipo de suelos y los
recursos con los que contaban. Las principales
clasificaciones se mantuvieron en la legislacién
posterior, incluida la Constitucién Politica
de 2009, exceptuando la superficie maxima
de 5.000 hectareas por propiedad privada,
aprobada mediante referéndum.

El art. 397 de la CPE (2009) declara:

I. El trabajo es la fuente fundamental para la
adquisicidn y conservacion de la propiedad
agraria. Las propiedades deberan cumplir
con la funcion social o con la funcién
econdémico-social para salvaguardar su
derecho, de acuerdo con la naturaleza de la
propiedad.

Il. La funcién social se entenderd como el
aprovechamiento sustentable de la tierra
por parte de pueblos y comunidades
indigena originario campesinos, asi como
el que se realiza en pequefias propiedades,
y constituye la fuente de subsistencia,
bienestar y desarrollo sociocultural de sus
titulares. En el cumplimiento de la funcion
social se reconocen las normas propias de
las comunidades.

lll.La  funcibn  econdmico-social  debe
entenderse como el empleo sustentable
de la tierra en el desarrollo de actividades
productivas, conforme a su capacidad de
uso mayor, en beneficio de la sociedad,
del interés colectivo y de su propietario.

La propiedad empresarial esta sujeta a
revisién de acuerdo con la ley para verificar
el cumplimiento de la funcién econémico-
social.

El incumplimiento de la funcion econdmico-
social es causal de reversion de la propiedad
agraria mediana y empresarial (CPE, 2009, art.
401.1), mientras que el incumplimiento en la
pequefia propiedad es causal de expropiacion
(Ley N° 1715, 1996, modificada por la Ley N°
3545, 2006, art. 58.1IV; Decreto Supremo N°
29215, 2007, art. 240).

Desde 1953 se establece como contrario a
la funcion social y a la funcion econdmico-
social el latifundio, entendido no solamente
como la extensién de la tierra, sino también
considerando criterios como la situacién
laboral de las personas en las propiedades,
las actividades agropecuarias de acuerdo con
la clasificacion de uso mayor de los suelos vy,
finalmente, la conservacién de los recursos que
en ellas se encuentran.

De acuerdo con la relacion entre la FES y la
FS y los tipos de propiedad reconocidos en la
Constitucién Politica del Estado y en las leyes
vigentes en el Estado Plurinacional de Bolivia, se
identifican cinco grandes grupos. La propiedad
individual se subdivide en pequefa propiedad,
mediana propiedad y propiedad empresarial; la
propiedad colectiva se subdivide en comunidad
campesina indigena originaria y Territorio
Indigena Originario Campesino (TIOC).

La propiedad agraria individual se clasifica
en pequeiia, mediana y empresarial, en
funcion de la superficie, la produccion y
los criterios de desarrollo. Sus extensiones
maximas y minimas, caracteristicas y formas
de conversién son reguladas por la ley. En
términos juridicos, los derechos sucesorios se
ejercen de manera individual, es decir, cada
heredero o titular ejerce su derecho de forma
personal y diferenciada. Sin embargo, en la



practica, estas propiedades suelen pertenecer
a un grupo familiar, ya que una misma unidad
productiva puede ser administrada y sostenida
por una familia, aunque cada miembro tenga
o0 no titularidad directa. Incluso en el caso de
las propiedades denominadas empresariales,
se mantiene este principio: la titularidad
puede estar en manos de una sola persona
natural, de varios miembros de una familia o
de una persona juridica (como una sociedad o
empresa), sin que ello altere la légica individual
de los derechos de propiedad y sucesion.

La propiedad colectiva se clasifica en
comunitaria y en territorios indigenas
originarios campesinos. En el caso de
los TIOC, normalmente se componen de
varias comunidades. La titulacién se otorga
a titulo de persona juridica, que puede
corresponder a comunidades indigenas,
campesinas o interculturales. La propiedad
colectiva se declara indivisible, imprescriptible,
inembargable, inalienable e irreversible, y no
esta sujeta al pago de impuestos a la propiedad
agraria. Las comunidades podran ser tituladas
reconociendo la complementariedad entre
derechos colectivos e individuales, respetando
la unidad territorial con identidad.

3.3. Procesos administrativos
regulares

La aplicacion del derecho agrario, conforme a
la normativa vigente, se lleva a cabo mediante
actos administrativos, cuyo procedimiento
varia segun el instituto juridico de que se trate.

Actualmente, los actos administrativos
vinculados a la administracién de tierras se
orientan a la regularizaciéon del derecho de
propiedad agraria, superando las deficiencias
del proceso anterior, como la desactualizacién
de registros, el solapamiento de derechos
propietarios, la acumulacién de tierras por
favor politico, el empatronamiento forzado de
poblaciones integras -a las que se arrebaté
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posesion y derechos de circulacion en los
territorios-, entre otros.

Elsaneamientoesunprocesoadministrativoen
elque el Estadoverifica, tantodocumentalmente
como en campo, los derechos de todas las
propiedades existentes, independientemente
de que cuenten con titulo previo, tramite en
curso o solo posesién con fecha anterior al
18 de octubre de 1996 (Decreto Supremo N°
29215, arts. 264-265). Una vez consolidados
estos derechos, se aplican procedimientos
adicionales para atender demandas de pueblos
indigenas y comunidades, asi como para la
identificacion y consolidacién de tierras fiscales
a favor del Estado.

Para ello se implementé un procedimiento
transitorio denominado saneamiento de la
propiedad agraria, concebido como mecanismo
para regularizar la tenencia, gestionar vy
controlar el uso del suelo y redistribuir tierras
de manera ordenada. Junto con el saneamiento
también se desarrollaron procedimientos
administrativos regulares, como la reversion y
la expropiacién de tierras agrarias en los casos
definidos por ley.

Sin embargo, concluido el saneamiento de
tierras como procedimiento transitorio, la
Constitucién Politica del Estado y las leyes
otorgan al INRA, como institucion especializada
en la administracion de la propiedad
agropecuaria, competencias especificas que
sustituyen progresivamente el proceso de
saneamiento por la administracion de tierras,
bajo los principios de la funcion econdémico-
social y la funcién social. Estas competencias se
actualizan permanentemente de acuerdo con
las dinamicas sociales, el progreso tecnoldgico,
las variaciones climaticas y otros factores
que inciden en la gestion de la propiedad
agropecuaria y comunitaria en el pais.
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3.3.1. Saneamiento de la propiedad
agraria

El saneamiento de la propiedad agraria es un
“procedimiento  técnico-juridico  transitorio
destinado a regularizar y perfeccionar el
derecho de propiedad agraria” (Ley N° 1715,
1996, art. 64). Se aplicé en Bolivia a todos los
procesos realizados por el Consejo Nacional
de Reforma Agraria y el Instituto Nacional de
Colonizacion -entidades encargadas de la
distribucion de tierras hasta 1992-, asi como
a las ocupaciones de hecho, mecanismo de
acceso a la tierra reconocido por la Ley de
Reforma Agraria.

Entodoelterritorionacional, los procedimientos
respondieron a un complejo analisis de la
situacion legal y de la ocupacion justificada,
que concluyd con la emision de nuevos titulos
de propiedad, debidamente registrados en
planimetria y sistemas oficiales del Estado.

El proceso administrativo de saneamiento
de la propiedad agraria es una facultad del
INRA Nacional, con las siguientes finalidades
principales:

1. Titulacion de tierras que cumplan la funcién
econdémico-social o la funcion social, al
menos dos afios antes de su publicacion,
aunque no cuenten con tradmites agrarios
previos, siempre y cuando no afecten
derechos adquiridos por terceros, mediante
adjudicacion simple o dotacién, segun
corresponda.

2. Catastro legal de la propiedad agraria.

3. Conciliacion de conflictos relacionados con
la posesidn y propiedad agrarias.

4. Titulacion de procesos agrarios en tramite.

5. Anulacion de titulos afectados por vicios de
nulidad absoluta.

6. Convalidacién de titulos convicios de nulidad
relativa, siempre y cuando la tierra cumpla la
funcién econémico-social.

7. Certificacion de saneamiento de la propiedad
agraria, cuando corresponda (Ley N° 1715,
1996, art. 66).

8. Reversionde predios que contando con titulo
exento de vicios de nulidad no cumplan total
o parcialmente la funcién econémico-social
(Ley N° 3545, 2006, art. 38).

Con este fin, la Ley N° 1715 establece tres
grandes modalidades de saneamiento de la
propiedad agraria, que dependen del area
definida, del tipo de propietarios, de los
conflictos existentes, de las solicitudes de los
actores, de la informacion con que cuenta el
INRA 'y de las demandas de TCO:

Saneamiento Simple, denominado
cominmente SAN-SIM, es la modalidad de
saneamiento mas frecuente. Puede realizarse
en cualquier lugar no definido como poligono
catastral o de TCO, ya sea a pedido de parte o
de oficio por el INRA. El saneamiento simple
a pedido de parte procede a demanda de un
propietario de pequefia, mediana o empresa
agropecuaria que desea regularizar su derecho
propietario. La solicitud debe acompafarse
de la documentacion que acredite el derecho
propietario, o bien demostrar que se encuentra
en tramite o en posesion anterior a 1996
(Decreto Supremo N° 29215, 2007, arts. 283-
284). El saneamiento simple de oficio es definido
directamente por el Estado, principalmente
en areas con alto grado de conflictividad en
la tenencia de la tierra. Puede aplicarse en
parques nacionales, reservas fiscales, reservas
de la biodiversidad y otras areas clasificadas
por norma legal (Ley N° 1715, 1996, art. 70 In
fine). Este saneamiento se activa cuando se
detecta: existencia de conflicto de derechos;
irregularidades técnico-juridicas en tramites
agrarios; areas protegidas; identificacion
de tierras presuntamente fiscales; tenencia
con excesivo fraccionamiento; indicios
de incumplimiento de la funcién social o
econdmico-social; o ejecucion de proyectos de
interés publico (Decreto Supremo N° 29215,
2007, art. 280).



Saneamiento Integrado al Catastro Legal
(CAT-SAN), se ejecuta de oficio en areas
catastrales definidas por el Estado (Ley N°
1715, 1996, art. 71.1), con el objetivo de formar
el catastro rustico legal (Decreto Supremo N°
29215, 2007, art. 281.11). La Ley N° 1715 define
al catastro legal como “el sistema publico de
registro de informacion en el que se hacen
constar datos relativos a la propiedad agraria
y derechos que sobre ella recaen, asi como su
superficie, ubicacién, colindancias y limites”
(1996, art. 71.1). Esta modalidad permite
vincular directamente el saneamiento con las
caracteristicas legales y los procedimientos
administrativos, generando un catastro
consolidado en un territorio identificado vy
definido por el INRA, con el fin de cumplir las
tareas establecidas por Ley.

Saneamiento en Tierras Comunitarias de
Origen (SAN-TCO), se ejecuta de oficio o0 a
pedido de parte, enlas dreas demandadas como
tierras comunitarias de origen, denominadas
desde la Constituciéon de 2009 como Territorios
Indigena Originario Campesinos (TIOC). Este
saneamiento, orientado exclusivamente a las
demandas de los pueblos indigenas, concluye
con la titulacién de la superficie libre de otros
derechos, a favor del pueblo demandante.
En caso de que no exista la superficie
suficiente aceptada en el proceso, el Estado
se compromete a identificar otras areas lo
mas cercanas posible para su titulacién, en un
procedimiento denominado “compensacion”.

Este procedimiento requiere la plena
participacion del pueblo indigena originario
campesino desde la elaboracién de la
demanda de titulacion ante el INRA, asi como el
cumplimiento de requisitos, entre ellos:

* Registro de Identidad del Pueblo Indigena u
Originario (RIPIO), emitido y suscrito por el
Viceministerio de Tierras y el Ministerio de
Desarrollo Rural y Tierras;

3 Marco juridico

* Remisién del certificado RIPIO a la Direccidn
Departamental del INRA;

«Resolucién Determinativa de Area de
Saneamiento de Tierras Comunitarias de
Origen, emitida por el INRA Departamental;

*Aplicacion de medida precautoria de
inmovilizacion del drea de saneamiento, a
solicitud del pueblo demandante;

«Solicitud de Informe de Necesidades
y Uso del Espacio Territorial (INUET) al
Viceministerio de Tierras;

* Elaboracion y aprobacién del INUET por el
Viceministerio de Tierras, en coordinacion
con representantes del pueblo indigena
originario campesino demandante, con
participacion de equipos interdisciplinarios
de profesionales;

*Remision del INUET a la Direccion
Departamental del INRA solicitante.

Las propiedades de terceros situadas dentro
de las tierras comunitarias de origen que
durante el saneamiento demuestren legitima
propiedad son reconocidas y tituladas a su
favor. En cambio, aquellas que no cumplen
con criterios de legalidad o legitimidad son
revertidas a dominio originario de la Nacién
y posteriormente consolidadas mediante
dotacién a la respectiva tierra comunitaria
de origen. Segun la Ley, si la superficie fiscal
identificada no cubre las necesidades del
pueblo indigena originario campesino, el
INRA debe dotar tierras fiscales suficientes en
superficie y calidad (Ley N° 1715, 1996, art. 72).

3.3.2. Procedimiento estandar del
proceso de saneamiento

El procedimiento estandar del saneamiento de
tierras ha sufrido diversos ajustes desde 1996.
El esquema consolidado se aplica desde 2006,
cuando el Estado, a través del INRA, asumié
la responsabilidad del proceso. Se estructura
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en tres grandes etapas (Decreto Supremo N.°
29215, arts. 263y ss.):

La etapa preparatoria es el proceso que inicia
el saneamiento e incluye actividades como el
diagnostico, la determinacién del area a sanear
y la planificacion. Concluye con la resolucion
de inicio del saneamiento propiamente dicho.
Entre sus principales actividades se encuentran:
la evaluacion previa de las caracteristicas del
area objeto de saneamiento; la elaboracion de
un mosaico referencial de predios titulados o
en tramite existentes en el INRA; el mosaico de
informacién geoespacial de areas clasificadas,
protegidas, de uso mayor de la tierra, plan de
uso del suelo, mapa de valores, concesiones
forestales, mineras, petroleras, servidumbres
administrativas, entre otras; la distribucion
poligonal del area de saneamiento, si
corresponde; la identificacion de presuntas
tierras fiscales o de predios con incumplimiento
de la funcion econdmico-social; la adopcién
de medidas precautorias; la identificacién
de organizaciones sociales y sectoriales; el
analisis de estrategias de comunicacion; la
identificacion y manejo de conflictos; y la
obtencion de informacién relativa a registros
publicos y otros. Todo ello se plasma en un
informe técnico-legal, con planos y anexos que
incluyen recomendaciones sobre la modalidad
de saneamiento y, si corresponde, la aplicacién
del procedimiento especial (Decreto Supremo
N° 29215, art. 392). Finalmente, la planificacion,
programacion y organizacion del trabajo, junto
con el cronograma, concluyen con la emisién
de la Resolucion de inicio de procedimiento
por parte de los directores departamentales
del INRA (Decreto Supremo N° 29215, arts. 393-
394).

La etapa de campo es el proceso de
relevamiento de informacién predio por predio.
Comprende actividades como la informacién
a personas, comunidades y autoridades que
tienen titularidad o posesion; la realizacién de
la campafia publica; la mensura; la encuesta

catastral; la verificacion de la funcién social
y la funcién econdmico-social; el registro de
datos en el sistema; y la solicitud de precios de
adjudicacion. Con esta informacién se elabora
un informe de conclusiones para cada predio,
de acuerdo con las distintas clasificaciones
reconocidas por ley, en tramite o en posesion.
Dicho informe contiene la identificacion
de antecedentes, la consideracion de la
documentacién aportada, la valoracién vy
calculo de la funcién social o de la funcién
econdémico-social, la evaluacién de datos
técnicos, la homologacién de conciliaciones,
el precio de adjudicaciéon concesional y el
calculo de la tasa de saneamiento, ademas
de la consideracién de medidas precautorias
y la recomendacién del curso a seguir.
Finalmente, el proyecto de resolucion se pone
en conocimiento de propietarios, beneficiarios,
poseedores y terceros interesados, a fin
de recibir su conformidad, observaciones,
reclamos por incumplimiento o denuncias,
segun corresponda (Decreto Supremo N°
29215, arts. 295-325).

Laetapaderesoluciéonytitulacion comprende
dos pasos sucesivos: la firma de la Resolucién
Final de Saneamiento (RFS) y la firma del titulo
ejecutorial, con lo cual concluye el tramite. La
RFS es firmada por la Direccion del INRA y tiene
un plazo de impugnacion de 30 dias, en caso de
que la persona, comunidad o pueblo indigena
no esté de acuerdo con el resultado. Concluido
este plazo, la Direccion Nacional del INRA emite
los titulos ejecutoriales, que son firmados por la
Presidencia del Estado. Una vez consolidada la
informacion en el sistema catastral, procede el
registro en Derechos Reales y la transferencia
de informacién a las municipalidades (Decreto
Supremo N.° 29215, arts. 226-330).

3.3.3. Regulaciones especiales de
saneamiento

Dado los escasos resultados del proceso de
saneamiento entre 1996 y 2005, desde 2006



se han puesto en vigencia procedimientos
especiales de saneamiento. No constituyen
una modalidad nueva, sino una subcategoria
del saneamiento que permite agilizar procesos,
eliminando etapas innecesarias y ajustando
otros procedimientos comunes segun el tipo de
propiedad donde se ejecutan.

Procedimiento especial de saneamiento
sin mas tramite, permite la identificacion
de tierras fiscales o con incumplimiento de
la funciéon econdmico-social; el saneamiento
interno en comunidades; el reconocimiento
de derecho propietario rural en tierras fiscales
disponibles; y el otorgamiento de derechos a
favor de entidades publicas.

Este procedimiento es aplicable a propiedades
tituladas, en tramite y posesiones legales cuya
superficie sea igual o menor a la pequefia
propiedad agricola, asi como a comunidades
indigenas o campesinas, siempre que no
vulneren derechos legitimos de terceros ni
exista conflicto. Permite al Estado reconocer
la validez del saneamiento sin transitar todas
las etapas habituales del proceso (Ley N° 3545,
2006, Disposicion Transitoria Quinta; Decreto
Supremo N° 29215, 2007, art. 347).

Identificacion de tierras fiscales y/o con
incumplimiento de funcién econémico-
social, se aplica para identificar tierras fiscales
y/o propiedades que incumplen la funcion
econdémico-social. En el caso del incumplimiento
de la FES las propiedades deben contar con
antecedentes en procesos titulados o en
tramite y el procedimiento puede iniciarse por
denuncia o de oficio, a cargo de los Directores
Departamentales del INRA o por instruccion del
Director Nacional. Para la verificacién de tierras
sin actividad productiva, se puede recurrir
a imagenes satelitales u otros instrumentos
complementarios para garantizar la fidelidad
de la informacion (Decreto Supremo N° 29215,
2007, art. 349).
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Saneamiento interno en comunidades,
se realiza en la fase previa al saneamiento y
titulacion de tierras, y puede ser ejecutado por
comunidades y colonias (Ley N° 3545, 2006,
Disposicion Final Cuarta). Este procedimiento
permite la conciliacion de conflictos y la
delimitacion de linderos, respetando usos
y costumbres locales (Decreto Supremo N°
29215, 2021, art. 351.11). El INRA establece un
poligono para el saneamiento, la comunidad
realiza el trabajo y el INRA reconoce, certifica y
homologa los resultados obtenidos en campo.

Reconocimiento de derecho propietario
rural en tierras fiscales disponibles, a titulo
gratuito, a favor de entidades publicas, se
aplica a solicitud de entidades publicas que
desarrollen objetivos alineados con funciones
esenciales del Estado (Ley N° 866, 13 de
diciembre de 2016, art. 1). El procedimiento
requiere que, tras la verificacion por el INRA de
gue no se contravienen derechos ni normativas,
la entidad gestione un Decreto Supremo que
califique la concordancia del proyecto con
los fines del Estado. Una vez aprobado, el
INRA emite una Resolucion Administrativa
de reconocimiento de derecho propietario,
adjunta el plano georeferenciado y lo registra
en el Sistema de Catastro Rural, mientras la
entidad lo inscribe en Derechos Reales.

Reconocimiento de derechos de usufructo
a favor de entidades publicas. Tras concluir
el saneamiento de la propiedad agraria e
identificar tierras fiscales, el INRA puede
reconocer derechos de usufructo temporales
y excepcionales a favor de entidades publicas
para actividades de investigacion cientifica,
educacion, salud, defensay seguridad nacional,
proteccién de la sociedad y conservacién del
orden publico. Este derecho especial se otorga
portiempo determinado, mientras durela causa
que lo justifica (Ley N° 3545, 2007, Disposicién
Final Décima; Ley N° 866, 2016, art. 2.11).
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3.4. Reversion de la propiedad
predial agraria

La reversidn de predios agrarios consiste en
la recuperacion de la tierra por el Estado,
considerado legalmente administrador de
un patrimonio del pueblo boliviano, con
competencias para otorgar derechos bajo
condiciones especificas que garanticen el
cumplimientodeunafunciéndeinteréscolectivo
(CPE, 2009, art. 349.l-11). Las condiciones de
dotacién y reversién del derecho propietario se
encuentran sujetas a las disposiciones legales y
técnicas relacionadas con el cumplimiento de la
funcién econémico-social (FES).

El cumplimiento de la FES es un instituto
juridico con fundamento constitucional y efecto
redistributivo, consolidado en la legislacién
boliviana desde la Constitucion de 1938 vy
la Reforma Agraria de 1953, reafirmado en
reformas posteriores y expresamente reflejado
en la Constitucién Politica del Estado de 2009
(CPE, 2009, art. 397).

El proceso de reversion tiene como finalidad
devolver al dominio originario del Estado
las propiedades medianas y empresariales
que incumplen total o parcialmente la FES,
al considerarse perjudiciales para el interés
colectivo, sin indemnizacién (CPE, 2009, art.
401.1; Ley N° 1715, 1996, modificada por Ley
N° 3545, 2006, art. 51). Este procedimiento es
ejecutado por el INRA mediante un proceso
administrativo de control y verificacién del
cumplimiento de la FES (CPE, 2009, arts. 358 y
401.1; Ley N° 1715, 1996 modificada por Ley N°
3545, 2006, arts. 26.4, 51-57; Decreto Supremo
N° 071, 2009, art. 31.l; Decreto Supremo N°
29215, art. 181).

No pueden ser revertidas la pequefa
propiedad, las tierras comunitarias de origen
ni las propiedades comunales tituladas
colectivamente. Esta excepcién no aplica a
propiedades medianas o empresariales que

hayan sido divididas por contratos o sucesién
hereditaria (Ley N° 1715, 1996 modificada por
Ley N° 3545, 2006, art. 53; Decreto Supremo N°
29215, arts. 181-202).

La verificacion del cumplimiento de la FES puede
realizarse a partir de los dos afios de emitido el
Titulo Ejecutorial o Certificado de Saneamiento
del predio, independientemente de posibles
mutaciones en el derecho. Las verificaciones
posteriores de cada propiedad no pueden
realizarse en plazos menores a dos afios.

El criterio técnico-juridico para la verificacion
de la FES se reglamenté en 2007 (Decreto
Supremo N° 29215, 2007; Decreto Supremo
N° 29292, 2007) y fue ratificado por la Ley
de Reversion de Tierras (Ley N° 477, 2013).
Sin embargo, su ejecucion fue suspendida
de manera recurrente por presién de los
sectores empresariales: temporalmente por
24 meses (Decreto Supremo N° 429, 2013) y
posteriormente suspendida nuevamente (Ley
N° 952, 2017; Decreto Supremo N° 3702, 2018).

Procedimiento administrativo de reversién
de la propiedad predial agraria

El procedimiento administrativo de reversién
procede de oficio o a denuncia de terceros
y debe ser sustanciado ante la Direccion
Departamental del INRA, la cual dispone las
medidas precautorias necesarias para asegurar
la sustanciacion y ejecucién de la resolucién
de reversion, garantizando la participacion y
control social en el proceso (Ley N° 1715, 1996,
modificada por Ley N° 3545, 2006, art. 57).

* De oficio: procede cuando el INRA identifica
predios que no cumplen la funcién
econdmico-social (FES) durante el control
realizado a partir de los dos afios posteriores
al registro del Titulo Ejecutorial en Derechos
Reales o de la Ultima verificacion de la FES.

* A denuncia: puede iniciarse por abandono
o incumplimiento de la FES, realizado por la



Autoridad de Fiscalizacién y Control Social
de Bosques y Tierra, el Servicio Nacional de
Areas Protegidas, organizaciones sociales
agrarias o particulares, quienes deben
sustanciar su criterio por escrito ante el
INRA. Las denuncias deben acompafarse
de los actuados institucionales y cualquier
informacion pertinente en poder del
denunciante (Decreto Supremo N° 29215,
arts. 183-185; Decreto Supremo N° 071, art.
31.0).

El procedimiento esta bajo la competencia de
las Direcciones Departamentales del INRA vy
consta de pasos sucesivos:

1. Informe preliminar: analiza la causa y objeto
de la reversion e incluye la verificacion de la
situacion legal de los predios.

2. Auto de inicio del procedimiento: fija la
audiencia de produccién de pruebas y la
verificacidon de la FES. Durante la audiencia
publica, se estudian los antecedentes,
se realiza la verificacion en campo y se
levantan las actas y determinaciones
correspondientes (Decreto Supremo N°
29215, arts. 186, 188, 191-193).

3. Informe circunstanciado y proyecto de
resolucién: se elabora un informe detallado
con recomendaciones sobre el curso de
acciony se adjunta el proyecto de resolucién
correspondiente (Decreto Supremo N°
29215, art. 194).

4. Resolucion del Director Nacional del INRA:

* Silos titulares demuestran el cumplimiento
de la FES, se dicta el desistimiento de la
reversion.

*De lo contrario, se emite la Resolucion
Final de Reversidon, que puede ser total
o parcial, segln la evaluacion de la FES
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(Decreto Supremo N° 29215, arts. 196-
199).

Las mejoras existentes en el predio revertido,
que por su naturaleza no puedan separarse del
mismo, se consolidan a favor del Estado como
compensacion por dafios y perjuicios al interés
colectivo (Ley N° 1715, 1996, modificada por
Ley N° 3545, 2006, art. 54).

Una vez emitida la resolucion final o el
desistimiento, esta se remite a la Direcciéon
Departamental que sustancio el procedimiento.
Recibida la resolucién, debe notificarse a los
titulares en un plazo de cinco dias (Decreto
Supremo N° 29215, art. 200).

Los titulares, acreedores hipotecarios u
otros interesados con interés legal pueden
interponer Unicamente el recurso contencioso
administrativo ante el Tribunal Agroambiental,
en un plazo de 30 dias calendario desde la
notificacién (Decreto Supremo N° 29215, 2007,
art. 201).

La resolucién se considera ejecutoriada y firme
cuando: vence el plazo para impugnar ante el
Tribunal Agroambiental, o el Tribunal resuelve el
recurso contencioso administrativo declarando
improbada la demanda (Decreto Supremo N°
29215, 2007, arts. 335). . Una vez pasada en
autoridad de cosa juzgada, la resolucién de
reversién constituye titulo suficiente para la
inscripcion de la propiedad a nombre del INRA,
en representacion del Estado, en el Registro de
Derechos Reales (Decreto Supremo N° 29215,
2007, arts. 16, 198.¢, 202, 330).

3.5. Expropiacion de la propiedad
agraria

La expropiacién de predios agrarios es el
acto mediante el cual el Estado, aplicando un
procedimiento especial, priva a una persona -
individual o colectiva- del derecho de propiedad
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sobre la tierra, por las causales previstas en la
legislacion agraria.

En Bolivia, la expropiacién procede por dos
causales principales: necesidad o utilidad
publica, calificada conforme a la ley, con previa
indemnizacion justa; y por incumplimiento
de la funcién social. En ambos casos, el
procedimiento es ejecutado por el INRA, de
oficio 0 a peticidon de la Autoridad de Control
Social de Bosques y Tierra (ABT) o de la
comunidad (CPE, 2009, arts. 57 y 401.1l; Ley
N° 1715, 1996, modificada por Ley N° 3545,
2006, arts. 9.5, 26.13, 58-63; Ley N° 3545, 2006,
Disposicion Final Décimo Segunda; Decreto
Supremo N° 29215, 2007, art. 203; Decreto
Supremo N° 071, 2009, art. 31.k).

Causales especificas

*Interés publico: aplicable a propiedades
medianas y grandes empresas saneadas,
cuando se trata de reagrupamiento vy
distribucion de tierras para pueblos
indigenas u originarios, asegurando su
subsistencia fisica y reproduccion étnica
(Decreto Supremo N° 29215, 2007, art.
203), o para la realizacion de obras de
interés publico. La expropiacion puede
aplicarse a predios agrarios clasificados
como pequefios, medianos o propiedad
empresarial e inclusive tierras colectivas-
comunales o  comunitarias, segun
competencia de autoridades, érganos o
entidades interesadas (CPE, 2009, arts. 298.
11.26, 300.1.25, 302.1.22; Ley N° 1715, 1996,
modificada por Ley N° 3545, 2006, art. 59.111;
Decreto Supremo N° 29215, 2007, art. 208).

Conservacion y  proteccion de la
biodiversidad: se aplica a predios
clasificados como pequefios, medianos o
propiedad empresarial e inclusive tierras
colectivas-comunales o comunitarias que
utilicen el suelo de manera no sostenible,
considerando su capacidad de uso mayor.
En pequefias propiedades y tierras

comunitarias, procede cuando, a pesar de
recibir capacitacion sobre el uso sostenible
y apoyo en planes de gestion, se incumple
reiteradamente la normativa estatal (Ley
N° 1715, 1996, modificada por Ley N° 3545,
2006, art. 59.11I; Decreto Supremo N° 29215,
2007, art. 236).

Ambito legal y fundamentos

La expropiacién del derecho propietario es
plenamente legal, conforme a la Constitucion
y al desarrollo integral sustentable, el interés
mayor colectivo y los derechos difusos del
pueblo boliviano. El procedimiento contempla:

* Expropiacion de pequefias propiedades por
abandono por mas de dos afios consecutivos
(Ley N° 1715, 1996, modificada por Ley N°
3545, 2006, art. 58.1V; Decreto Supremo N°
29215, 2007, art. 240).

* Expropiacion de superficies que sobrepasen
las 5.000 hectareas, incluso si se cumple la
funcién econdmico-social (CPE, 2009, art.
399.10).

Procedimiento

El procedimiento de expropiacién previsto en
el Decreto Supremo N° 29215 (arts. 219-235)
consta de seis etapas:

1. Inicio del procedimiento.

2. Relevamiento de informacidn, planificacion
y publicaciones por el INRA Departamental.

3. Verificacion, con participacién de la ABT y
acompahamiento del INRA.

4. Informe de conclusiones y proyecto
de resolucion, elaborado por el INRA
Departamental.

5. Resolucion de expropiacién y/o reversion.

6. Conclusién del proceso, con registro
y transferencia de informacion segun
corresponda.



Indemnizacion

Cuando corresponda, el monto indemnizatorio
se fija considerando:

*Valor de mercado de la tierra, determinado
por el promedio de las cuatro ultimas
declaraciones de impuestos o por el valor de
transferencia registrado en el INRA.

+Valor de mejoras e inversiones productivas
o de conservacién, basado en registros de
inversién, estimacion de costos y vida util,
excluyendo fines suntuarios.

3.6. Distribucion y dotacion de
tierras fiscales disponibles a
titulo colectivo

Las tierras fiscales seran dotadas a pueblos
indigena originario campesinos, comunidades
interculturales originarias, afrobolivianos vy
comunidades campesinas que no las posean
o las posean insuficientemente. Esta dotacién
se realiza de acuerdo con una politica estatal
que considere las realidades ecoldgicas
y geograficas, asi como las necesidades
poblacionales, sociales, culturalesy econdmicas.
Ladistribucionrespetalas politicas de desarrollo
rural sustentable y garantiza la titularidad de las
mujeres al acceso, distribucion y redistribucién
de la tierra, sin discriminacion por estado civil o
unién conyugal (CPE, 2009, art. 395.1).

La dotacién se realiza colectiva o
comunitariamente mediante tramite
administrativo ante las Direcciones

Departamentales del INRA, tomando como
base los planes de uso del suelo, la capacidad
de uso mayor certificada por la Autoridad
de Fiscalizacién y Control Social de Bosques
y Tierra, la vocacién de las tierras y otros
instrumentos técnicos publicos pertinentes
(Ley N° 1715, 1996, modificada por Ley N° 3545,
2006, art. 42.1).
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El objetivo es constituir de manera gratuita el
derecho de propiedad colectiva sobre Tierras
Comunitarias de Origen (TCO, hoy TIOC) y
Propiedades Comunales. Los titulares pueden
realizar asignaciones familiares, confiriendo
uso y goce a sus miembros, mujeres y hombres
, sin afectar el derecho de propiedad colectiva
(Ley N° 1715, 1996, art. 99; Ley N° 073, 2010,
art. 10.11.c).

Procedimiento de distribucion y dotacion

El procedimiento administrativo comprende
16 pasos, desde la solicitud hasta el registro en
Derechos Reales:

1. Solicitud de dotacién por los posibles
beneficiarios.

2. Informe técnico-legal sobre la solicitud:
aceptacion, rechazo o intimacion.

3. Dotacion sin Programas de Asentamiento.

4. Dotacidn con Programas de Asentamiento,
incluyendo negociacion y suscripcion de
convenios interinstitucionales para la
ejecucion de los programas.

Censo de beneficiarios.
6. Inspeccion de la tierra fiscal.

7. Verificacién con el Registro Unico de
Beneficiarios (RUNB), para registrar,
verificar o depurar la lista de miembros de
la comunidad.

8. Depuracion de beneficiarios que ya cuenten
con tierra suficiente.

9. Seleccién de la comunidad y sus miembros.

10. Analisis de preferencias legales (Decreto
Supremo N° 29215, 2007, art. 107).

11. Resolucion de autorizacion de
asentamientos, implementacién y
seguimiento de componentes productivos,
infraestructura, servicios basicos, salud,
educacion, vivienda y asistencia técnica.
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12. Evaluacién del asentamiento, verificando el
cumplimiento de lafuncién social delatierra
y, en caso de improcedencia, replanteo del
area.

13. Resolucién de dotacién y titulacién, dictada
por el Director Nacional del INRA, previa
emision de dictamen legal si corresponde.

14. La resolucién sujeta el ejercicio del derecho
de propiedad a la aptitud de uso de suelo
determinada.

15.Una vez ejecutoriada la resolucion de
dotacion, y se haya vencido el plazo para
impugnar ante el Tribunal Agroambiental
o cuando dicho Tribunal haya resuelto
el recurso contencioso administrativo
declarando improbada la demanda, se
emite el Titulo Ejecutorial a favor de los
beneficiarios.

16. Registro en Derechos Reales del Titulo
Ejecutorial y la Resolucion Administrativa
correspondiente.

La dotacién de tierras fiscales a favor de una
Tierra Comunitaria de Origen o Territorio
Originario Campesino se realiza sobre tierras
comprendidas en el drea demandada por el
pueblo, los pueblos o la comunidad beneficiaria.

3.7. Conversion de propiedades
comunarias, registroy
certificacion del cambio de
denominaciéon de TCO a TIOC

El procedimiento de conversion de tierras
comunarias en Tierras Comunitarias de Origen
(TCO) o en Territorios Indigenas Originarios
Campesinos (TIOC) procede cuando las
comunidades consideran que corresponde a
su mejor derecho social y cultural. Al tratarse
de derechos territoriales adquiridos de manera
progresiva, la normativa fue adecuandose a
esta evolucidon, que no estaba plenamente
reconocida al momento de la titulacion inicial
de las tierras.

De este modo, las propiedades comunarias
saneadas y tituladas colectivamente pueden
solicitar su conversién en TCO a través de sus
representantes organicos o convencionales
(Decreto Supremo N° 29215, 2007, art. 378).

Una vez admitida la solicitud y emitido el
informe técnico-legal sobre su procedencia,
se dicta una resolucién que deja sin efecto la
parte de la resolucion final de saneamiento que
reconocia la propiedad comunaria, disponiendo
la conversién de los titulos ejecutoriales
colectivos y la emisidon de un nuevo Titulo
Ejecutorial de Tierra Comunitaria de Origen
(Decreto Supremo N°© 29215, 2007, arts. 379-
380).

En el mismo sentido de progresién normativa
y adecuacién administrativa, las Tierras
Comunitarias de Origen (TCO) demandadas
por los pueblos indigenas en la década de 1990
fueron reconocidas, a partir de la Constitucion
Politica del Estado de 2009, en un sentido mas
amplio como Territorios Indigenas Originarios
Campesinos (TIOC). Por ello, la normativa
instruyé6 un procedimiento administrativo
para el cambio de denominaciéon de TCO a
TIOC, que debe ser tramitado ante el INRA a
solicitud de los beneficiarios, a fin de registrar
el cambio correspondiente (CPE, 2009, art.
293.1y Disposicidn Transitoria Séptima; Decreto
Supremo N° 0727, 2013).

3.8. Desalojo en procedimientos
agrarios y en asentamientos y
ocupaciones ilegales en tierras
fiscales

La legislacion contempla el desalojo de
las posesiones ilegales de tierras y de
asentamientos y ocupaciones de hecho
en tierras fiscales. Respecto al desalojo en
procedimientos agrarios, incluye los procesos
de reversion, expropiacidon y saneamiento de
tierras.



Enlos procedimientos habituales, se consideran
posesiones ilegales aquellas ocupaciones
posteriores a la promulgacién de la Ley N°
1715; o, en caso de ser anteriores, cuando
no cumplen la funciéon social o econdémico-
social, recaen sobre areas protegidas o afectan
derechos legalmente constituidos.

También procede el desalojo cuando los
propietarios mantienen deudas pendientes
por la adjudicacion de tierras y no se han
apersonado al INRA para regularizar su
situacion ni establecer plazos de cumplimiento
(Decreto Supremo N° 29215, 2007, Disposicion
Transitoria Tercera).

El desalojo puede ser ordenado en las
resoluciones finales emitidas por el INRA en
los procedimientos de Reversion, Expropiacién
y Saneamiento, cuando se determine Ia
existencia de asentamientos u ocupaciones
por parte de detentadores, terceros o personas
cuyos alegados derechos no hayan sido
reconocidos. La ejecucion estd a cargo de la
Direccion  Departamental correspondiente
(Decreto Supremo N° 29215, 2007, arts. 10.h
y 453-454), con el auxilio de la fuerza publica,
que esta obligada a actuar a sola presentacién
de la resolucion del INRA (Decreto Supremo N°
29215, 2007, art. 449).

El procedimiento de desalojo de asentamientos
y ocupaciones ilegales sobre tierras fiscales
puede iniciar a denuncia de cualquier persona
o de oficio por parte del INRA. Se debera
realizar una investigacién en el lugar de los
hechos, debiendo plasmarse los resultados
en un informe de inspeccién determinando
la existencia o no del asentamiento ilegal y
recomendando las medidas a seguir. Si se
confirma el asentamiento u ocupacion ilegal,
el INRA pedira la desocupacion de la tierra. En
caso de que no exista cumplimiento por parte
del ocupante, se procedera al desalojo con
auxilio de la fuerza publica. (Decreto Supremo
N° 29215, 2007, arts. 453 al 452).
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Las mejoras existentes en los predios objeto
de desalojo que, por su naturaleza, no
puedan separarse del inmueble, o que siendo
separables no sean retiradas dentro del plazo
otorgado, se consolidaran en favor del Estado
(Decreto Supremo N° 29215, 2007, art. 450).

En los casos de avasallamientos sobre tierras
tituladas, que no se encuentran bajo control
directo del INRA como las tierras fiscales,
los procedimientos de desalojo estan bajo la
tuicion del Tribunal Agroambiental. En estas
situaciones, los propietarios -en cualquiera
de las modalidades de propiedad- deben
presentar la denuncia respaldada con sus
titulos, a fin de activar un mecanismo rapido de
desalojo (Ley N° 477, 30 de diciembre de 2013).

3.9. Otros tramites
administrativos habituales

Ademas del saneamiento y otras tareas,
la normativa asigna al INRA una serie de
competencias y funciones recurrentes, de
interés tanto para la poblacién como para
el Estado. A continuacion, se destacan las
principales:

Reposicién de expedientes del ex Consejo
Nacional de Reforma Agraria (CNRA) y
del ex Instituto Nacional de Colonizacién
(INC). El INRA es custodio de los expedientes
agrarios tramitados por el Estado desde 1953
y afos posteriores, hasta la intervencién del
CNRA y el INC. Estos expedientes han sido
fundamentales en el proceso de saneamiento
de tierras y poseen un alto valor histérico. Los
propietarios que hayan perdido su expediente
pueden solicitar su reposicidon (Ley N° 1715,
1997, modificada por la Ley N° 3545, 2006,
Disposicion Final Décimo Cuarta.lV; Decreto
Supremo N° 29215, 2007, arts. 460-466).

Rectificacién de errores u omisiones en
titulos ejecutoriales. Por distintas razones,
los titulos pueden contener errores en
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los nombres de las propiedades, de los
propietarios o presentar omisiones de datos.
Estas correcciones son posibles y necesarias,
y se tramitan ante el INRA Nacional, de oficio
o a solicitud de parte. La rectificaciéon se
realiza mediante resolucion fundada en los
antecedentes que dieron lugar a la emision
del titulo, dentro de un plazo de veinte dias
calendario desde la admisién de la solicitud, o
de oficio desde la recepcién del requerimiento
de la unidad competente (Decreto Supremo N°
29215, 2007, arts. 406-410).

Subsanacion de titulos ejecutoriales de
propiedades comunitarias. Dada la constante
actualizacién de las identidades y formas
de autoafirmacién de los pueblos indigena
originario campesinos, la denominacién de
sus personerias juridicas puede variar con el
tiempo. La normativa establece mecanismos
para que el INRA registre la correspondencia
entre la denominacién vigente y la consignada
en los titulos ejecutoriales (Decreto Supremo N°
29215, 2007, Disposicion Transitoria Octava).

Extensiéndefotocopiaslegalizadas de titulos
ejecutoriales. En caso de extravio o destruccion
de un titulo otorgado posteriormente al 18 de
octubre de 1996 -es decir, dentro del proceso
de saneamiento y titulacién a cargo del INRA-
los titulares, sean individuales o colectivos,
pueden solicitar la extension de una fotocopia
legalizada (Decreto Supremo N° 29215, 2007,
art. 405).

Replanteo de predios saneados. En ejecucién
de resoluciones emitidas por el INRA, se puede
proceder al replanteo entre comunidades
campesinas e indigenas, propietarios privados
y titulares de autorizaciones transitorias
especiales (ex concesiones), a fin de determinar
con claridad los derechos ya reconocidos. Estas
actividades se desarrollan en coordinacion con
asociaciones de productores, organizaciones
sociales y entidades competentes (Decreto
Supremo N° 29215, 2007, Disposicidon Final

Primera). Asimismo, se pueden realizar
replanteos de limites de areas tituladas a favor
de pueblos indigena originario campesinos,
siempre que no existan conflictos o procesos
en curso ante la jurisdiccion agroambiental.
Dichos procedimientos pueden ser ejecutados
por el INRA (Decreto Supremo N° 4494, 2021,
Disposicion Transitoria Tercera).

Registro de contratos de aparceria o
arrendamiento. El arrendamiento de tierras
en sus diversas modalidades -incluida la
aparceria- esta regulado por ley en Bolivia y
aplica a propiedades privadas, sean pequenfias,
medianas o grandes. Los contratos deben
registrarse ante el INRA, estando prohibidos
expresamente en propiedades colectivas.
Para los casos permitidos, deben constar por
escrito, no generar relaciones servidumbrales,
tener una duracién maxima de tres afios, y
abarcar como maximo el 50% de la propiedad
(Decreto Supremo N° 29215, 2007, Disposicion
Final Vigésima Primera; Ley N° 80, 1961, art. 10;
Cédigo Civil, 1975, art. 214).

3.10. Catastro rural

Una de las principales responsabilidades del
INRA, que ha cobrado importancia de manera
paulatina luego del proceso de saneamiento
y titulaciéon, es mantener actualizada la
informacion catastral de las tierras rurales.
El catastro comprende la administracion de
diversos registros que deben actualizarse de
manera permanente, entre ellos el Registro
Unico Nacional de Tierras Fiscales, el Registro
Unico Nacional de Beneficiarios y el Registro
de transferencias de la propiedad agraria o
sucesiones hereditarias.

El Registro Unico Nacional de Tierras
Fiscales tiene como objetivo mantener vy
transparentar la informacion catastral sobre
las tierras fiscales, a fin de generar un proceso
ordenado de distribucion de estas. Forma parte
del Sistema de Catastro Rural de Bolivia y sirve



de base para su registro definitivo en Derechos
Reales a favor del Instituto Nacional de Reforma
Agraria, en representacion del Estado (Decreto
Supremo N° 29215, 2007, arts. 345, 349.111, 399,
419-421).

El Registro Unico Nacional de Beneficiarios
(RUNB) tiene como objetivo el registro y la
seleccién de beneficiarios con base en los
grados de preferencia establecidos por la
normativa, para garantizar una distribucién
de tierras fiscales ordenada, transparente
y publica. Incluye el registro de pueblos y
comunidades indigena originario campesinas
y de sus miembros que soliciten beneficiarse
con tierras fiscales en dotacién, incorporando
la informacién necesaria para el proceso de
distribucion y para el control de fraudes que
evite multiples dotaciones (Decreto Supremo
N° 29215, 2007, art. 421).

El Registro de transferencias de la propiedad
agrariaosucesiones hereditarias, asicomoel
mantenimiento de la informacién catastral,
tiene como finalidad mantener actualizada la
informacion sobre la propiedad agraria. Toda
transferencia o sucesion hereditaria de predios
agrarios privados -pequefios, medianos o de
propiedad empresarial- debe ser registrada
obligatoriamente en el INRA como requisito
formal de validez, previo a la inscripcion del
derecho propietario en el Registro de Derechos
Reales. Sin este registro, las oficinas de Derechos
Reales no podran efectuar la inscripcién bajo
ningun argumento. Esta obligacidon, ademas,
responde al objetivo de mantener actualizada
la informacién catastral rural (Ley N° 3545,
Disposicion Final Segunda; Decreto Supremo
N° 29215, 2007, arts. 423-429).

3.11. Actos administrativos
recurribles

En virtud del principio de autotutela, el INRA
tiene la facultad de controlar y corregir sus
propios actos administrativos cuando estos
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afectan o lesionan derechos subjetivos -es
decir, derechos individuales reconocidos por
el ordenamiento juridico-, perjudican intereses
legitimos con sustento normativo o impiden la
continuidad de un tramite sin resolver el fondo
del asunto (Decreto Supremo N° 29215, 2007,
art. 76.1-1V).

El procedimiento administrativo de un recurso
ante el INRA se inicia con la presentacion de
la impugnacién, su admisién, la apertura del
término de prueba y la determinacion de los
efectos de la presentacion en grado devolutivo.
El silencio administrativo se considera como
rechazo tacito de la solicitud. Finalmente, se
emite la resolucion que puede desestimar,
revocar total o parcialmente o rechazar el
recurso interpuesto, ya sea de revocatoria o
jerarquico (Decreto Supremo N° 29215, 2007,
arts. 77-89). Las resoluciones definitivas que
agoten la via administrativa causan estado en
sede administrativa.

En cuanto a las normas procesales aplicables a
los procedimientos administrativos, se aplican
en primer término las disposiciones agrarias
previstas en el Decreto Supremo N° 29215;
de manera supletoria, las normas de la Ley
N° 2341 de Procedimiento Administrativo y
su reglamento; y Unicamente cuando estas
no contemplen una regulacion especifica, se
recurre a las disposiciones de la Ley N° 439,
Cdédigo Procesal Civil, conforme al régimen de
supletoriedad establecido por la Ley N° 1715
del Servicio Nacional de Reforma Agraria (Ley
N° 1715, art. 78; Decreto Supremo N° 29215,
art. 2.1).

3.12. Relacion con otra normativa
e instancias del Estado

La legislacién sobre tierras otorga al INRA la
facultad exclusiva de determinar el derecho
propietario en el proceso de saneamiento,
verificar posteriormente la funcién econdmica
social (FES) y la funcion social (FS), y llevar un
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catastro rural ordenado y actualizado de todo
el territorio nacional.

No obstante, considerando la prelacién de la
Constitucién Politica del Estado y los cambios
significativos introducidos en la conformacién
del Estado Plurinacional, aun existen ajustes
importantes por realizar. Ello se debe a que
las dos principales leyes que regulan las
competencias del INRA -la Ley N° 1715 de 1996
y su modificacion mediante la Ley N° 3545 de
2006, junto con su decreto reglamentario- son
normas preconstitucionales que contienen
articulos superados por la nueva Constitucion.
En algunos casos, las modificaciones se limitan
a términos y denominaciones, pero en otros
son de fondo, como ocurre con el tamafio
maximo de las propiedades y el principio de
adjudicacion de tierras fiscales disponibles
exclusivamente en dotacién colectiva.

Otras acciones del INRA, como la verificacién
de la FES y la FS, dependen de la normativa
y de los procesos administrativos de otras
instancias del Estado. Entre ellas se encuentra
la Autoridad de Fiscalizacion y Control Social de
Bosques y Tierra (ABT), responsable de emitir
informes técnicos sobre el uso y cumplimiento
delatierra. Asimismo, intervienen entidades del
nivel central como el Ministerio de Desarrollo
Rural y Tierras, el Viceministerio de Tierras y el
Ministerio de Medio Ambiente y Agua, ademas
de los gobiernos auténomos departamentales

y municipales, en el marco de sus competencias
en gestion territorial, planificacién del uso del
suelo y catastro. También participa el Consejo
de la Magistratura, a través de su tuicidon en
Derechos Reales, encargada del registro legal
de los titulos ejecutoriales emitidos por el INRA.

En el ambito judicial se relacionan el Tribunal
Agroambiental, que resuelve controversias
sobre derechos agrarios y ambientales, y el
Ministerio Publico, que interviene en casos
de presunta falsedad, usurpacion de tierras
o delitos agrarios. Asimismo, las acciones del
INRA pueden ser revisadas por la jurisdiccidon
constitucional, cuando se alega vulneracién
de derechos fundamentales; por la Contraloria
General del Estado, en casos de responsabilidad
administrativa; y por la jurisdiccion ordinaria,
cuando corresponde segun la naturaleza del
conflicto, particularmente en procesos civiles,
contencioso-administrativos o de ejecucion.

Cada una de estas instancias, con su propio
antecedente preconstituyente y su desarrollo
postconstituyente, ha generado una diversidad
de criterios, normas y procedimientos que no
siemprese articulan facilmente con los objetivos
y competencias exclusivas del INRA. Por ello, la
coordinacion interinstitucional constituye una
tarea sistematica y permanente, al igual que el
desafio de avanzar en la adecuacién continua
de las instituciones, normativas y practicas que
las sustentan.
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Capitulo 4
MARCO INSTITUCIONAL

| Instituto Nacional de Reforma Agraria
(INRA) es wuna institucién publica
desconcentrada, especializada en la
administracién de la politica agraria
del pais, particularmente en lo relativo al
saneamiento y titulacion de tierras. Fue creado
mediante la Ley N° 1715 de 18 de octubre de
1996, en el marco de la reestructuracién del
régimen agrario, con el objetivo de implementar
un nuevo modelo de acceso, distribucién y
regularizacion de la propiedad agraria.

Como entidad desconcentrada, el INRA goza de
autonomia técnica, administrativa y operativa,
pero se encuentra jerdrquicamente adscrito
al Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras,
a través del Viceministerio de Tierras. Esta
relacion funcional implica que el INRA ejecuta
politicas publicas definidas por el nivel central
del Estado, pero con capacidad para gestionar
recursos, emitir actos administrativos y tomar
decisiones operativas en el ambito de sus
competencias.

La CPE de 2009 establece que es atribucién
exclusiva de la presidenta o del presidente
del Estado “ejercer la autoridad maxima
del Servicio Boliviano de Reforma Agraria y
otorgar titulos ejecutoriales en la distribucién y
redistribucion de las tierras”. Asimismo, sefiala
que el Servicio Boliviano de Reforma Agraria,
cuya maxima autoridad es la o el presidente del
Estado Plurinacional de Bolivia, es la entidad
responsable de planificar, ejecutar y consolidar
el proceso de reforma agraria, con jurisdiccién
en todo el territorio del pais.

La transformacion institucional del INRA, entre
la promulgacion de la Ley N° 1715 (1996) y su
modificacion mediante la Ley N° 3545 (2006), asi
comolaincorporacion dela CPE de 2009, supuso
un proceso permanente de adecuaciones y

ajustes en la configuracién de su estructura
organica y en la definicién de sus funciones
operativas. Durante laimplementacién de la Ley
INRA, la reconfiguracién progresiva del aparato
estatal agrario demandd una redefinicion
constante de enfoques, estructuras y marcos
funcionales, en sintonia con la etapa de
reconduccion de la Reforma Agraria, marcada
por nuevas exigencias politicas, sociales vy
territoriales, con un profundo impacto politico.

4.1. Organizacion del INRA

Si bien el INRA surgié como el érgano técnico
responsable de materializar las disposiciones
de la Ley, precis6 ajustes en su estructura
organizativa, técnica y juridica para reordenar
las acciones pendientes del Consejo Nacional de
Reforma Agraria (CNRA) y del Instituto Nacional
de Colonizacién. La eficacia de esta reforma no
dependié exclusivamente del disefio legal, sino
también de la implementacion de un disefio
institucional.

Inicialmente, el INRA fue concebido con una
estructura tripartita con la siguiente jerarquia:

+ Direccion Nacional: maxima autoridad,
a cargo de un director nombrado por el
presidente con aprobacidn legislativa vy
un mandato de cinco afios, no reelegible
inmediatamente (Art. 20, Ley N° 1715).
Este aspecto debe revisarse a partir de la
aprobacion de la CPE de 2009, que fortalece
la dependencia del Ejecutivo del nivel central
de gobierno.

+ Nueve direcciones departamentales:
instancias desconcentradas, coordinadas
por directores y articuladas con las
Comisiones Agrarias Departamentales (Art.
21, Ley N° 1715).
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« Tres jefaturas regionales (Altiplano,
Valles y Llanos): instancias operativas,
establecidas segun las  necesidades
territoriales, enfocadas en la ejecucién local
de saneamiento y titulacidn (Art. 22. Ley N°
1715).

Bajo ese disefio, el INRA asumié competencias
centrales en distribucion, titulacion, catastro
rural, expropiaciones, reversién de tierras,
conciliacion de conflictos y coordinacién
interinstitucional. Este esquema evidencié una
estructura jerarquizada y relativamente rigida,
con competencias concentradas en el nivel
central (Direccion Nacional). Las direcciones
departamentales cumplian funciones
delimitadas como brazos ejecutores, mientras
que las jefaturas regionales se sujetaban a
las disposiciones centrales (D.S. N° 24784,
Reglamento de la Ley del Servicio Nacional de
Reforma Agraria).

4.2. Evolucion de la estructura del
INRA a través de sus Manuales de
Organizacion y Funciones (MOF),
1996-2023

Con el Reglamento de la Ley del Servicio
Nacional de Reforma Agraria (D.S. N° 24784)
se establecié la facultad del INRA para definir
su estructura organica, niveles jerarquicos
y distribucion de funciones y competencias
por unidades (direcciones, departamentos,
jefaturas). En cumplimiento del Art. 32 de
dicho Reglamento, surgen los Manuales
de Organizacion y Funciones (MOF) como
documentos normativos que definen la
arquitectura interna de la entidad. A partir de
las resoluciones administrativas emitidas desde
1997, que aprueban estos manuales, es posible
comprender la evolucién e institucionalidad del
INRA.

Los MOF reflejan la evolucién estructural de la
institucién, asi como la regulacion y distribucién
de competencias a nivel institucional. Estos

documentos expresan los contextos politicos,
juridicos y administrativos tanto internos como
externos. En grandes términos, se pueden
distinguir dos etapas principales y cuatro
periodos especificos.

Las dos etapas corresponden a la adecuacion
de la estructura del INRA a las dos leyes que
marcaron el rumbo de sus objetivos, tareas y
procedimientos relativos a sus competencias.
En cambio, los cuatro periodos identificados
representantendenciasinternasqueresponden
a coyunturas mas amplias y al estado de los
procesos administrativos gestionados por el
Instituto.

4.2.1. Primera etapa de los Manuales
de Organizacién y Funciones - Ley
N° 1715

Entre 1996 y 2005 se implementaron diferentes
reformas del Manual de Organizacién
y  Funciones (MOF) que produjeron
reestructuraciones técnicas y operativas. Estas
modificaciones incidieron directamente en
el redisefio de lineamientos, procedimientos
y responsabilidades de las areas del INRA,
asi como en la regulacion de unidades
técnicas especializadas, la jerarquizacion de
instancias regionales y la reconfiguracion de
los canales administrativos, de acuerdo con las
disposiciones legales que regian a la institucion.

La evolucién de los MOF revela un proceso
continuo de transformacién institucional,
condicionado por la necesidad de traducir el
marco legal de la Ley N° 1715 en una estructura
operativa coherente, funcional y adaptable
a las exigencias territoriales y sociales del
pais. El primer rasgo evidente es el transito
desde una estructura genérica, con funciones
administrativas basicas, hacia un aparato
técnico-operativo estructurado en torno al
saneamiento territorial y la gestién de derechos
agrarios.



El MOF aprobado mediante RA N° 089/1997
refleja una estructura fundacional centralizada,
con predominio de la Direccion Nacional como
nucleo operativo y técnico. Se organiza en torno
a tres unidades: Direccién Nacional, direcciones
departamentalesyjefaturasregionales.Laldgica
funcional estaba orientada a la implementacion
de los procedimientos técnicos de saneamiento
en su fase inicial, sin mecanismos preliminares
de validacion, seguimiento ni control. Este MOF
inaugura un modelo de gestion institucional
que evidencia la primera fase del INRA como un
ente administrativo de transicion, encargado
de consolidar su presencia institucional mas
que de ejecutar procesos de saneamiento.

El MOF aprobado mediante RA N° 121/1997
continla la légica organizativa centrada en
el establecimiento de las lineas jerarquicas y
administrativas de la primera etapa del INRA.
Esta version del manual define una estructura
en cuatro niveles jerarquicos, que derivan
en funciones operativas de las gerencias de
Saneamiento, Titulacién, Catastro, Reversion
y Expropiacién, asi como de Distribucién y
Asentamientos Humanos. Esta configuracion
orienta la creacion de la gerencia de proyectos
SAN TCO y CAT SAN, e introduce el disefio de
la estructura organica departamental con sus
unidades correspondientes.

El MOF aprobado mediante RA N° 046/1998
constituye la transicion del INRA hacia una
etapa de formalizaciéon institucional, tanto
a nivel nacional como departamental. Esta
renovacién representa un modelo de gestién
integral, encabezado por la Direccion Nacional
y seguido por las direcciones técnicas,
operativas, administrativas y sus unidades
dependientes. Este manual establece Ia
presencia de direcciones departamentales en
los nueve departamentos del pais y determina
sus atribuciones. Asimismo, formaliza la
creacién de jefaturas regionales, concebidas
como unidades estratégicas de implementacién
técnico-operativa en zonas rurales dispersas.
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El MOF aprobado mediante RA N° 002/2004
introduce una reorganizacion significativa de las
funciones y niveles de mando. Se crean nuevas
subdirecciones destinadas al seguimiento,
la auditoria interna y la evaluacién del
desempefio institucional, en respuesta tanto a
observaciones de organismos de control como
a las demandas de transparencia impulsadas
por organizaciones sociales y la cooperacién
internacional. La Direccion General de Asuntos
Juridicos adquiere un mayor protagonismo,
integrando tres subunidades legales para
fortalecer la articulacion entre funciones
juridicas y técnicas.

El MOF aprobado mediante RA N° 271/2005,
si bien mantiene la arquitectura técnica del
manual anterior, introduce ajustes operativos
importantes en las direcciones generales. Estas
fueron reducidas y reorganizadas -de cuatro
a tres- con un aparente enfoque institucional
orientado a la acumulacion de tareas y a la
busqueda de mayor eficiencia en la gestion.
Sin embargo, este modelo tuvo una vigencia de
apenas cuatro meses.

El MOF aprobado mediante RA N° 437/2005, al
igual que el manual previo, tuvo también una
vigencia breve, de un par de meses. Mantiene
la tendencia hacia la consolidacion técnico-
funcional del INRA, con énfasis en las unidades
responsables de titulacion, saneamiento
y catastro. Refleja una convergencia de
estructuras en torno a las areas del proceso
de reforma agraria y a la fase organizativa del
aparatoinstitucional. Este manual concentrasus
lineamientos en las funciones estratégicas y en
el modelo de las direcciones departamentales,
en las que se replican las unidades (bajo el perfil
de las direcciones generales) e implementan
subunidades departamentales de proyectos:
SAN TCO, SAN SIM, CAT SAN, Gestion Catastral
y unidades juridicas.
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Tabla 2.
INRA, Manuales de Organizacién y Funciones (1997-2005)

Resolucion Administrativa

Tiempo de vigencia

Director/a Nacional a cargo

089/1997

121/1997

046/1998

002/2004

271/2005

437/2005

4 mesesy 19 dias

5 afios, 8 meses y 6 dias

1 aflo, 7 meses y 19 dias

4 meses y 8 dias

2 meses y 7 dias

Isabel Lavadenz Paccieri

Hugo Teodovich Ortiz

Hugo Teodovich Ortiz

Alcides Vadillo Pinto

Roberto Torrez Valdez

Roberto Torrez Valdez

Fuente: Datos recopilados de las resoluciones administrativas de los Manuales de Organizacién y Funciones del

INRA (1997-2005).

En este periodo, los MOF permiten advertir
la evolucién administrativa de la institucion,
asi como su rol dentro de la reforma agraria
como politica de Estado. A partir de 1998 se
consolidan direcciones que responden a un
esquema piramidal en la toma de decisiones.
Las direcciones departamentales, aunque
funcionales, no gozaban de autonomia
operativa ni de una capacidad presupuestaria
sustantiva.

4.2.2. Segunda etapa de los
Manuales de Organizacion y
Funciones - Ley N° 3545

A partir de la Ley N° 3545 de Reconduccion
Comunitaria de la Reforma Agraria (2006) se
establece un nuevo periodo que marca una fase
de transicion normativa y politica, compatible
con la promulgacién de la nueva Constitucién
Politica del Estado (2009). A nivel organizativo
se reflejan los esfuerzos por adecuar el INRA a
un nuevo paradigma politico y a la definicién
constitucional, lo cual exigi6 mayor eficiencia
burocratica y capacidad de adaptacion cultural

y didlogo con actores sociales diversos. Esta
transformacién repercute directamente
en la estructura organizativa y en los MOF
posteriores, que incorporan funciones de
coordinaciéon  interinstitucional,  validaciéon
comunal, gestién de conflictos multiculturales 'y
planificacion territorial participativa.

El MOF aprobado mediante RA N° 053/2006,
con la transicion hacia un nuevo gobierno
y el inicio del proceso de cambio, introduce
una reingenieria organizativa. Se reconoce el
rol central del INRA en el proyecto estatal de
redistribucién de tierras y da un giro hacia la
interculturalidad y la justicia agraria, sin alterar
profundamente la estructura técnica anterior.
Si bien se mantienen las direcciones generales,
en estas se implementan subunidades y, en las
direcciones departamentales, se suprimen las
unidades de SAN TCO, SAN SIM y CAT SAN.

El MOF aprobado mediante RA N° 135/2006
mantiene el ajuste operativo en el marco
del nuevo proceso estatal, reafirmando la
orientacion del manual anterior. Los ajustes



introducidos buscan eficacia y coherencia
interna en medio de una transformacion
estatal acelerada. Este manual, el segundo de
la gestién, aunque tuvo una vigencia de solo
dos meses, encamina una tendencia hacia la
estandarizacién de procedimientos. El INRA
buscé expresar sefiales de institucionalidad y
eficiencia, en un momento en que su rol era
observado tanto por actores sociales como por
organismos de cooperacion internacional.

El MOF aprobado mediante RA N° 181/2006,
el tercer MOF del mismo afio, profundiza la
transformacion institucional con una clara
estrategia de fortalecimiento territorial. Se
reorganizan las direcciones departamentales
y se restituyen las unidades de SAN TCO,
SAN SIM y la unidad de Regiones Especiales,
correspondientealSaneamientoSinMasTramite
previsto por normativa (D.S. N° 29215). Con
esto se refuerza una légica de descentralizacién
funcional y se consolidan equipos técnicos
en campo, particularmente en zonas de alta
conflictividad o rezago de saneamiento, bajo la
figura de unidades regionales. Entre los aportes
de este MOF destacan los sistemas integrados
de informacién territorial y la creaciéon de
unidades responsables de saneamiento en
Altiplano, Troépico y regiones especiales, para
el cruce de datos entre registro agrario y
georreferenciacion.

El MOF aprobado mediante RA N° 037/2008,
con la implementacién de la Ley N° 3545,
avanza en la transformacién estructural del
INRA con la inclusién de unidades de atencién
a tierras comunitarias, territorios indigenas
y modalidades colectivas de tenencia de la
tierra. La reorganizacion de este manual
responde a la ampliacién del marco juridico y
al enfoque sobre los territorios ancestrales y
los derechos colectivos. La Direccion General
de Administracién de Tierras fortalece su
rol operativo y establece tres componentes:
Unidad de Distribucion de Tierras, Unidad de
Reversion y Unidad de Expropiacién. A nivel
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operativo, en este manual se reorganizan las
tareas de fiscalizacion, titulacion y seguimiento
de la funcion social y funcién econémica y
social, a cargo de las unidades departamentales
de saneamiento. Asimismo, se refuerzan
mecanismos de transparencia y control social
en zonas rurales a través de las unidades de
saneamiento regionales.

El MOF aprobado mediante RA N° 298/2011,
posterior a la aprobacion de la nueva
Constitucién Politica del Estado Plurinacional
de Bolivia, evidencia percepciones criticas
sobre los procesos institucionales para adecuar
flujos administrativos, técnicos y tecnoldgicos
del INRA. Este manual refleja la transicion
de las direcciones generales previas hacia
una conformacion de cinco direcciones, la
ultima orientada como Direccidn General de
Planificacion. Afianza el uso de tecnologias de
informacion, consolidando sistemas digitales
y bases de datos de predios que permiten
realizar seguimiento de tramites, monitoreo
de conflictos, entre otros. Si bien la vigencia
del manual fue de un mes, se complejiza la
estructura funcional de las subdirecciones
departamentales con equipos de analisis
juridico-técnico y unidades especializadas
de coordinaciéon interinstitucional y
gubernamental.

El MOF aprobado mediante RA N° 395/2011,
también del mismo afio, surge con una
vigencia de 28 dias. Las reconfiguraciones mas
importantes recaen en la Direccién General
de Planificacién, que se integra al nivel de
coordinaciéon nacional. Se crean unidades
encargadas del control social, la transparenciay
la fiscalizacion interna como parte de la gestién
publica del Estado. A diferencia de las versiones
anteriores, este MOF (395/2011) menciona las
articulaciones departamentales alrededor de
las unidades regionales: la region Altiplano
agrupa a La Paz, Oruro y Potosi; la regidn Valles
comprende Chuquisaca, Cochabamba y Tarija;
y la region Llanos congrega a Santa Cruz, Beni
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y Pando. Ademas, se sefiala el fortalecimiento
del nivel técnico y operativo de las direcciones
departamentales, encargadas del saneamiento
y la titulacion de tierras, a través de la
composicion de las unidades regionales.

El MOF aprobado mediante RA N° 421/2011
estabiliza la coordinacion multinivel de la
arquitectura institucional del INRA, bajo
cuatro direcciones generales (reintegrando
la Direccion de Planificacidon). A nivel técnico,
se crean unidades especializadas en gestion
territorial  plurinacional, asi como areas
responsables del tratamiento de derechos
agrarios estatales y sistemas normativos
previstos por la Constitucién Politica de 2009.
Este manual formaliza la Unidad de Conciliacién
y Gestion de Conflictos, conforme a las pautas
de administracion agraria y, paralelamente,
incorpora una visién mas estratégica del uso
del suelo rural, integrando componentes de
ordenamiento territorial, derechos territoriales
y fiscalizacién agraria.

El MOF aprobado mediante RA N° 082/2019
surge bajo el enfoque de “interoperabilidad
funcional” que establece la Ley N° 777. Las
metas del Plan General de Desarrollo Econémico
y Social (PGDES) y la Agenda Patridtica 2025
abarcan la gestion agrariay territorial en Bolivia,
favoreciendo la coordinacién interinstitucional
y la coherencia territorial en el marco de la
planificacion estatal. A partir de la gestidn
2019, el INRA, como entidad descentralizada
y responsable de la administracién, tenencia
y acceso a la tierra y de la ejecucidon de
politicas agrarias, enmarca sus procesos de
planificacién institucional bajo los lineamientos
del Sistema de Planificacion Integral del Estado
(SPIE) y del PGDES. Este manual establece
la vinculacién del INRA con otras instancias
gubernamentales e incluye la participacién de
organizaciones campesinas e indigenas en la
estructura institucional. A nivel administrativo
se implementa la Unidad de Coordinacién con
Organizaciones Sociales como un mecanismo
de control social, mientras que a nivel operativo
se crea la Direccion General de Catastro Rural,
que, entre sus funciones principales, consolida

Tabla 3.
INRA, Manuales de Organizacién y Funciones (2006-2023)

Resolucion Administrativa

053/2006

135/2006

181/2006

037/2008

298/2011

395/2011

421/2011

82/2019

131/2022

254/2023

2 meses y 9 dias
1 afio, 5 meses y 4 dias
3 afios, 5 meses y 20 dias

1 mesy 29 dias

28 dias

7 afios, 4 meses y 28 dias
3 afios, 4 meses, 18 dias

1afio, 3 meses y 26 dias

Vigente

Tiempo de vigencia Director/a Nacional a cargo

4 meses y 4 dias

Saul Fernando Salazar Guzman
Saul Fernando Salazar Guzman
Juan Carlos Rojas Calisaya
Juan Carlos Rojas Calizaya
Julio Uraputina Aguararupa
Julio Uraputina Aguararupa
Juanito Félix Tapi Garcia
Juan Carlos Leén Rodas
Eulogio Nufiez Aramayo

Eulogio NUfiez Aramayo

Fuente: Datos recopilados de las resoluciones administrativas de los Manuales de Organizacién y Funciones del INRA

(2006-2023).



la red de gestion territorial con entidades
subnacionales y con la Autoridad de Bosques y
Tierra (ABT).

El MOF aprobado mediante RA N° 131/2022
continda con la légica institucional del manual
anterior. Se reorganizan funciones internas
sin modificar sustancialmente las estructuras
administrativas y operativas (unidades, 6rganos
de control, comunicaciéony género). Este manual
integra la Unidad de Coordinacion y Gestion de
Conflictos, anivelnacionalydepartamental, para
formalizar mecanismos de didlogo y mediacion
con actores y sectores involucrados. Si bien
retoma los principios de descentralizacién
funcional, redefine la interaccion entre las
direcciones departamentales y la Direccién
Nacional, priorizando mecanismos de control
remoto, reportes digitales y uso de bases de
datos comunes.

El MOF aprobado mediante RA N° 254/2023
representa la madurez institucional del INRA,
trasvariosescenariosquedemandanestrategias
transversales en torno a la seguridad juridica
territorial. Si bien se mantiene la estructura de
las direcciones generales y departamentales,
se constituye una vision transversal de la
gestién agraria, los derechos colectivos y las
perspectivas territoriales, interculturales vy
de género. Este manual, vigente en el marco
constitucional, fortalece el rol del INRA como
garante de la seguridad juridica territorial, en
un contexto que advierte el crecimiento de
conflictos agrarios y tensiones en torno a la
Ultima etapa de saneamiento y titulacién de
tierras.

Con la Ley N° 3545 (2006-2023), los Manuales
de Organizacién y Funciones se inscriben en
un marco institucional de la gestién agraria,
estrechamente ligado con la participacion de
actores sociales. Las reconfiguraciones buscan
garantizar tanto la presencia estatal como la
capacidad resolutiva local frente a una realidad
agraria diversay conflictiva. Los MOFincorporan
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estructuras que transversalizan el enfoque
de derechos, como unidades de seguridad
juridica territorial, oficinas de coordinacion
con organizaciones sociales y direcciones
encargadas del reagrupamiento agrario y
la fiscalizacién social. Con la Ley N° 3545, la
gestiéon administrativa del INRA incorpora
nuevas capas de complejidad, priorizando la
digitalizacién, la interoperabilidad institucional
y la trazabilidad documental. Los Uultimos
manuales evidencian un intento de equilibrio
entre agilidad administrativa, fortalecimiento
territorial y control institucional.

4.3. Estructura organizacional del
INRA 2023 - vigente

El Manual de Organizacion y Funciones del
Instituto Nacional de Reforma Agraria vigente
establece una estructura organizacional
que contempla una Direccién Nacional,
seis direcciones generales (Saneamiento y
Titulacion, Administracion de Tierras Fiscales,
Catastro Rural, Planificacién, Asuntos Juridicos
y Administracion y Finanzas), y direcciones
departamentales. Cada una de estas instancias,
junto a sus areas y unidades correspondientes,
contempla objetivos y funciones que rigen la
gestién de los procesos agrarios del INRA. El
manual sefiala una clasificaciéon de las unidades
segun el tipo de incidencia y contribucién al
cumplimiento de los objetivos estratégicos de
la institucion.

La estructura jerarquica del INRA se divide
en tres niveles principales: el nivel superior,
representado por la Direccion Nacional,
que define las politicas y estrategias
institucionales; el nivel ejecutivo, conformado
por las direcciones generales, encargadas
de la implementacién y ejecucion de dichas
politicas; y el nivel técnico-operativo, que
agrupa las direcciones departamentales,
jefaturas regionales, unidades organizacionales
y areas de apoyo, responsables de realizar las
funciones operativas diarias.
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Tabla 4.
INRA, Unidades organizacionales Direccion Nacional,
MOF 2023

Tipo de unidad

N Direcciones
organizacional

Direccién Nacional

Direcciones departamentales L
Participaciony
contribucién directa
al cumplimiento de la
misién del INRA

SUSTANTIVAS Direccién General de Saneamiento y Titulacién
Direccién General de Administracion de Tierras Fiscales
Direccién de Catastro Rural

Direccién General de Administracién y Finanzas

Contribucién
ADMINISTRATIVAS Y DE al desarrolloy

APOYO funcionamiento
Direccién General de Planificaciéon

Direccién General de Asuntos Juridicos

institucional
Ventanilla Unica
Coordinacién Nacional
Unidad de Auditoria Interna
Unidad de Transparencia Competencias
DE ASESORAMIENTO Y especializadas, de
CONTROL Unidad de Comunicacién Social y Género carécter consultivoy

asesoramiento

Unidad de Coordinacién y Gestién de Conflictos con
Organizaciones Sociales

Autoridad Sumariante

Fuente: Manual de Organizacién y Funciones del INRA, 2023.

Tabla 5.
INRA, Estructura jerarquica, MOF 2023

Ordenamiento Competencias

Establece politicas, define los objetivos y las

Nivel Superior Direccién Nacional s Frort v
estrategias institucionales
Ejecutan las politicas institucionales; tienen facultad
N 9 " . ’ de toma de decisiones bajo lineamientos definidos
Nivel Ejecutivo Direcciones generales

en el nivel superior; deben generar fluidez en el
funcionamiento institucional

Direcciones departamentales; jefaturas
regionales; unidades organizacionales;
areas organizacionales

Nivel Técnico
Operativo

Desarrollan actividades operativas; coordinan en
funcién de las instancias de las que dependen

Fuente: Manual de Organizacién y Funciones del INRA, 2023.



En el marco del proceso de desconcentracién
institucional y del principio de administracién
territorial, las direcciones departamentales
constituyen la unidad operativa mas relevante
para la ejecucion de politicas publicas agrarias
a nivel subnacional. El manual indica que estas
direcciones son responsables de materializar,
en el territorio, los objetivos estratégicos del
Plan de Desarrollo Econdmico y Social (PDES) y
de la Agenda Patrittica 2025, particularmente
en lo relativo al saneamiento de la propiedad
agraria, la administracion de tierras fiscales, la
titulacién y el registro técnico-catastral.

Las direcciones departamentales, clasificadas
jerarquicamente en niveles A, By C segun su
capacidad operativa, estructura y alcance
territorial, presentan unaorganizaciénfuncional
que articula diversas unidades sustantivas y de
apoyo.
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El Nivel A, mas complejo y completo, incluye
cuatro unidades clave: Saneamiento, Catastro
Rural, Asesoria Legal, y Administracion vy
Finanzas. El Nivel B funciona con tres de estas
unidades (excluyendo la Asesoria Legal como
unidad formal) y suele incorporar una jefatura
regional para atender zonas mas alejadas
del centro departamental. El Nivel C esta
compuesto por dos unidades: Catastro Rural y
Administracion de Tierras, y Administracion y
Finanzas.

A pesar de estas diferencias estructurales,
todos los niveles comparten el mismo objetivo
institucional: representar al INRA en su
jurisdiccion y garantizar el cumplimiento de
los procedimientos técnicos y juridicos en los
procesos agrarios.

Tabla 6.
INRA, Estructura organizacional direcciones departamentales,
MOF 2023

Direcciones
departamentales TIPO A

Unidades dependientes

Unidad Departamental de Saneamiento

La Paz
Cochabamba
Santa Cruz

Unidad Departamental de Catastro Rural

Unidad Departamental de Asesoria Legal

Coordinacién Departamental
de Gestion de Conflictos

Comunicacién y Género

Unidad Departamental de Administracién y Finanzas

Direcciones

departamentales TIPO B

Ventanilla Unica

Regional

Unidades dependientes

Unidad Departamental de Saneamiento

Asesoria Legal

Potosf

Tarija Unidad Departamental de Catastro Rural

Beni

Oruro Unidad Departamental de Administraciéon y Finanzas ~ Comunicacién Social y Género
Chuquisaca

Direcciones
departamentales TIPO C

Regional

Unidades dependientes

Unidad Departamental de Catastro Rural y
Administracién de Tierras

Pando

Unidad Departamental de Administracién y Finanzas

Fuente: Manual de Organizacién y Funciones del INRA, 2023.

Asesoria Legal

Comunicacién Social y Género
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En términos funcionales, la Direccién
Departamental asume un conjunto de
atribuciones que abarcan desde la conduccion
de los procesos de saneamiento y titulacién
hasta lagestion administrativay presupuestaria.
Entre sus competencias especificas destacan
la resolucion de conflictos agrarios, la emisién
de resoluciones administrativas, la articulacién
con actores sociales y autoridades locales, asi
como la implementacién de politicas de género
y la promocién de mecanismos de conciliacién.

A este nivel, el ejercicio del poder institucional
se vuelve particularmente sensible, pues
convergen intereses comunales, productivos
y politicos que requieren de una mediacion
efectiva y de una lectura territorialmente
situada.

El organigrama general, incluido en el propio
manual, refleja la relacion de dependencia entre
estos niveles, estableciendo tanto vinculos
ascendentes como descendentes, y permite
una visualizacién clara de las responsabilidades
en cada instancia. La organizacion también
contempla areas de coordinacién interna vy
externa, promoviendo una gestién integral
y coherente en funcién de los objetivos
estratégicos del INRA. Asimismo, la estructura
se encuentra sujeta a actualizaciones periddicas
para ajustarse a las necesidades emergentes y
garantizar la eficacia en la gestién del sector
agrario y territorial del Estado Plurinacional de
Bolivia.

4.4. Direcciones nacionales del
INRA

La gestidn del INRA, al igual que la de otras
instituciones  publicas con sus propias
caracteristicas, se inscribe en el proceso mas
amplio de reforma agraria y en los objetivos de
cada uno de los ciclos de reforma que refleja
la gestién del Estado. En el caso particular del
INRA, el liderazgo ejercido desde su Direccidn
Nacional constituye un reflejo de la compleja

relacion entre Estado, territorio y sociedad, asi
como de la permanente construccidon de una
institucionalidadsensiblealastransformaciones
sociales y las demandas histéricas en el campo
boliviano.

A lo largo de la historia del Instituto Nacional
de Reforma Agraria, la figura de la Direccidon
Nacional ha sido clave para la conduccién
de los procesos de saneamiento, titulacion
y administracién de tierras en Bolivia. Uno
de los aspectos que resalta en la revisién de
la ndbmina de directores es la variabilidad en
el tiempo de permanencia en el cargo. La
duracién de los mandatos ha dependido tanto
de la capacidad de gestién y de administracion
de la normativa y los procesos administrativos,
como del respaldo politico del mas alto nivel, de
las coyunturas politicas y de la articulacién con
las demandas de las organizaciones sociales
rurales, campesinas e indigenas, asi como
de gremios y de la capacidad de gestion de
recursos internos y externos.

La funcidn politica del cargo trasciende la mera
administracién técnica. La persona que asume
la Direccién debe ejercer un delicado equilibrio
entre los intereses del Estado y las expectativas
de las organizaciones indigenas, campesinas
y agrarias, protagonistas de los procesos de
reforma agraria. Asi, quien ocupa la titularidad
del INRA no solo representa la institucionalidad
estatal, sino que también se convierte en figura
de interlocucién, mediaciéon y, muchas veces,
de legitimacion del proceso transformador en
el acceso y distribucién de la tierra.

Enestesentido, elrespaldodelasorganizaciones
sociales ha resultado fundamental para la
estabilidad y la efectividad de la gestion. El
apoyo de sindicatos, federaciones campesinas,
comunidades indigenas y movimientos sociales
puede facilitar la implementacién de politicas
agrarias o, en caso contrario, acelerar la
remocion de autoridades que no respondan a
los principios de equidad vy justicia social que
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fundamentan la reforma agraria en Bolivia. Es comun que la permanencia en el cargo esté directamente
relacionada con la capacidad de la directora o el director para dialogar y construir consensos con

todos los sectores involucrados.

Tabla 7.
INRA, directoras y directores nacionales, por fecha de ingreso y
finalizacion en el cargo

Fecha de Fecha de Meses en
Persona Presidente que lo designé
inicio finalizacion el cargo

Lic. Isabel Lavadenz, interventora 23/12/1992
1 Lic. Isabel Lavadenz 22/10/1996
2 Abg. Hugo Teodovich Ortiz 14/11/1997
3 Ing. Jaime Medrano Soriano 18/08/1998
4  Lic. René Salomén Vargas 18/12/1998
5  Abg. Alcides Vadillo Pinto 29/12/2003
6  Ing. Roberto Torrez Valdez 19/08/2005
7 Ing.Saul Fernando Salazar Guzman 07/03/2006
8  Lic.Juan Carlos Rojas Calisaya 08/09/2006
9  Abg.Julio Urapotina Aguararupa 11/06/2011
10  Abg. Juanito Felix Tapia Garcia 01/12/2011
11 Abg. Jorge G6mez Chumacero 12/06/2014
12  Abg. Jhonny Oscar Cordero Nufiez 11/05/2016
13 Abg. Eugenia Beatriz Yuque Apaza 14/03/2017
14  Abg. Macario Lahor Cortez Chavez 24/10/2018
15  Sr.Juan Carlos Ledn Rodas 12/12/2018
16  Abg. Roberto Luis Polo Hurtado 05/06/2019
17  Abg. Manuel Alejandro Machicao Orsi 05/03/2020
18  Abg. Eulogio Nufiez Aramayo 08/02/2021

Fuente: Direccién General de Administracién y Finanzas, 2025.

Gran parte de los primeros diez afios de
la administracion del INRA fue conducida
por representantes directos de los gremios
empresariales de Bolivia, bajo la Ley N° 1715.
Sus avances fueron limitados y carecieron de un
criterio nacional, lo que generd las condiciones
para las movilizaciones de pueblos indigenas y
campesinos, que exigieron el establecimientode
nuevas estructuras de gobierno, la modificacién
sustancial del proceso mediante la Ley N° 3545
y un cambio radical en los procedimientos de
titulacion y administracion de tierras en Bolivia.

22/10/1996

Jaime Paz Zamora / Gonzalo Sanchez

de Lozada
14/11/1997 12 Gonzalo Sanchez de Lozada
23/07/1998 8 Hugo Banzer Suérez
18/12/1998 4 Hugo Banzer Suérez
18/12/2003 60 Hugo Banzer / Jorge Quiroga
18/08/2005 19 Carlos Mesa
06/03/2006 6 Eduardo Rodriguez Veltzé
07/09/2006 6 Evo Morales Ayma
10/06/2011 57 Evo Morales Ayma
30/11/2011 5 Evo Morales Ayma
11/06/2014 30 Evo Morales Ayma
10/05/2016 22 Evo Morales Ayma
13/03/2017 10 Evo Morales Ayma
23/10/2018 19 Evo Morales Ayma
11/12/2018 1 Evo Morales Ayma
17/04/2019 4 Evo Morales Ayma
04/03/2020 8 Evo Morales / Jeanine Afiez
07/02/2021 11 Jeanine Afiez Chavez
09/11/2025 57 Luis Arce Catacora

El andlisis de género, la equidad social,
la restitucion de derechos a los pueblos
indigenas, la redistribucién de tierras, asi como
el conocimiento de la poblacién multicultural
de los distintos territorios del pais, junto con
los compromisos internacionales y aspectos
internos de gestion -como el manejo de
recursos materiales y humanos- son factores
que determinan los resultados que cada
director y sus equipos pueden mostrar.
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4.5. La operativa de partida:
Direccion General de
Planificacion y Direcciéon General
de Administracion y Finanzas

Con la promulgaciéon de la Ley N° 1715 en 1996,
las agencias de cooperacién internacional
priorizaron, entre otras medidas, el apoyo
financiero a la reforma agraria. En esta primera
etapa, el INRA accedié de manera simultanea
a diversas fuentes de financiamiento, lo que
exigié adecuar su estructura organizacional,
fortalecer sus capacidadesinternasydesarrollar
mecanismos de administracion, planificacion y
monitoreo que garantizaran un uso eficiente y
transparente de los recursos.

La evolucién institucional del INRA tuvo un
impacto directo en la Direccion General
de Administracién y Finanzas (DGAF),
principalmente por el incremento del personal
bajo su dependencia. Esta direccidn, de caracter
estandar en toda la administracion publica,
asumié el desafio de gestionar un volumen
cada vez mayor de operaciones financieras
y administrativas. En paralelo, la Direccion
General de Planificacion siguié un proceso de
transformacion mas dinamico, ajustandose
a las nuevas demandas institucionales y a
la creciente complejidad de la gestion de
proyectos con financiamiento externo.

En los primeros afios, segun los Manuales de
Organizaciéon y Funciones (MOF), se concebia
que la Direccién General de Saneamiento y
Titulacién impulsara las iniciativas de busqueda
de financiamiento. En esa etapa, la planificacién
se entendia como una funcién administrativa
de seguimiento y monitoreo de la gestién
del INRA; por tal motivo, se constituyé una
Unidad de Planificacion dentro de la estructura
operativa de la DGAF.

A partir de 2006, la Unidad de Planificacion
pasé a depender de la Direcciéon Nacional,
manteniendo su caracter operativo, pero con

una funcion mas especializada: coordinar vy
monitorear la ejecucion financiera de multiples
fuentes de cooperacién. Este proceso exigio
sistematizar resultados de gestion y desarrollar
competencias en formulacién de proyectos, lo
que marcé el inicio de una transicion hacia una
planificacion estratégica institucional.

En 2009, la Unidad de Planificacién fue elevada
a rango de Direccién General, consolidandose
como la instancia encargada de definir la visién
institucional, formular propuestas y proyectos,
y acompanfar su ejecucién mediante procesos
de programacién, monitoreo y evaluacion.
Desde entonces, la Direccion General de
Planificacion integra también la Unidad de
Sistemas, responsable de administrar la
informacion institucional sobre saneamiento,
catastro y distribucién de tierras, ademas de los
sistemas administrativos.

Actualmente, la Direccién General de
Planificacion (DGP) y la Direccion General
de Administracion y Finanzas (DGAF) son las
responsables de conducir la planificacion
institucional 'y la gestion financiera, en
coordinacién con las demas Direcciones
Generales del INRA: Saneamiento y Titulacion,
Administracion de Tierras, Catastro Rural y
Asuntos Juridicos.

Direccion General de Planificacion
(DGP)

La Direccidon General de Planificacion opera
como el puente entre la visidon estratégica
y la ejecucion operativa del INRA. Tiene a
su cargo la elaboracion del Plan Estratégico
Institucional (PEl), la conduccion del Programa
de Operaciones Anual (POA), el seguimiento
y evaluacion de metas en saneamiento,
titulacion, catastroy administracion de tierras, y
la coordinacion interinstitucional con el érgano
rector de planificacion, las entidades del sector
y la cooperacion internacional, conforme al
marco del Sistema de Planificacion Integral del



Estado. De acuerdo con el MOF 2023, la DGP
cuenta con dos unidades:

* Unidad de Planificacion, Programacion,
Proyectos y Desarrollo Organizacional, y

* Unidad de Sistemas de Informacién y
Telematica.

La DGP en su rol estratégico de bruajula y
altimetroinstitucional, construye con elapoyo
de las otras direcciones, las orientaciones para
delinear el futuro institucional. Por ejemplo,
dada la conclusion del saneamiento, se trabaja
actualmente en el redisefio organizacional para
cumplir el mandato constitucional de asegurar
el uso sustentable de la tierra. Pero también,
la DGP genera la informacién oficial del INRA
sobre sus avances y resultados de gestion y
coordina la preparacién de documentos de
posicionamiento institucional. Para cumplir
este Ultimo cometido, y generar la informacién
pertinente, la unidad de sistemas gestiona el
mantenimiento de los sistemas de informacién
y sus servicios para facilitar el trabajo de las
unidades operativas del INRA.

En los ultimos cinco afios, la Direccién General
dePlanificacién haliderado procesosclave como
la actualizacion del Manual de Organizacién y
Funciones (MOF), la capacitacion del personal
en gestién de conflictos y enfoque de género,
la elaboracion de estudios y publicaciones
especializadas, y la reactivacion de lineas de
financiamiento con el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) y otras cooperaciones técnicas,
consolidando una gestién moderna y orientada
a resultados.

Para la gestion de los financiamientos
externos, el INRA no genera multiplicidad de
unidades ejecutoras, sino que constituye una
sola Unidad Ejecutora dentro de la DGP. En
cuanto a la ejecucion financiera, las tareas se
concentran en la DGAF. Este modelo de gestién
apunta a disminuir la burocracia, armonizar
procedimientos y reducir costos.

4 Marco institucional

Asimismo, la planificacion incorpora la gestion
de riesgos institucionales, identificando cuellos
de botella como la interoperabilidad con
DerechosReales, ladigitalizacién de expedientes
o el rezago en procesos de titulacion. A partir
de su evaluacion, se establecen medidas de
mitigacion con responsables definidos y plazos
realistas.

El sistema de planificacion y monitoreo se
apoya en metas operativas que permiten
controlar el desempefio fisico y financiero, y
facilitan la revision periddica de resultados por
parte de la Direccidon Nacional y las Direcciones
Departamentales.

Direccion General de
Administracion y Finanzas (DGAF)

La Direccién General de Administracion vy
Finanzas es responsable de la programacién
y ejecucion presupuestaria por fuente, la
contabilidad gubernamental, la tesoreria,
la administracion de activos, la logistica, la
infraestructura y la contratacién publica
conforme a las NB-SABS.

Durante la Ultima década, la DGAF ha fortalecido
su orientacion a resultados mediante compras
consolidadas, contratos marco, control interno
basado enriesgosy trazabilidad entre los pagos
y los productos comprometidos en el POA. La
estandarizacién del archivo fisico-digital y la
mejora de los espacios de atencién en oficinas
departamentales han contribuido a reducir
costos operativos y riesgos legales.

Actualmente, la DGAF cuenta con tres unidades:

* Unidad de Gestién Financiera,
* Unidad de Gestion Administrativa, y

* Unidad de Gestién de Recursos Humanos.

Su funcién esencial es la implantacion vy
actualizacién de los Sistemas de Administracion
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(financieros y no financieros), ajustando los
Reglamentos Especificos conforme a los
lineamientos de los &rganos rectores y en
concordancia con la Ley N° 1178 y los Sistemas
de Planificacién Integral e Inversién Publica
del Estado Plurinacional. Esta labor garantiza
la optimizacién del uso de los recursos vy
proporciona informaciéon oportuna y confiable
para la toma de decisiones estratégicas.

Desde 2006 el INRA ha sido auditado en su
manejo financiero, tanto para los proyectos con
recursos externos, como a nivel institucional,
por empresas nacionales e internacionales
de reconocido  prestigio, como  son:
Pricewaterhouse, Delta Consult LTDA., Berthin
Amengual & asociados, Ruizmier, Rivera,
Peldez, Auza S.R.L., entre otras. El producto de
estas auditorias, siempre han sido dictdmenes
favorables, obteniendo observaciones 'y
recomendaciones que han permitido mejorar
la gestion institucional. Aspectos como la
organizacién de cronogramas, la optimizacién
de inventarios, la reduccion de demoras en
pagos y la digitalizacion de archivos fueron
progresivamente atendidos, demostrando el
compromiso del INRA con la transparencia,
la eficiencia administrativa y la sostenibilidad
operativa.

4.6. Personal en el equipo del
INRA

En cuanto a la estructura del personal, el INRA
ha optado por un esquema que combina la
estabilidad laboral con la flexibilidad necesaria
para adaptarse a los retos de la gestion publica.
La diversificacion del personal por afio, sexo,
departamento y unidades especializadas refleja
la complejidad y amplitud de los procesos que
gestiona la institucién, los cuales requieren
equipos  multidisciplinarios  capaces de
responder a las demandas de territorios con
realidades muy variadas.

Las labores del INRA, en todo el territorio
nacional, han requerido el concurso
permanente de un contingente importante de
personas, responsables de poner en marcha
las directrices, la organizacion y las metas
establecidas por el gobierno. Ello ha dependido
tanto de las decisiones internas de sus
direcciones como de la capacidad econdémica
de la institucion, que en varias gestiones estuvo
vinculada a recursos externos, provenientes de
créditos y donaciones.

Con la informacion disponible desde 2012, se
puede apreciar que en determinados momentos
llegaron a trabajar hasta mil seiscientas
personas de manera simultanea, distribuidas
en las distintas regiones y direcciones del
INRA. La composicion de género del personal
se ha ido modificando con el tiempo. Como
se muestra en el Grafico N° 1, el nimero de
personas contratadas ha sido variable.

En los ultimos afios, la administracion del
INRA se ha propuesto generar las condiciones
necesarias para equilibrar la participacion
de hombres y mujeres en todos los niveles
de la institucion, tanto administrativos como
técnicos y directivos. Como se aprecia en el
Grafico N° 2, desde la gestion 2023 se marca
un quiebre significativo: para 2024, siete de las
nueve direcciones departamentales estan a
cargo de mujeres.

Al mismo tiempo, como se aprecia en el Grafico
N° 3, es importante sefialar que, debido a las
caracteristicas de los contratos en la funcién
publica en Bolivia, asi como a las condiciones
especificas de los créditos y donaciones
provenientes de fondos externos al Estado,
una parte importante del personal del INRA
se encuentra bajo la modalidad de contratos
eventuales y de consultoria.

La estructura de personal, segin el tipo de
contrato, evidencia la existencia de un grupo
de funcionarios con contrato permanente,
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Grafico 1.
INRA, personal contratado por aiio, por sexo
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Fuente: Direccién General de Administracién y Finanzas, 2025.

Grafico 2.
INRA, directoras y directores departamentales por sexo
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Fuente: Direccién General de Administracion y Finanzas, 2025.

Grafico 3.
INRA, personal por tipo de contrato
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Fuente: Direccién General de Administracion y Finanzas, 2025.
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responsables de la conduccion estratégica
de la institucién, asi como de las funciones
administrativas y operativas continuas. Este
sector ha representado entre el 9% y el 30%
del total de la planilla. En contraste, el personal
eventual o de consultoria, encargado de tareas
especificas -incluido el trabajo de campo-, ha
fluctuado entre el 91% y el 70%. No obstante,
es importante seflalar que esta situacion
contractual no implica falta de experiencia o
capacidad en el personal eventual, sino que
responde a una caracteristica propia de la
administracién estatal de contratos y de las
modalidades de financiamiento disponibles.

Por otra parte, el analisis histérico del personal,
de acuerdo con la unidad a la que pertenece

cada contrato, permite identificar los cambios
de énfasis y las prioridades de gestion del
INRA. En el Grafico N° 4 se observa que, en
los ultimos afios, las direcciones de Catastro,
Administracion de Tierras, Planificacién vy
Finanzas han incrementado su participacion
porcentual en la estructura del personal,
mientras que la Direccién de Saneamiento y
Titulacion ha disminuido su presencia relativa.
En cuanto a los departamentos, la Unica
oficina que ha experimentado un crecimiento
en personal es la de La Paz, lo cual se explica
por ser el departamento con mayor superficie
y numero de predios pendientes de titulacion
acumulados en gestiones anteriores.

Grafico 4.
INRA, personal por unidad de gestion, histérico 2012-2024
comparado con 2024
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Fuente: Direccién General de Administracién y Finanzas, 2025.

La composicion del personal, por numero
de personas, disciplinas, tareas y metas
programadas, plantea un doble desafio: por
un lado, de caracter administrativo, para
garantizar el cumplimiento de los criterios de
la funcion publica y las normas del Estado; v,

por otro, de gestion institucional, al requerir
que la incorporacion de personal vaya
acompafiada de ciclos de formacion continua y
de fortalecimiento del sentido de pertenencia
institucional. En este marco, entre los afios
2022y 2023, todo el personal del INRA participo



en cursos relativos a la politica de género y la
gestién de conflictos, mientras que un grupo
mas reducido se especializdé en estas mismas
areas.

4.7. Ingreso y destino de los
recursos financieros del INRA

El INRA, como entidad publica descentralizada
del Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras, con
jurisdiccion nacional, cuenta con personalidad
juridica y patrimonio propio. Los recursos que
gestiona y administra se rigen por la normativa
aplicable a las entidades publicas en Bolivia,
tanto en lo referido a ingresos como a los
mecanismos de control, entre ellos la Ley
SAFCO y otras disposiciones vigentes del Estado
vinculadas a la transparencia, la rendicion de
cuentas y la eficiencia en el uso de los fondos
publicos.

Asimismo, el INRA tiene la capacidad de
generar recursos propios a través de servicios
relacionados con el saneamiento y el catastro,
principalmente, asi como de elaborar proyectos
y negociar convenios que, de acuerdo con
sus caracteristicas, deben ser aprobados
por las instancias de control y autorizacién
correspondientes de los érganos Ejecutivo y
Legislativo del Estado Plurinacional de Bolivia.

La gestion financiera del INRA refleja los retos y
oportunidades de una unidad descentralizada
del Estado boliviano. Combina multiples
fuentes de financiamiento y se adapta tanto a
las realidades de la economia nacional como
a la necesidad de cumplir con estandares
internacionales de eficiencia y transparencia,
factores clave para garantizar la continuidad y
sostenibilidad de sus acciones.

Los aspectos financieros y presupuestarios
resultan imprescindibles, dado que los
techos presupuestarios, la variabilidad de
los desembolsos y la necesidad de ajustar
constantemente el cronograma operativo a
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la disponibilidad de fondos han generado, en
ocasiones, cuellos de botella en la ejecucién
de los planes operativos. Esto ha repercutido
directamente en los procesos de saneamiento
y titulacién de tierras.

En la Tabla N° 8 se presenta el total de recursos
ejecutados por el INRA entre las gestiones 1996
y 2024, diferenciados segun sus principales
fuentes de financiamiento internas y externas.
Para efectos de simplificacion, las fuentes
internas se agrupan en: i) recursos provenientes
del Tesoro General de la Nacién (TGN),
correspondientes a fondos publicos asignados
por el nivel central del Estado y registrados en el
Presupuesto General de la Nacién; y ii) recursos
propios del INRA, generados por los servicios
que presta a la poblacién. Por su parte, los
recursos externos provienen de organismos de
cooperacion bilateral y multilateral, canalizados
tanto en forma de donaciones como de créditos
internacionales.

Con esta informacién, es importante sefalar
que el saneamiento y la titulacion de tierras
en Bolivia, asi como el establecimiento y
fortalecimiento de la estructura del 6érgano de
administraciéndetierras, hanrepresentadouna
inversion significativa y una apuesta estratégica
del Estado boliviano. En total, las donaciones
recibidas por el INRA para sus labores equivalen
aproximadamente al 11% de los recursos
ejecutados, concentrandose principalmente
entre 1997 y 2013, con variaciones anuales. El
restante 89% corresponde aresponsabilidad del
propio Estado, ya sea a través de recaudaciones
internas o mediante créditos externos
autorizados por las instancias ejecutivas y
legislativas, cuyo pago esta garantizado por el
TGN.

77



78

INRA EN PERSPECTIVA: Memoria, logros y retos de la titulacidn de tierras en Bolivia

- TOTAL z 2 TOTAL
GESTION “ INTERNO CREDITO DONACION EXTERNO

1996

1997

1998

1999

2000

2001

2002

2003

2004

2005

2006

2007

2008

2009

2010

2011

2012

2013

2014

2015

2016

2017

2018

2019

2020

2021

2022

2023

2024

3.107.015

5.438.039

7.327.651

9.953.045

18.681.489

25.254.711

14.234.875

15.030.375

14.681.712

14.472.256

10.019.291

11.160.676

11.428.248

18.609.270

9.607.266

9.692.962

8.306.329

42.319.417

76.399.863

63.206.588

30.757.775

15.997.036

14.510.812

12.170.373

27.104.030

53.839.844

12.615.766

16.644.353

18.682.884

140.102

239.354

251.767

202.908

960.511

2.300.168

1.200.244

3.157.671

7.858.777

11.009.767

13.971.673

13.417.547

16.266.131

20.548.020

84.519.391

55.966.293

62.430.357

78.017.527

60.616.622

76.941.752

115.155.651

79.840.776

58.258.471

40.703.767

23.317.379

10.993.341

74.733.508

56.335.462

41.738.023

Tabla 8.
INRA, ejecucién fisico-financiera en Bs, por tipo de fuente
(1996-2024)

3.247.118

5.677.393

7.579.418

10.155.953

19.642.001

27.554.879

15.435.119

18.188.046

22.540.489

25.482.022

23.990.964

24.578.223

27.694.379

39.157.290

94.126.657

65.659.255

70.736.685

120.336.944

137.016.484

140.148.340

145.913.426

95.837.812

72.769.283

52.874.141

50.421.409

64.833.185

87.349.273

72.979.815

60.420.908

Fuente: Direccién General de Administraciéon y Finanzas, 2025.

5.503.856

13.808.986

28.751.078

39.685.425

20.136.518

10.685.287

21.045.229

5.366.133

20.096.769

31.895.807

421.645

11.605.069

11.520.675

37.278.130

40.103.363

20.036.862

5.501.652

54.589.977

94.273.577

72.057.516

5.836.695

17.880.089

63.832.774

76.544.282

28.919.406

88.070

1.675.682

3.443.005

4.909.037

7.643.280

21.318.730

25.644.492

29.575.439

20.947.839

32.623.639

43.157.756

29.998.846

5.920.714

44.032.998

31.833.017

180.167

5.503.856

13.897.056

30.426.760

43.128.430

25.045.555

18.328.567

42.363.958

5.366.133

45.741.261

61.471.245

20.947.839

33.045.284

54.762.825

41.519.521

43.198.844

84.136.361

51.869.879

5.681.819

54.589.977

94.273.577

72.057.516

5.836.695

17.880.089

63.832.774

76.544.282

28.919.406

TOTALES

8.750.973
19.574.449
38.006.178
53.284.383
44.687.555
45.883.446
57.799.078
23.554.179
68.281.750
86.953.268
44.938.803
57.623.507
82.457.204
80.676.811
137.325.502
149.795.615
122.606.564
126.018.762
137.016.484
140.148.340
145.913.426
150.427.789
167.042.860
124.931.656

56.258.104

82.713.274
151.182.047
149.524.097

89.340.313
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Como se observa en el Grafico N° 5, el crecimiento del presupuesto del INRA ha sido sostenido.
En los primeros afios, los recursos externos (créditos y donaciones) predominaban, reflejando la
naturaleza fundacional de la institucién y la necesidad de implementar procesos de saneamiento
a gran escala con el apoyo de la cooperacién internacional. Por ejemplo, en 1999, el financiamiento
externo representé mas del 80% del presupuesto ejecutado.

Grafico 5.
INRA, recursos ejecutados en Bs. por fuente interna y externa
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Fuente: Direccién General de Administracién y Finanzas, 2025.

Con el tiempo, la proporcion de fondos
provenientes del TGN y de recursos propios
del INRA aumento progresivamente, reflejando
una consolidacién institucional y una menor
dependenciaderecursosexternos.Noobstante,
los picos de inversion, especialmente en afios
en que se prioriz6 el saneamiento masivo
o la actualizacién tecnolégica, continuaron
asociandose a inyecciones extraordinarias de
financiamiento internacional.

Amodoilustrativo, enla gestion 2010 se observa
un salto notable en la ejecucion presupuestaria,
alcanzando mas de 137 millones de bolivianos,
como consecuencia de la combinacion de
recursos nacionales y externos destinados
a acelerar los procesos de titulacion. En los
aflos posteriores, la tendencia de ejecucion se

O N v o N
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mantuvo por encima de los 100 millones de
bolivianos, con una gradual estabilizacion de
las fuentes de financiamiento.

En los ultimos afios, se evidencia una tendencia
a la baja en los ingresos y el presupuesto,
debido principalmente a la casi conclusion de
los procesos de saneamiento vy titulacién, asi
como al reajuste de las funciones del Instituto.
En 2020, se registré una caida en los ingresos y
gastos, atribuible principalmente a la pandemia
de COVID-19 y a la paralizacion de la funcién
publica provocada por el golpe de Estado
ocurrido entre noviembre de 2019 y noviembre
de 2020. A partir de 2021, se aprecia una
recuperacion de los ingresos, tanto de recursos
internos como externos.
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En cuanto a los recursos internos (Grafico N° 6), estos se componen de dos fuentes principales: el
TGN, que en el acumulado histérico ha sido responsable del 39% de los recursos gestionados, y el
propio INRA, con un 61%. Es importante sefialar que la principal fuente de ingresos del INRA proviene
del cobro de tasas de saneamiento y de los precios de adjudicacion de tierras.

Grafico 6.
INRA, recursos ejecutados en Bs. Fuentes internas
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Fuente: Direccién General de Administracién y Finanzas, 2025.

Cabe recordar que el INRA, al igual que otras
entidades descentralizadas en los afios 90,
fue concebido como una institucién capaz de
generar gran parte de sus recursos a través
de los servicios que brinda a la poblacién, en
este caso, a los propietarios de tierras. Como
resultado de esta estructura de ingresos,
durante los periodos de mayor intensidad
en los procesos de titulacion de tierras se
registran mayores ingresos. A su vez, estos
ingresos derivados de la titulacién se sustituyen
progresivamente por los generados por los
servicios catastrales.

En el Grafico N° 7 se puede apreciar que la
inversién externa fue muy variable, tanto
en subvenciones como en créditos. Esta
caida de recursos fue compensada con las
recaudaciones propias del INRA, provenientes
del cobro de tasas de saneamiento, precios

de adjudicacién y otros servicios. Por su parte,
el crédito externo se recuperd a partir de
2017 gracias a un financiamiento del BID. Sin
embargo, se registrd6 una nueva baja entre
2019 y 2021, debido a que la entidad congelo
los desembolsos por incumplimiento del
contrato en términos de avance presupuestario
y resultados comprometidos por el Estado,
aspecto que fue negociado para su reinicio y
ampliacion de plazos en 2021.

Para 2024, el financiamiento del BID concluyd
con resultados positivos para el pais. A la
fecha, los ingresos del INRA han disminuido;
no obstante, se encuentra en tramite de
aprobacion en la Asamblea Plurinacional un
nuevo financiamiento del BID para la conclusion
del proceso de saneamiento, actualmente
detenido por factores ajenos a las autoridades
ejecutivas del gobierno y de la institucién.
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Grafico 7.
INRA, recursos ejecutados en Bs. Fuentes externas
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Fuente: Direccién General de Administracién y Finanzas, 2025.

La caida de las donaciones se explica por dos
razones: a) el cambio de clasificaciéon de Bolivia
como pais en extrema pobreza, lo que conllevd
a una reducciéon de la cooperacion bilateral
no reembolsable y al retiro de agencias de
cooperacion del pais; y b) porque los avances
logrados en el saneamiento y titulacion de
tierras dejaron de ser una novedad para la
cooperacién, que orientd sus recursos hacia
otras acciones de desarrollo rural.

Si bien, durante el periodo 2014-2016 no se
conté con financiamiento externo debido a
la conclusién de los contratos de crédito y
donaciones, en ese lapso el TGN brindd un
financiamiento adicional superior a los 130
millones de ddlares. Junto con las gestiones
del INRA y mediante la firma de convenios
interinstitucionales, esto permitié mantener el
nivel de ejecucion presupuestaria.

En todos los casos, ya sea con recursos
nacionales, donaciones o créditos, uno de
los indicadores de eficiencia en los procesos
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Donacién

de saneamiento vy titulacion de la propiedad
agraria fue el costo del proceso por superficie,
normalmente calculado por hectarea, bajo el
supuesto de que el INRA tuvo como principal
tarea el saneamiento y titulaciéon de tierras
entre 1996 y 2024 y que las condiciones eran
comparables a lo largo de los afios.

Sin embargo, este indicador adolece de
precision y es importante matizarlo cuando se
realizan analisis mas detallados. Por ejemplo,
los territorios y las propiedades comunitarias
han representado un menor costo para
el Estado que las pequefias propiedades,
diferencia que también resulta sustancial
a nivel departamental. En ese sentido, en
los departamentos de Pando y Oruro el
costo fue menor debido a las caracteristicas
colectivas de la propiedad; en contraste, en
los departamentos de La Paz y Cochabamba,
donde predomina la pequefa propiedad, el
costo fue mayor. Esto se evidencia al comparar
los datos anuales de superficie titulada con el
presupuesto ejecutado.
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El financiamiento del INRA no solo enfrenta
retos de caracter técnico y administrativo,
sino también la necesidad de asegurar la
sostenibilidad a largo plazo para mantener
la cobertura y la calidad de los servicios.
Entre los principales desafios destacan: la
reduccion progresiva de fondos externos y la
necesidad de fortalecer la recaudacion propia;
la innovacién institucional y tecnoldgica para
cubrir los nuevos desafios previstos en la
Constitucidn y en las leyes; asi como garantizar
recursos para proyectos extraordinarios de
investigacién, formacion de personal, difusiony
transparencia, ademas de acciones directas de
apoyo a los sectores vulnerables de la poblacion
rural.

4.8. Desarrollo tecnoldgico digital

El primer esfuerzo por sistematizar la
informacion agraria de la reforma de 1953
se remonta al periodo de intervencion del ex
Consejo Nacional de Reforma Agraria y del ex
Instituto Nacional de Colonizacién (1993-1995).
En este momento se levanto la primera base de
datos con los procesos tramitados en ambas
entidades. Esta base histdrica constituyd la
primera compilacion de los “antecedentes
agrarios” de la propiedad de la tierra en el pais,
y se emple6 como referencia para respaldar
los derechos de propiedad en el proceso de
saneamiento que iniciaria en 1996 con la
promulgacion de la Ley N° 1715.

La ley preveia inicialmente que el saneamiento
de las tierras fuera ejecutado por empresas
privadas con experiencia en levantamientos
catastrales; algunas de ellas fueron Kadaster
(Holanda), Inypsa (Espafia) y Kampsax
(Dinamarca). Sus contratos de trabajo
establecian el desarrollo de sistemas de
informacién para administrar los datos
generados en el saneamiento, los cuales debian
transferirse posteriormente al INRA. Para
ese momento, el INRA no tenia definida una
politica de gestién de informacién geografica y
alfanumérica; en consecuencia, cada empresa

desarrollé su propio sistema de informacion, lo
que contribuyd a fragmentar los datos y genero
dificultades para que el INRA los procesara y
empleara de manera efectiva.

Para superar estas deficiencias, desde 2001
se propuso desarrollar un sistema unico que
integrara todas las etapas del saneamiento y
titulacion. En 2003, el INRA ya contaba con el
Sistema Integral de Saneamiento y Titulacién
(SIST), que se aplicaba Unicamente en la
Direccidn Nacional, y a este sistema se migro la
informacion generada por las empresas. Entre
2004 y 2005 se desarrollaron las aplicaciones
necesarias para que las direcciones
departamentales pudieran implementarlo.

En 2006, con la promulgacion de la Ley N° 3545
y su reglamento, se incorpord explicitamente
el uso del SIST dentro de los flujos del proceso
de saneamiento y se establecié su uso pleno.
A partir de este punto comenzd a constituirse
la actual base de datos geograficos vy
alfanumeéricos institucional.

En 2010, el INRA realiz6 una inversion
significativa en tecnologia: renovacién de
equipos de escritorio, reestructuracién de
la infraestructura de comunicacién y redes
a nivel nacional, y la implementacion de un
Centro de Datos en la Direccion Nacional. En
2016, el INRA sustituyd el SIST por un nuevo
software de administracion de informacion
con funcionalidades ampliadas, el Sistema
de Mantenimiento y Administracién de la
Tierra (SIMAT). Adicionalmente, se renovd el
equipamiento informatico a nivel nacional para
enfrentar los desafios institucionales hasta
2030.

Para asegurar la sostenibilidad de sus
sistemas de informacion, el INRA ha optado
como politica institucional por desarrollar sus
propios sistemas y actualizaciones. La instancia
encargadadeestatareaeslaUnidad de Sistemas
deInformaciony Telematica (USIT), dependiente
de la Direccion General de Planificacion. Su



mision es proponer, desarrollar, administrar e
implementar soluciones tecnoldégicas, servicios
informaticos e infraestructura digital que
respalden el saneamiento y la administracién
de tierras. El objetivo es mejorar los tiempos de
respuesta institucional, la calidad de la atencién
ciudadana y la trazabilidad de los procesos
administrativos.

La intensificacion de la inversion en tecnologia
ha permitido avances significativos en
programacion y desarrollo, los cuales se
han traducido en la implementacién de
sistemas informaticos de alcance nacional,
la interoperabilidad con otras entidades
estatales, la consolidacion de servicios en una
infraestructura virtualizada y la aplicaciéon de
politicas de seguridad de la informacién.

4.8.1. Sistemas administrativos y de
gestion

Los sistemas administrativos y de gestion tienen
como objetivo principal apoyar las funciones
operativas internas del INRA, relacionadas
con la administracion de recursos humanos,
bienes, presupuesto, correspondencia,
catastro y facturacién. Estos sistemas aseguran
la eficiencia operativa, la integridad de los
procesos internos y el control institucional,
proporcionando trazabilidad, automatizacién
y estandarizacién en la gestion cotidiana de la
institucion.

Su ambito de aplicacion abarca todas las
direcciones departamentales y nacionales, y
estd orientado principalmente alos funcionarios
del INRA que realizan tareas técnicas,
administrativas y contables, contribuyendo al
orden institucional y a la rendicién de cuentas.

SWAF (Sistema Web de Administracién de
Activos Fijos). Registra altas, bajasy asignaciones
de activos fisicos a funcionarios del INRA,
garantizando control y trazabilidad sobre los
bienes institucionales.
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SISPRO (Sistema de Programacion
Presupuestaria). Administra la asignacién de
techos presupuestarios y certificaciones para el
personal, apoyando la planificacién y ejecucién
financiera.

SIADPRE (Sistema de Adjudicacién de Precios).
Sistema que fija precios de adjudicacion de
tierras a valor de mercado o de concesién,
compartido con la ABT (Autoridad de Bosques
y Tierra).

SARH (Sistema de Administracidn de Recursos
Humanos). Gestiona la informacién del
personal, incluyendo contratos, cargos vy
administracion interna del talento humano.

SINADI (Sistema Nacional de Administracion
de la Informacidn). Controla y da seguimiento
a la correspondencia institucional (entrante y
saliente), estandarizandolagestion documental.

FACTURACION - SUFE (Sistema Unico de
Facturacion Electrénica). Plataforma integrada
al SIAT de Impuestos Nacionales para emitir y
validar facturas electrénicas, con firma digital y
contingencia offline.

SERVICIOS DIGITALES CENTRALIZADOS.
Comprende correo institucional (Carbonio),
nube privada, sistemas de respaldo y bases de
datos como PostgreSQL y MySQL, accesibles
desde las direcciones departamentales
mediante VPN. En el ambito de seguridad
informatica, se aplican politicas de acceso
por roles, segmentacién de redes con VLANS,
firewall perimetral, antivirus centralizado y
filtros web.

4.8.2. Sistemas estratégicos y
especializados

Los sistemas estratégicos y especializados
estan diseflados para gestionar informacién
clave vinculada a las funciones sustantivas
del INRA, como el saneamiento, la titulacion,
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el catastro ambiental, el monitoreo territorial
y la atencidn ciudadana. Se caracterizan por
integrar herramientas geoespaciales, imagenes
satelitales, automatizacion de procesos
complejos y mecanismos de interoperabilidad
con otras entidades publicas.

Estos sistemas impactan directamente en el
cumplimiento de los objetivos institucionales
del INRA, en la eficiencia del servicio al
ciudadano y en la generacion de inteligencia
institucional para la toma de decisiones. Su
ambito de aplicacién incluye tanto al personal
técnico-juridico como a usuarios externos
que acceden a servicios publicos mediante
plataformas digitales.

SIST (Sistema de Saneamiento y Titulacién)
(sustituido). Registra y consolida el trabajo
técnico-juridico realizado en el marco del
proceso de saneamiento de tierras, desde la
etapa de planificacién hasta la emision del
titulo ejecutorial.

SIMAT/SIC (Sistema Integrado de Catastro
Rural). Plataforma que unifica el Catastro
(SIC) con la Administracién de Tierras (SIMAT),
permitiendo gestionar informacién juridica,
técnica y administrativa de los predios rurales
a nivel nacional.

SEGTIT (Sistema de Seguimiento de Titulos
Ejecutoriales). Permite rastrear el estado del
titulo ejecutorial desde su firma presidencial
hasta la entrega al beneficiario, mejorando la
trazabilidad y transparencia del proceso.

SIADPRE (Sistema de Adjudicacién de Precios).
Sistema que fija precios de adjudicacién de
tierras a valor de mercado o de concesion,
compartido con la ABT (Autoridad de Bosques
y Tierra).

SINACAR (Sistema Nacional de Catastro Rural
y Ambiental). Integra mddulos especializados
como el Subsistema de Catastro Rural

Ambiental, indicadores ambientales, sensores
remotos, imagenes satelitales, geoinformacién
y aplicaciones moviles para un catastro
actualizado y territorialmente contextualizado,
con amplia funcionalidad para el monitoreo de
la Funcién Econdémico Social (FES) y la Funcion
Social (FS).

SNOE (Sistema de Notificaciones Electrénicas).
Herramienta para el envio automatizado de
notificaciones a partes interesadas dentro de
procesos agrarios, garantizando comunicacién
digital y oportuna.

Plataforma Digital de Tramites. Portal web
publico que permite a los usuarios gestionar
solicitudes, consultas y seguimiento de tramites
en linea, promoviendo la transparencia y
reduccién de burocracia.

4.8.3. Interoperabilidad
institucional

El INRA ha promovido la interoperabilidad con
diversas entidades publicas, permitiendo el
intercambio eficiente y seguro de datos. Entre
las instituciones interoperables se encuentran
AGETIC, SEGIP, Derechos Reales, SENASAG,
EMAPA, Tribunal Agroambiental, entre otras.

La alianza estratégica con la Agencia Boliviana
Espacial (ABE) permite aprovechar imagenes
de satélites opticos, radar y meteoroldgicos.
Esta colaboracién ha fortalecido el monitoreo
territorial, facilitando la deteccién temprana
de emergencias climaticas, procesos de
deforestacion y otras actividades humanas,
mejorando la eficacia en la gestion de tierras
rurales.

La integracién efectiva de diversos servicios
digitales ha permitido la interoperabilidad
entre instituciones, facilitando el acceso a
informacion relevante sobre titulos y predios,
y mejorando la trazabilidad y eficiencia de los
procesos administrativos.



Estos servicios, ademas, han sido disefiados con
altos estandares de seguridad, escalabilidad
y usabilidad, asegurando su eficiencia y
efectividad en el manejo de grandes volumenes
de datos.

4.8.4. Politica de actualizacion
permanente

El proceso de transformacién digital del
INRA requiere una politica de actualizacién
tecnoldgica constante, en coherencia con
los avances del entorno digital y las nuevas
exigencias institucionales. Esta actualizacion no
solo implica la mejora continua de los sistemas
existentes, sino también el fortalecimiento
de las capacidades organizativas, humanas
y técnicas necesarias para garantizar su
sostenibilidad.

Dado el caracter dinamico del catastro
rural y la creciente demanda de servicios
digitales por parte de la ciudadania y otras
entidades estatales, es fundamental que el
INRA implemente mecanismos de monitoreo,
evaluacion y retroalimentacién continua sobre
el funcionamiento de sus plataformas. Esto
permitird identificar oportunamente las areas
de mejora, aplicar ajustes técnicos y garantizar
que los servicios digitales se mantengan
relevantes, seguros y eficientes.

Enestemarco, el INRAya ha programado ajustes
en su estructura organizativa, incluyendo roles
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estratégicos, como la Direccién de Tecnologias
de Informacién, que coordina y dirige un
equipo de especialistas en colaboracion con las
demas areas de la organizacion, con el objetivo
de maximizar el servicio hacia el Estado y los
usuarios finales de la informacion.

Los desafios identificados a corto plazo se
concentran en la documentaciéon de software,
la gestion de cambios tanto en el ambito
interno como en las entidades publicas con
las que interopera, la masificacién del uso de
datos por parte de la poblaciéon beneficiaria,
y la implementacién de politicas robustas de
respaldo y recuperacion de informacién. Estos
aspectos se abordan de manera progresiva para
consolidar un entorno tecnoldgico resiliente y
adaptable.

Gracias a esta evolucion tecnolégica y
organizativa, el INRA se posiciona como
la unidad técnica especializada del Estado
Plurinacional de Bolivia, con capacidad para
administrar y proveer informaciéon territorial
a nivel de predio, integrando variables
juridicas, técnicas, ambientales, productivas y
fiscales. Esta condicidn le permite articularse
funcionalmente con instituciones como el INE,
la ABT, Impuestos Nacionales, el Seguro Agrario
y otros 6rganos estatales, fortaleciendo el uso
estratégico de la informaciéon catastral para
fines de planificacién, control, fiscalizacion y
desarrollo.
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1997

1998

1999

2000

2001

2002

4 Marco institucional

INRA: EJECUCION POR DONACION EXTERNA (1996-2002), EN BS

86.068

331.018 1

71.770

1.647.381

3.443.004

4.909.036

7.023.456
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263.967

6.929.285

Fuente: Direcciéon General de Administracién y Finanzas, 2025.

2004

2005

2006

2007

2008

2009

2010

2011

2012

2013

Holanda

260.090

4.027.769

16.298

28.300

9.698

INRA: EJECUCION POR DONACION EXTERNA (2003-2013), EN BS

Cooperacion

i
>
&
©
=
=
(1]
(%]
[
(=]
]

Agencia de los EE.UU.
para el Desarrollo

©
S
<
o
©
&
>
a
i
15}
c
)
<

88.726
86.243 5.203.881
4.239.470
7.109.602
915.049

Agencia Internacional
de Fomento (BM)

1.572.380

1.146.330

20.412

1.298.692

4.672

Basket Funding

80.800

Fuente: Direccién General de Administracién y Finanzas, 2025.

277.284

180.167

Dinamarca

12.541.717

13.951.188

15.887.577

18.663.096

22.771.228

13.711.255

2.592.395

305.026

Holanda

11.441.669

9.187.796

719.580

5.552.248

19.471.479

16.287.591

3.328.319

40.475.932

28.570.542

Instituto
Aleman
de Crédito
para la Reconstruccién

208.556

144.944

Unién Europea

3.038.813

2.840.247

89



INRA EN PERSPECTIVA: Memoria, logros y retos de la titulacidn de tierras en Bolivia

INRA: EJECUCION POR CREDITO EXTERNO
(1996-2002), EN BS

2o s S
c% = =
- ful
= s = )
s s 2
Ega ) (=)
E a (v} T
ig g 5
£ET o w
1996 . 5.503.855
1997 . 13.808.986
1998 - 27.878.550 358.262
1999 . 30.909.085 1.620.860 7.155.479
2000 2 14.649.890 1.683.939 3.802.687
2001 2.604.180 1.140 8.079.965
2002 . 15.219.852 72.400 5.752.976

Fuente: Direcciéon General de Administracion y Finanzas, 2025.

INRA: EJECUCION POR CREDITO EXTERNO
(2003-2013), EN BS

Internacional
de Fomento
(BM)
Internacional
de Desarrollo
Agricola
Fondo Nérdico
para el
Desarrollo

)
c o
M =
Lo
o5 £
clnm
g EY
o sA
Yo
= -]

2003 5.366.133 =

2004 6.831.215 - 7.246.492 6.019.061
2005 14.113.358 = 5.169.310 12.613.139
2006

2007 = 421.645

2008 = 11.605.069

2009 = 11.520.675

2010 - 37.278.130

2011 - 37.811.298 - 2.292.065
2012 - 4.584.165 - 15.452.697
2013 = = = 5.501.652

Fuente: Direcciéon General de Administracién y Finanzas, 2025.
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INRA: EJECUCION POR CREDITO EXTERNO

2017

2018

2019

2020

2021

2022

2023

2024

(2017-2024), EN BS

Banco Interamericano de Desarrollo (BID)

54.589.977

94.273.577

72.057.516

5.836.695

17.880.089

63.832.774

76.544.282

28.919.406

Fuente: Direccién General de Administracion y Finanzas, 2025.
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5 Evolucién del Proceso de la Reforma Agraria 1996 - 2024

) Capitulo 5
EVOLUCION DEL PROCESO DE LA REFORMA
AGRARIA 1996 - 2024

ara junio de 2025, el 94% de las tierras

objeto de saneamiento ha concluido

con los procesos administrativos y se

encuentra titulada en alguna de las
cinco categorias de propiedad agraria vigentes
en Bolivia. El 6% restante corresponde a un
rezago disperso en todo el pais, compuesto por
procesos postergados que requieren atencién
gradual por parte del Estado y, en particular,
del INRA.

En una mirada histérica y prospectiva,
después de casi 30 afios de aplicacion, la
fase de priorizacion del saneamiento vy
titulacion de tierras muestra resultados
notables: transformaciones en la estructura
de la propiedad agraria, fortalecimiento de
la seguridad juridica, inclusion de pueblos
indigenas 'y mujeres, y reducciéon de
desigualdades en el acceso a la tierra.

Asimismo, el INRA cuenta con un catastro
actualizado al 2024, en el que ya se encuentran
registrados mas del 85% de los titulos
emitidos y se han consignado transferencias
de titulares en cerca del 8% de los predios
titulados, a la propiedad mediana, empresarial
y especialmente a la pequefia propiedad, la
mediana y la empresarial. Este sistema de
catastro se basa en una plataforma digital
con base de datos que permite disponer de
informacion actualizada sobre cambios en los
derechos propietarios, subdivision y agregacion
de predios, valor declarado delas transacciones,
caracteristicas de las transferencias hereditarias
y composicién de género y generacion de los
poseedores de tierra.

Al mismo tiempo, se vienen dando pasos
importantes en la institucionalizacion de los

programas de distribucion de tierras fiscales
disponibles, verificando los resultados de
los asentamientos autorizados en los afios
anteriores, los mecanismos de admisién
de nuevas demandas, los registros de
propietarios de tierras y otros aspectos
esenciales del proceso. En la actualidad, por
estos mecanismos ha pasado una superficie de
2.959.573 hectareas, que han sido consolidadas
en comunidades, lo que significa el 1% de la
superficie sujeta a saneamiento y titulacion de
tierras en Bolivia.

Finalmente, un aspecto que ha venido ganando
importancia en el proceso de regularizacion
de los derechos propietarios es el paulatino
incremento de casos de judicializacién de los
procesos y procedimientos de titulacion de
tierras, mecanismo con el cual diversos actores
sociales han conseguido revertir los procesos
por la via judicial, generando una carga laboral
y financiera al Estado, ademas de una suerte
de permanente revision de los procesos
agrarios. Aunque la superficie afectada por
estos procesos no supera el 0,1%, y el nimero
de titulos corresponde a menos del 0,2%, no
deja de ser un aspecto relevante de atencion
permanente.

5.1. Saneamiento y titulacion:
resultados

El saneamiento de la propiedad agraria, en
el caso de Bolivia, debe ser entendido como
un proceso complejo que concluye con el
registro y la titulacion de la propiedad rural,
en los términos establecidos por ley, a través
de un conjunto de procedimientos juridicos
y administrativos destinados a regularizar la
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tenencia de la tierra y garantizar la seguridad
juridica sobre la propiedad, de acuerdo con
los derechos y obligaciones de los titulares
establecidos en normativa especifica. De
acuerdo conlatradicion histéricay politicadelos
paises colonizados, funge como un mecanismo
de revision de legalidad vy legitimidad,
restitucién de derechos usurpados a pueblos
indigenas, atencion a los criterios de desarrollo
agropecuario y produccién de alimentos, asi
como a los criterios de distribucién con fines de
reduccion de las desigualdades sociales.

La construccion normativa, en la actualidad,
es un proceso de dialogo y negociacién con el
conjunto de sectores sociales. No fue diferente
en el caso de la Ley INRA y su normativa, ya
que distintos sectores fueron incluidos en las
discusiones y, en el caso de Bolivia, incluso a
través de la consulta nacional via referéndum,
se tomaron decisiones sobre los principios
sociales y econdmicos de la propiedad agraria,
la clasificacion de la propiedad individual y
colectiva, el tamafio maximo de la propiedad
agraria y el conjunto del texto constitucional
vigente.

Tomando como base ese razonamiento, se
establecen criterios objetivamente medibles
que permiten dar cuenta, de manera objetiva
y comparativa, de los avances, desafios vy
orientacion de las politicas publicas. Entre
los criterios de evaluacion mas relevantes
destacan:

a) el numero y porcentaje de hectareas
saneadas respecto al universo total de tierra
susceptible de saneamiento; b) la cantidad
de titulos emitidos y entregados a titulares
individuales y colectivos; ¢) la estructura de
la propiedad agraria; d) los derechos de los
pueblos indigenas; e) los derechos de las
mujeres.

5.1.1. 94% del area rural ha sido
saneada y titulada

Bolivia dispone de un mapa actualizado de la
propiedad de la tierray los territorios, resultado
de casi tres décadas de implementacion de la
politica nacional de saneamiento. De los 103,2
millones de hectareas objeto de saneamiento,
el 94% ya ha sido saneado y titulado, lo que
equivale a 96,5 millones de hectareas. Este
esfuerzo se traduce en la emision de mas de
1,5 millones de titulos y en el reconocimiento
de derechos a mas de 3,1 millones de
beneficiarios en todo el pais. La informacién
consolidada permite distinguir entre tierras
fiscales, propiedades individuales y colectivas,
conformando un registro sin precedentes en la
historia nacional.

Como muestra el Grafico N° 8, el proceso y
progreso de la titulacion de tierras podria
explicarse en tres fases: arranque (1997-2005),
aceleracion (2006-2013) y consolidacién (2016-
2024). Entre 1997 y 2005 el avance fue gradual
(barras anuales bajas y linea de progreso aun
por debajo del 10%). A partir de 2006-2013
se observa la fase de aceleracién, con picos
anuales extraordinarios de superficie titulada
—especialmente 2009-2014— que muestran
la linea acumulada por encima del 50%
alrededor de 2011 y cerca del 80% hacia 2015.
Desde 2016 en adelante predomina una etapa
de consolidacion con incrementos anuales
decrecientes, el flujo de nuevas hectareas
tituladas se reduce debido a que lo que queda
en proceso corresponde, en su mayor parte
a tierras de pequefa propiedad y propiedad
comunitaria en extensiones menores. A
partir de 2021, ademas de quedar superficies
correspondientes a pequefias propiedades
-especialmente en el departamento de La
Paz-, en el resto del pais permanecen areas
mas complejas debido a la conflictividad y a la
existencia de tramites con procesos juridicos
en curso. Esta trayectoria se refleja en las
cifras globales que se presentan mas adelante:
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Grafico 8.
INRA, superficie titulada afo y porcentaje de progreso
a diciembre 2024
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de 103,2 millones de hectareas objeto de
saneamiento, 96,5 millones ya estan tituladas
(=94%), y queda un 6% pendiente, confirmando
que el pais cuenta hoy con una base casi
completa para la administracién de la tierray la
gestion territorial.

El saneamiento ha significado, ademas, un
hito politico al legitimar la presencia estatal
en el campo, garantizar los derechos de los
pueblos indigenas y campesinos, y reconfigurar
la estructura agraria boliviana. Si bien solo un
6% del area queda pendiente de titulacion,
concentrada en conflictos o procesos en curso,
el pais cuenta hoy con una base sélida para la
administraciéondelatierraylagestionterritorial,
reafirmando el caracter del saneamiento como
politica de Estado.

Las bases de datos del INRA dan cuenta de
cada centimetro del territorio nacional. Los
propietarios individuales y colectivos cuentan
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conelrespaldolegalylegitimodelapropiedadde
latierray el territorio; toda duda de indefinicion,
o la consideracion de las tierras como espacios
vacios de propiedad y reglamentacién, sean
privadas o publicas, ha pasado a la historia y
debe ser abandonada tanto por la poblacién
como por sus autoridades.

El imaginario de un area rural vacia de
familias, comunidades, pueblos y derechos,
asi como de disposicién absoluta del Estado
o de los sectores econémicos mas fuertes y
organizados, no corresponde a la realidad
y constituye un retroceso de 150 afios en la
historia de Bolivia. Desconocer el resultado
del saneamiento y titulacién significaria, en los
hechos, revivir el periodo republicano del siglo
XIX, cuando se expropid la propiedad de los
pueblos indigenas y se entregd a las nacientes
haciendas, expoliando propiedad colectiva e
incluso posesiones individuales vulnerables por
razones econémicas y sociales.
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llustracion 3.
INRA, estado del saneamiento de tierras en Bolivia,
a 2024

REFERENCIAS

[ Tierras fiscales

I Tituladas
Resoluciones finales de saneamiento
Superficie en proceso

I Paralizada y/o conflicto

[ Por mensurar

Superficie total de Bolivia (ha) 109.858.100
Manchas urbanas, cuerpos de agua y otros (ha) 6.620.159
Superficie objeto de saneamiento (ha) 103.237.941
Tierras fiscales (ha) 26.950.269
Tituladas (ha) 64.493.098 94%
Resoluciones finales de saneamiento (ha) 5.107.467
Superficie saneada, titulada y RFS (ha) 96.550.834
Superficie en proceso (ha) 2.157.828
Paralizada y/o conflicto (ha) 4.045.456 6%
Por mensurar (ha) 483.823
Superficie pendiente de titulacién (ha) 6.687.107
Nro titulos emitidos 1.555.050

Fuente: INRA, SIG, 2025.
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Los medios tecnolégicos actuales no dejan
lugar a dudas sobre limites, colindancias y
aprovechamiento de los recursos, permitiendo
ademas la progresiva implementacion de mas
variables para la identificacion de los titulares
de derechos y obligaciones, de acuerdo con los
tipos de propiedad vigentes en el pais.

5.1.2. Titulacion de la tierra:
superficie y numero de titulos
emitidos 1996-2024

El proceso de saneamiento en Bolivia, a lo
largo de 30 afios, refleja los resultados de los
procesos politicos, técnicos y administrativos
que responden tanto a los ciclos coyunturales
de los propios territorios como a las decisiones
de los representantes de las instituciones de
los diferentes gobiernos y a la conduccién del
INRA.

En términos generales, como se advirtio en los
capitulos sobrelanormativa, lainversién publica
y la organizacion del propio Estado, a partir de
la gestion 2006 se da un impulso significativo
al proceso de titulacién de tierras. El periodo
2006- 2010 registra la mayor superficie titulada
por afio, mientras que el numero de titulos
emitidos alcanza sus picos entre las gestiones
2012-2016y 2018-2019.

En el periodo inicial de 1997 a 2005, el numero
de titulos emitidos y la superficie saneada
fueron bajos, mas aun si se considera que la ley
estipulaba un plazo de 10 afios para todo este
trabajo. Recién en 2001 se observa un pequefio
repunte en la superficie titulada, aunque no en
el nimero de titulos. Este periodo corresponde
al apoyo de organismos internacionales,
que apuntalaron la reivindicacion de los
pueblos indigenas a través de la titulacién en

Grafico 9.
INRA, evolucién histoérica de titulos emitidos y superficie
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TCO. Destaca también el escaso interés de
las propiedades empresariales y medianas,
explicado por su estrategia de incrementar la
superficie de sus propiedades a medida que
retrasaban el proceso de saneamiento.

Con las maodificaciones introducidas por
la Ley N° 3545, se dinamiza el proceso de
saneamiento, alcanzando un periodo de
expansion y masificacion entre 2006 y 2010.
Se produce un crecimiento simultaneo y muy
acelerado tanto en superficie saneada como en
numero de titulos, alcanzando un pico histérico
en 2010, con mas de 10 millones de hectareas
saneadas y mas de 65 mil titulos emitidos.
En esta etapa se titularon todos los tipos
de propiedad, especialmente propiedades
empresariales, medianas y TCO.

El periodo 2011-2016 marca la consolidacién
de los objetivos de regularizacién del derecho
propietario, segun los criterios de la Ley INRA
y la nueva CPE. Aunque la superficie saneada
disminuye en algunos afios, el nimero de
titulos sigue creciendo, superando los 150 mil
titulos anuales en 2014y 2015, lo que refleja un
cambio en el perfil del proceso de saneamiento
y el avance sobre zonas mas densamente
pobladas y predios de pequefia propiedad.

Entre 2017 y 2020 se observa un periodo de
desaceleracién, aunque con picos importantes
en el numero de titulos. Esto se debe
principalmente a que el trabajo se concentré
en zonas mas complejas, a dificultades
administrativas con los financiadores, a
la pandemia y a los cambios politicos que
paralizaron la actuacion del INRA.

Entre 2021 y 2024 se puede observar una
recuperacion de las actividades del INRA,
enfrentando ya los desafios mas complejos
del saneamiento de tierras, como las areas
conflictivas que quedaron pendientes, asi como
la preparacion de los cambios estructurales
necesarios para atender los nuevos desafios y
prioridades de la institucion.

5.1.3. Titulacion de la tierra por
categoria de propiedad,
1996-2024

Por otro lado, como se puede observar en el
Grafico N° 10, el proceso también refleja las
distintas categorias de propiedad establecidas
en la normativa boliviana, un aspecto altamente
significativo en la consideracién de la Funcién
Social (FS) y Funcién Econdmico-Social (FES),
que rigen como requisito para la propiedad
agropecuaria.

Las Tierras Comunitarias de Origen / Territorios
Indigena Originario Campesinos (TCO/TIOC)
presentan los promedios de superficie por
titulo mas altos, particularmente entre 1997
y 2000. Posteriormente, se observa una
reduccion marcada y sostenida, alcanzando
cifras muy inferiores a partir de 2010y casi nulas
después de 2020. Esto refleja, en unos casos,
el cumplimiento de las demandas y metas
trazadas, y en otros, la insuficiencia de tierras
que, de acuerdo con el procedimiento, fueron
tituladas a favor de “terceros”. En el caso de las
TCO/TIOC, hay que tomar en cuenta que los
promedios no muestran las grandes diferencias
entre regiones y situaciones particulares, por lo
que es necesario realizar analisis localizados y
exhaustivos en cada caso.

Las tierras de propiedad comunitaria
presentan caracteristicas irregulares,
asociadas a la heterogeneidad de las formas
comunitarias en todo el territorio nacional.
Incluyen también las demandas y dotaciones
a comunidades conformadas como resultado
del reconocimiento de comunidades de hecho
y de derecho, producto del propio proceso
de saneamiento. El promedio de las tierras
comunitarias se encuentra cercano a las 5.000
hectareas. Al igual que en el caso de otras
tierras colectivas, existen grandes diferencias
entre las distintas regiones de Bolivia.



La propiedad empresarial es el tipo de propiedad que muestra mayor estabilidad y promedios
superiores a lo largo de los afios. Aunque presenta una tendencia descendente, sigue siendo estable
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Grafico 10.
INRA, titulacion de tierras en hectareas por gestiones
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Grafico 11.
INRA, titulacion por niumero de titulos predios por gestién
y tipo de propiedad
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Grafico 12.
INRA, superficie promedio por titulo por categoria de propiedad,
por gestion
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y mantiene valores muy por encima de las
otras categorias. En promedio, las propiedades
denominadas empresariales se encuentran
entre las 3.000y 6.000 hectareas. Es importante
considerar que estas propiedades se localizan
en tierras bajas, especialmente en Beni, Santa
Cruzy el Chaco boliviano.

En cuanto a la mediana propiedad, sus limites
pueden fluctuar seglin la normativa, de 50 a 500
hectareas, de acuerdo con la region geografica
de Bolivia. Su situacion de titulacién es variable,
alcanzando su pico mas alto entre 2003y 2010.
Al igual que las propiedades empresariales,
la mediana propiedad se concentra en tierras
bajas de Bolivia; sin embargo, también se
presentan casos en regiones de Valles.

La titulaciéon de tierras fiscales a favor del
Estado boliviano es una practica reconocida por
ley, lo que garantiza la propiedad del Estado y
la responsabilidad de su administracion. Sin
embargo, no ha sido una practica habitual y
recién en 2021 se implementa con algunos
titulos registrados en este sentido. La categoria
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sin clasificar es un remanente de los periodos
iniciales, en los que no se implementd
completamente la clasificacion de la propiedad
agraria.

5.1.4. Cambio en la estructura de
propiedad agraria en Bolivia

La diferencia entre un simple programa de
titulacion del derecho propietario y una politica
que, ademas, incorpora criterios sociales, es
que la estructura de la propiedad agraria se vea
modificada por la intervencion de los actores
sociales y de la politica publica.

Como se explicé en el capitulo histérico, la
reformaagrariade 1953 modificéevidentemente
la estructura agraria en relacién con el periodo
anterior, aunque posteriormente se fueron
consolidando las grandes propiedades en
desmedro de la poblacién indigena, en el
oriente, el Chaco y la Amazonia. Finalmente, en
la titulacién al cierre del proceso administrativo
de la revolucion de 1953, primé la propiedad
empresarial y la mediana propiedad, con el 68%
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de la superficie titulada a su favor. La propiedad
comunitaria y de pequefios propietarios quedo
con el 30% de la superficie titulada, mientras
que el 2% restante correspondia a otras
categorias no especificadas.

En el caso del periodo 1996 a 2024, como
se puede apreciar en el siguiente grafico, el
proceso de regularizacion de la propiedad
agraria administrado por el INRA evidencia la
reduccion de desigualdades en el acceso a la

Grafico 13.
INRA, estructura de tenencia de la tierra a 1990,
totalizado a hectareas por sanear actuales

Mediana y
empresarial;
39.200.000

Derechos no
registrados;
45,937.941

Fuente: INRA, SIG, 2025.

tierray a los territorios. Esto implica una nueva
configuracion de la estructura de la propiedad
rural, producto del reconocimiento de derechos
y de la plena incorporacién de la poblacion
indigena como sujetos de derechos colectivos
sobre las tierras que ocuparon ancestralmente.

Como resultado del proceso de saneamiento
y titulacidon de tierras, se puede afirmar que:
a) actualmente existe una reducciéon de la
concentracion de tierras en manos de grandes
propietarios, especialmente de los sectores
especuladores identificados como latifundistas
en la normativa boliviana; b) existe un mayor
reconocimiento legal y territorial a pueblos

Pequefia, solar
campesino y
comunitaria;

| — 17.200.000

Otros; 900.000

indigenas y comunidades campesinas; c) se
dispone de un mejor registro de las tierras
fiscales, disponibles y no disponibles, como
parte del ordenamiento territorial del Estado
Plurinacional de Bolivia.

Tras el proceso de 1996 a 2024, se observa una
notable diversificacién de la estructura de la
propiedad rural: la propiedad colectiva -TCO/
TIOC (27%) y propiedades comunitarias (18%)-
suma un 45% del total. Las tierras fiscales
(disponibles 'y no disponibles) representan
otro 29%. Las propiedades empresariales
y medianas bajan al 16%, mientras que la
pequefia propiedad asciende al 10%.
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Grafico 14.
INRA, estructura de la propiedad rural a 2024, en hectareas
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Comunitaria; 17.462.848

Fuente: INRA, SIG, 2025.

5.1.5. 6% de la superficie pendiente
de titulacion

Al cierre de 2024, existe un 6% de la superficie
susceptible de saneamiento aun pendiente
de titulacion. Estos casos corresponden a
procesos que quedaron rezagados por distintos
grados de conflicto y cuya resolucién exige una
readecuacién de la estrategia del INRA para
enfrentar los diferentes obstaculos que se
presentan en esta etapa final.

Algunos de los casos pendientes reflejan
dificultades estructurales que van mas alla de la
voluntad politica del INRA. Revelan la debilidad
institucional en la gestién documental de
ciertos procesos, la precariedad normativa
de los primeros afios, la judicializacion de la
titulacién agraria como mecanismo de freno y
la necesidad urgente de una reforma legal que
permita subsanar de manera extraordinaria las
situaciones aun no resueltas.

\

>_/>/<Pequena 9.628.555

Fiscal disponible;
4.500.000

En proceso saneamiento;
6.752.945

/’/,\Mediana; 5.458.067

/

Empresa; 10.125.271

Si bien se realizaron intentos como la
elaboracion de un proyecto de decreto para
resolver esta situacién, hasta la fecha dichos
esfuerzos no prosperaron. Mientras no se
encuentre una soluciéon normativa viable para
cerrar estos casos, el saneamiento permanecera
inconcluso, no por razones técnicas, sino por
fallas acumuladas que el sistema no ha logrado
procesar niregularizar.

De acuerdo con el Grafico N° 15, el desafio
técnico y administrativo mas importante
para concluir el proceso de saneamiento
y titulacién de tierras es el alto ndmero de
pequefias propiedades. Aunque su superficie
es menor, en nimero de predios representan
aproximadamente el 95% de los titulos que
deben emitirse para completar la superficie
saneada en Bolivia, con una alta concentracién
en el departamento de La Paz.
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En el caso de las TCO/TIOC, se estima un total
de 148 predios que abarcan alrededor de medio
millén de hectareas. Son pocas unidades, con
un promedio de 2.800 hectareas por predio,
cuyo retraso responde principalmente a
tramites administrativos y a la propia dinamica
de movilizacién de las organizaciones. En cierto
sentido, la problematica de las propiedades
comunitarias es similar: cerca de 5.000 predios
que suman mas de dos millones de hectareas,
cuya titulacién se encuentra rezagada por
conflictos de colindancia y, en algunos casos,
por desacuerdos internos.

Las propiedades empresariales y medianas,
pendientes de titulacion a diciembre 2024,
representan algo mas de mil predios, el 33%
de la superficie pendiente de saneamiento y
titulacion. Entre ellas se incluyen propiedades
mayores a 5.000 hectdreas que disputan su
titulacion en el Tribunal Agroambiental y el
Tribunal Constitucional, que ha establecido
interpretaciones legales contradictorias. Otras,
enfrentan dificultades administrativas, juridicas

y de colindancia que impiden su titulacién.
Incluso existen las que recurren a disputas
legales para evitar la titulacién conforme
a los criterios definidos en la informaciéon
sistematizaday valorada por el INRA, esperando
revertir su situacion en futuros escenarios.

Elanalisis pordepartamentos permiteidentificar
con mayor claridad los factores que generan
dificultades en la titulacion y los distintos
actores involucrados. El departamento de La
Paz destaca por ser el de mayor concentraciéon
de superficie y numero de predios pendientes,
debido al predominio de predios pequefios:
concentra el 35% de la superficie pendiente y el
75% de los predios a nivel nacional. En contraste,
Santa Cruz y Beni representan el 25% y 21%
de la superficie pendiente, pero solo el 2% y
menos del 1% de los predios, respectivamente,
lo que refleja la presencia de propiedades de
gran tamafio, principalmente empresariales
y medianas, junto con algunos fragmentos de
comunidades y TIOC.

Grafico 15.
INRA, superficie y numero de predios estimados por concluir el
saneamiento y titulacion a diciembre 2024, por tipo de propiedad
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Los departamentos de Chuquisaca, Cochabamba, Oruro, Potosi, Tarija y Pando concentran en
conjunto el 19% de la superficie pendiente de saneamiento y el 23% de los predios a nivel nacional. En
ninguno de ellos se ha logrado concluir plenamente el proceso de saneamiento y titulacion de tierras,
debido a que diversas causas judiciales recurrentes han venido obstaculizando este proposito.

Grafico 16.
INRA, superficie en hectareas y numero de predios por concluir el
saneamiento y titulacion a diciembre 2024, por departamento
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5.1.6. Saneamiento por géneroy
generacion

La demanda de las mujeres rurales y de sus
organizaciones permitid6 la incorporacion
de disposiciones normativas orientadas a
garantizar una mayor equidad en la distribucion
de la tierra entre los distintos actores,
incluidas ellas mismas. La determinacion de
la obligatoriedad de registrar en los titulos
agrarios -y en primer lugar en el orden de
beneficiarios- a las mujeres, introducida en
la Ley 3545 de 2006, asegurd su inclusién vy
contribuyé a reducir las brechas de propiedad
respecto a los hombres.

mm Conflicto

250.000

200.000

150.000

100.000

Predios estimados
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En las propiedades pequefias, medianas y
empresariales, al momento del saneamiento se
registran enlostitulostanto lastitulares mujeres
como los titulares hombres, lo que permite
precisar el nUmero de beneficiarios por sexo en
cada gestion. Para este tipo de propiedades, el
45% de las titulares registradas son mujeres, y
el 55% de los titulares son hombres, tanto en
titulos individuales como en copropiedad. El
Grafico N° 17, ilustra la reduccion progresiva
de la brecha de género y su estabilizacién una
vez avanzado el saneamiento y la aplicacién de
las normas legales del afio 2006. Se estima que
esta brecha tendera a disminuir en el futuro,
producto de las transferencias de tierras que
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se realizan por herencia y compra-venta, asi como por la aplicacién de nuevas medidas legislativas,
practicas institucionales y la accién de las organizaciones sociales.

Grafico 17.
INRA, porcentaje de titulares mujeres y hombres los titulos agrarios
en pequeia, mediana y propiedad empresarial
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Fuente: INRA, SIG, 2025.

De acuerdo con la base de datos, los distintos
tipos de propiedad presentan resultados
diferenciados por género. En la pequefia
propiedad, de caracter predominantemente
familiar, la brecha de género y diferencia entre
mujeres y hombres en la titularidad de la tierra
es menor que en las propiedades medianas y
empresariales.

En cuanto a la distribucién por grupo etario,
los titulares de derecho al momento de recibir
el titulo agrario se concentran principalmente
en el grupo de 36 a 50 afos, seguido de cerca
por el grupo de 51 a 65 afios. El Grafico N° 19
muestra la relacion entre los distintos grupos
de edad, en funcién de los criterios de cambio
generacional respecto a los bienes del area
rural y la inversién activa en mano de obra y
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2018
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2021
2022
2023
2024

e Titulares hombres

capital, que habitualmente se observa en los
predios.

En cuanto a las propiedades colectivas, TCO/
TIOC y comunidades, la base de datos no
registra, en la mayoria de los casos, la poblacién
beneficiaria. Este dato forma parte de la
sustentacién de la demanda, pero en el registro
oficial solo se consigna la propiedad colectiva.

Sin embargo, en 2023, el INRA realizd
estimaciones mediante trabajo de campo
para determinar la titularidad de la tierra
en propiedades comunitarias y territorios
indigenas. Los resultados indicaron que la
propiedad es practicamente equitativa entre
mujeres y hombres, coincidiendo con los
registros internos de las comunidades, que
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muestran un 49% de mujeres en la titularidad. Aspecto que es variable entre las distintas poblaciones
indigenas del pais, e incluso la discusion del término derecho propietario individual y titularidad de
la tierra, en concordancia con los derechos internacionales y la concepcién de propiedad de cada
pueblo indigena en particular.

Grafico 18.
INRA, titularidad por sexo y tipo de propiedad
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Fuente: INRA, SIG, 2025.

Grafico 19.
INRA, titulares por rango etario al momento de
recibir el titulo agrario

16-21
21-35
36-50 33% 32%
51-65 33% 32%

65-+

40% 30% 20% 10% - 10% 20% 30% 40%
B Mujeres B Hombres

Fuente: INRA, SIG, 2025.



5 Evolucién del Proceso de la Reforma Agraria 1996 - 2024

5.1.7. Estructuras
departamentales

Dada la condicion geografica de Bolivia y
la diversidad de situaciones territoriales,
poblacionales y culturales, estos criterios
pueden analizarse de manera territorializada.
En el pais, los indicadores suelen medirse a
nivel subnacional, conforme a la distribucion
politica y administrativa del Estado.

La situacidn y estructura agraria de cada
departamento  resulta  significativamente
distinta, respondiendo a los diferentes
ecosistemas, asi como a las caracteristicas
socioecondmicas de la poblacién y de los
territorios. En general, también se ha observado
un cambio relevante en la estructura de la
propiedad agraria, especialmente en los
departamentos donde el alcance de procesos
anteriores no logré penetrar en las poblaciones
locales, dejando a la poblacion indigena y a
los asentamientos espontaneos sin registro
publico.

Beni

El departamento de Beni cuenta con una
superficie total de 21.356.400 hectareas, de
las cuales 1.463.763 hectareas corresponden
a manchas urbanas, cursos de rios, carreteras,
lagos, lagunas y salares, que no forman parte
de la regularizacion agraria. En consecuencia,
la superficie objeto de saneamiento asciende
a 19.892.637 hectareas. Hasta 2024 se ha
alcanzado un avance del 93%, con 18.456.601
hectareas saneadas, que incluyen 14.007.870
hectareas tituladas, 3.201.284 hectareas de
tierras fiscales y 1.247.447 hectareas con
resoluciones finales de saneamiento. La
superficie pendiente equivale al 7%, es decir,
1.436.036 hectareas.

El proceso de saneamiento en Beni se
inicid en el afio 2000 y se ha caracterizado
por avances graduales, aunque con serias

dificultades en la documentacion levantada
por las empresas privadas contratadas en los
primeros afos. Muchas carpetas elaboradas
entre 2002 y 2004 carecian de respaldo
técnico vy juridico adecuado, lo que generd la
necesidad de complementar informacién en
fases posteriores. La coordinacion entre el
INRA nacional y departamental permitié agilizar
varios procesos, incluso mediante gestiones
diferentes que facilitaron la culminacién de
tramites antiguos.

La superficie pendiente se concentra en
predios con diversas dificultades: procesos
impugnados ante el Tribunal Agroambiental,
propiedades mayores a 5.000 hectareas (como
el caso de Laguna Azul, con 8.000 hectareas)
y situaciones de acaparamiento de tierras,
donde familias vinculadas a la ganaderia han
acumulado superficies superiores al limite
constitucional permitido. En varios casos, aun
con resoluciones finales de saneamiento y
fallos del Tribunal Agroambiental, los tramites
permanecen paralizados.

Los conflictos agrarios en Beni se expresan
en varias dimensiones. Existen tensiones
entre el sector empresarial y el campesino,
derivadas de las particularidades de la
ganaderia beniana, que se desarrolla sobre
pasturas naturales sin desmontes, lo que
genera percepciones de abandono de tierras
por parte de las comunidades campesinas.
También se registran conflictos en territorios
indigenas, como en el caso de los Movima vy
Chimanes, con disputas sobre areas declaradas
fiscales y posteriormente destinadas a TCO.
En otros casos, surgen enfrentamientos entre
comunidades campesinas e indigenas, como en
Riberalta, donde las organizaciones disputan la
categoria de sus asentamientos para definir si
corresponden a comunidades campesinas o
a TCO. Asimismo, se identifican conflictos en
areas de propiedad estatal, como el predio
militar Sargento Camacho, de 10.000 hectareas
tituladas a favor del Ministerio de Defensa, pero

109



110

INRA EN PERSPECTIVA: Memoria, logros y retos de la titulacidn de tierras en Bolivia

superpuestas con comunidades campesinas
que reclaman derechos via saneamiento.

La estructura agraria del departamento se
distribuye de la siguiente manera: propiedad
comunitaria 9% (1.725.489 hectareas), propiedad
empresarial 29% (5.361.237 hectareas), mediana
propiedad 11% (2.107.127 hectareas), pequefia
propiedad 3% (449.863 hectareas), TCO/TIOC
29% (5.323.276 hectareas) y tierras fiscales 19%
(3.448.387 hectareas).

El peso de la propiedad empresarial y mediana
refleja la vocacion ganadera del Beni, que
concentra grandes extensiones en pocas
unidades.

Las TCO representan casi un tercio de la
superficie departamental, aunque no todas
cuentan aun con la dotacién completa
reconocida en los informes de necesidades
espaciales. El Estado mantiene deudas
de compensacion que, al ser saldadas,

Grafico 20.
INRA, Beni: estructura de la propiedad agraria a 2024
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Fuente: INRA, SIG, 2025.

tierras
indigenas. En algunos casos, las TCO superan
las 50.000 hectareas, integrando una amplia
base de afiliados.

incrementaran la proporcion de

La pequefia propiedad, aunque reducida
en superficie, se concentra en zonas como
San Borja, Yucumo y Rurrenabaque, donde
procesos de colonizacién generaron lotes
agricolas de menor extension. En contraste, las
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tierras fiscales incluyen areas protegidas como
la Estacién Bioldgica del Beni que forman parte
del patrimonio estatal y no son disponibles para
redistribucién, salvo en casos de compensacién
a TCO bajo criterios de uso compatible.

El saneamiento en Beni ha tenido impactos
diversos. Para el sector empresarial y mediano,
la seguridad juridica otorgada por los titulos
se ha traducido en un acceso mas expedito
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Grafico 21.
INRA, Beni: titulacién por tipo de propiedad por gestién, en hectareas
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a créditos bancarios y en la consolidacion
de inversiones ganaderas. Las entidades
financieras suelen requerir, al menos,
resoluciones finales de saneamiento para
habilitar préstamos, convirtiendo al titulo en
una herramienta esencial para el desarrollo
productivo.

La produccién en Benise orienta principalmente
a la ganaderia extensiva, sustentada en
pasturas naturales. Ello explica el predominio
de la propiedad empresarial y mediana, con
baja densidad de beneficiarios en comparacién
con las superficies ocupadas. No obstante, se
han implementado proyectos de articulacién
productiva, como los centros de acopio de
leche en San Borja, impulsados por EMAPA,
que buscan fortalecer a los productores locales
mediante la provision de infraestructura vy
acceso a mercados seguros.

En el ambito indigena y campesino, el
saneamiento ha reforzado el reconocimiento
de derechos territoriales y colectivos, aunque
persisten tensiones con comunidades vecinasy
con sectores empresariales. Estas disputas han
generado conflictos sociales recurrentes, que

ralentizan los trabajos de campo y condicionan
la proyeccién del saneamiento en areas
estratégicas del departamento como ha sido en
el caso del TIPNIS.

El saneamiento en Beni enfrenta el reto de
concluir el 7% pendiente, que corresponde en
gran medida a procesos con documentacion
incompleta, propiedades mayores a 5.000
hectareas en revision judicial y conflictos activos
entre distintos sectores sociales. A ello se
suma la necesidad de actualizar y sistematizar
expedientes iniciados hace mas de dos décadas,
muchos de los cuales se encuentran desfasados
respecto a los requisitos técnicos actuales.

A mediano plazo, el desafio es consolidar un
catastro  departamental post-saneamiento
que integre la informacién técnica, juridica y
productiva,garantizandotransparenciaycontrol
social. En este marco, la administracion de
tierras fiscales no disponibles, particularmente
las areas protegidas, plantea la necesidad de
politicas claras sobre su compatibilidad de uso
y su eventual destino a la compensacién de
TCO.
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Asimismo, la resolucion de conflictos
intersectoriales e interétnicos constituye
una condicidn indispensable para avanzar
hacia la conclusién del proceso. Las disputas
entre campesinos e indigenas, asi como
entre TCO vecinas, como en el caso de los
Movima y Chimanes, requieren mecanismos
de conciliacion mas efectivos y una mayor
coordinacion institucional. Sin estos avances,
el 7% pendiente corre el riesgo de perpetuarse
como un foco de conflicto estructural en la
region.

Chuquisaca

El departamento de Chuquisaca cuenta con
una superficie total de 5.152.400 hectareas, de
las cuales aproximadamente 186.322 hectareas
corresponden a manchas urbanas, cursos de
rios, carreteras, lagos, lagunas y salares, que
no forman parte de la regularizacién agraria.
En consecuencia, la superficie objeto de
saneamiento asciende a 4.966.078 hectareas.

Hasta la gestion 2024, se reporta un
avance de 4.831.064 hectareas saneadas,
lo que representa el 97% de la superficie
departamental. Este avance incluye 4.335.998
hectareas tituladas, 253.075 hectareas de
tierras fiscales y 241.991 hectareas con
resoluciones finales de saneamiento. El 3%
pendiente, equivalente a 135.000 hectareas,
corresponde a procesos inconclusos, carpetas
mal elaboradas y conflictos no resueltos.

El avance del progreso en Chuquisaca se
explica por la predominancia de comunidades
con organizacidn colectiva, lo que permitio
intervenir grandes superficies de manera
eficiente. El trabajo con Tierras Comunitarias
de Origen (TCO) de la nacion Guarani, Qhara
Qhara y Yampara favorecid una cobertura
mas amplia y consolidada. A esto se sumo el
apoyo de proyectos paralelos y una gestion
departamental fortalecida, caracterizada por
personal capacitado, proveniente en muchos
casos de comunidades locales, con capacidad
de coordinacion institucional y legitimidad
frente a las bases sociales.

Grafico 22.
INRA, Chuquisaca: estructura de la propiedad agraria a 2024
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No obstante, el 3% de la superficie pendiente
refleja dificultades estructurales. Entre ellas se
incluyen la falta de financiamiento suficiente
para completar los procesos de campo, la
necesidad dereencaminar carpetas defectuosas
y, especialmente, la persistencia de conflictos
emblematicos como Quila Quila, que arrastra
una larga historia con multiples antecedentes
internos y actualmente se encuentra en litigio
ante la Corte Interamericana de Derechos
Humanos (CIDH). Estos casos prolongan los
tiempos de cierre y generan incertidumbre
entre las comunidades involucradas.

La estructura de la propiedad en Chuquisaca se
distribuye de la siguiente manera: propiedad
comunitaria con 1.732.162 hectareas (36%),
pequefia propiedad con 1.782.375 hectareas
(37%), TCO/TIOC con 507.720 hectareas (10%),
tierra fiscal con 271.568 hectareas (6%),
mediana propiedad con 358.143 hectareas (7%)
y propiedad empresarial con 170.358 hectareas
(4%).

El predominio de la pequefia propiedad y la
propiedad comunitaria refleja la importancia
del trabajo colectivo y de la organizacién

sindical en comunidades que combinan
parcelas individuales con superficies de uso
comun, donde generalmente el area colectiva
supera en extension al area parcelada. Esta
l6gica ha permitido avanzar en la titulacién de
manera integral.

Las propiedades medianas y empresariales
representan porcentajes reducidos. Sus
dimensiones no son tan extensas como en otros
departamentos, lo que facilita el cumplimiento
de la FES. En el Chaco chuquisaquefio, estas
propiedades alcanzan mayores extensiones y
se dedican principalmente a la ganaderia.

Las TCO han alcanzado un grado significativo
de consolidacion, aunque subsisten demandas
parciales de los pueblos Yampara y Guarani. La
escasa disponibilidad de tierras fiscales limita
la posibilidad de atender estas solicitudes, por
lo que se proyecta la necesidad de recurrir a
mecanismos de compensacion. Ademas, las
tierras fiscales existentes estan en disputa por
comunidades campesinas, como en el caso
de Coracora de Guadalupe, donde confluyen
varias demandas sobre un mismo territorio.

Grafico 23.
INRA, Chuquisaca: titulacion por tipo de propiedad por gestion,
en hectareas
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El saneamiento en Chuquisaca ha consolidado
el acceso a la tierra y la seguridad juridica
para comunidades, sindicatos y pequefios
propietarios. En términos sociales, la titulacién
garantiza la permanencia en el territorio y
fortalece la cohesion familiar y comunitaria.
Para los pequefios productores, el titulo
ejecutorial constituye un respaldo para acceder
a programas estatales vinculados a vivienda,
riego o dotacién de semillas.

En el ambito rural, el arraigo a las comunidades
mantiene una légica de transmisién
intergeneracional de la tierra, reforzando la
importancia del titulo como patrimonio familiar.
Desde este punto de vista, el saneamiento en
Chuquisaca cumple no solo una funcion técnica,
sino también social, al preservar el vinculo entre
la poblacion y el territorio.

Por otrolado, el principal desafio en Chuquisaca
esta vinculado a la compensacion de las TCO, ya
que la superficie fiscal disponible es insuficiente
para cubrir la totalidad de las demandas.
Este déficit obliga a proyectar mecanismos
alternativos de distribucion o negociacion
territorial.

Otro reto se relaciona con la consolidacién de
un catastro post-saneamiento, sobre el cual
Chuquisaca ha avanzado significativamente,
pues su unidad de catastro departamental ha
adquirido un protagonismo mayor que la de
saneamiento. Este avance permite contar con
informacién mas actualizada y fortalecer las
dinamicas institucionales parala administracién
de tierras a mediano plazo.

Finalmente, persiste la necesidad de resolver
conflictos de larga duracion, como el caso de
Quila Quila, y de garantizar recursos humanosy
financieros paradar cierre al proceso. Aunque el
saneamiento en Chuquisaca esta practicamente
concluido, su proyeccién futura se orienta a la
administracién del territorio bajo parametros
de sostenibilidad y equidad, consolidando los

logros alcanzados y resolviendo los rezagos
estructurales que aun permanecen.

Cochabamba

El departamento de Cochabamba tiene una
superficie total de 5.563.100 hectareas. De
esta extensién, aproximadamente 340.818
hectareas corresponden a manchas urbanas,
cursos de rios, carreteras, lagos, lagunas y
salares, que noforman partedelaregularizacién
agraria. En consecuencia, la superficie objeto de
saneamiento asciende a 5.222.282 hectareas.
A la fecha, Cochabamba presenta un 93% de
superficie saneada, mientras que las hectareas
pendientes representan el 7% del total.

Hasta la gestion 2024, se registré un avance
de 4.873.096 hectareas saneadas. Esta cifra
incluye 3.955.176 hectareas tituladas, 633.392
hectareas de tierras fiscalesy 284.528 hectareas
con resoluciones finales de saneamiento.

Cochabamba fue escenario de los primeros
proyectos piloto de saneamiento, que
posteriormente  se  consolidaron  como
experiencias de alcance nacional. En los inicios,
la cooperacién internacional desempefié un
papel decisivo: la Unién Europea, a través
del programa PRAEDAC, financié la titulacion
de los sindicatos en el Chapare como parte
de los proyectos de desarrollo alternativo.
Posteriormente, USAID fortalecié la dinamica
de titulacién en la misma region, introduciendo
innovaciones metodolégicas que transformaron
la organizacion del INRA. Se implementaron
equipos diferenciados para campo y gabinete,
se estandarizaron procedimientos y surgieron
sistemas de informaciéon que evolucionaron
hasta el actual SIMAT. Uno de los proyectos
piloto se desarrollé en Pocona, una de las zonas
mas complejas por la cantidad de parcelas
comunitarias. Estos procesos encaminaron los
avances consecutivos a nivel departamental y
fortalecieron el desarrollo institucional a nivel
nacional.
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Grafico 24.
INRA, Cochabamba: estructura de la propiedad agraria a 2024
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Fuente: INRA, SIG, 2025.

El proceso también tuvo etapas de dificultad.
A partir de 2017 se redujo el financiamiento, lo
que limité la capacidad operativa y ralentizé el
ritmo de avance. Posteriormente, se sumaron
factores politicos y sociales, asi como la
pandemia de 2019, que redujeron el alcance de
los proyectos.

El 7% de superficie pendiente de sanear,
equivalen a 349.185 hectareas, corresponde
en parte a procesos paralizados susceptibles
de conclusién y, por otro lado, a conflictos que
superan las competencias técnicas del INRA. En
Cochabamba se identifican disputas de limites
entre municipios rurales (Colomi y Villa Tunari)
y conflictos interdepartamentales (con Oruro,
Santa Cruz y Beni) que persisten desde hace
mas de una década. Estas disputas no solo han
interferido en el avance del saneamiento, sino
que también han generado complejidades que
involucran a diferentes sectores e instituciones
nacionales.
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Otro factor critico de la superficie pendiente
estd asociado con la expansién urbana y el
trafico de tierras. En varias zonas rurales, como
Albarrancho, Caico, Cotapachi, La Angostura,
Arbieto, Tiquipaya y Vinto, la accion de
loteadores y avasalladores ha transformado
terrenos agricolas en urbanizaciones, afectando
directamente a pequefios productores. Los
enfrentamientos por ventas irregulares,
asentamientos ilegales 'y  urbanizacién
descontrolada son recurrentes y, en muchos
casos, superan la capacidad de respuesta de las
contingentes policiales.

La estructura agraria del departamento de
Cochabamba se distribuye de la siguiente
manera: propiedad comunitaria con 1.748.375
hectareas (36%), propiedad empresarial con
18.225 hectareas (0%), mediana propiedad
con 25.463 hectareas (1%), pequefia propiedad
y solar campesino con 1.377.997 hectareas
(28%), Tierras Comunitarias de Origen (TCO/
TIOC) con 998.343 hectareas (21%) y tierra fiscal
con 703.578 hectéreas (14%).
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Grafico 25.
INRA, Cochabamba: titulacién por tipo de propiedad por gestion,
en hectareas
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La propiedad comunitaria constituye la base
estructural del departamento y se organiza
en torno a sindicatos agrarios. Cada sindicato
combina parcelas individuales, generalmente
ubicadas cerca de rios y suelos de mayor
productividad, con areas colectivas destinadas
a actividades comunes. En muchos casos, las
parcelas son de reducida extension, incluso
inferiores a una hectarea, lo que evidencia
procesos de minifundio. No obstante,
mantienen un fuerte vinculo con la organizacién
sindical y comunitaria, lo que otorga cohesion a
la estructura agraria de los valles.

La pequefa propiedad ocupa mas de una cuarta
parte del territorio y comparte dinamicas con
la organizacién comunitaria, ya que en varios
casos la distincidon entre solares campesinos
y pequefias parcelas se ha difuminado,
unificandose bajo una misma categoria.

Por su parte, las TCO/TIOC se consolidaron en
territorios como Quirquibamba, Ragaypampa,
Yuracarés y Yuquis, luego de estudios de
identidad espacial y registros étnicos que
validaron su reconocimiento. En total, estas
TCO concentran mas de una quinta parte del
territorio departamental.

Las propiedades medianas y empresariales
representan un porcentaje menor. La
clasificacion de estas propiedades depende
tanto de la extension como de la inversion
en infraestructura, maquinaria y mano de
obra asalariada, lo que implica verificar el
cumplimiento de la FES.

Las tierras fiscales, que abarcan el 14% del
territorio, provienen principalmente de recortes
de predios que no cumplieron la FES. Estas
superficies se han utilizado, sobre todo, para
compensar a las TCO, mientras que las areas
clasificadas como tierras fiscales no disponibles
corresponden a parques nacionales y otras
zonas protegidas, entre ellos el Parque Carrasco
y el Parque Tunari. A pesar de las restricciones
normativas, estas areas enfrentan constantes
intentos de asentamiento irregular.

El saneamiento en Cochabamba ha generado
impactos sociales y productivos diversos,
especialmente en términos de seguridad
juridica. La titulacion de tierras ofrece respaldo
frentealoteadoresyavasalladores, unproblema
critico en varias regiones del departamento.
Para los pequefios productores, contar con
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titulos constituye una forma de defensa frente
a la pérdida de tierras y, al mismo tiempo,
habilita el acceso a programas estatales, como
los del Ministerio de Desarrollo Rural y Tierras,
proyectos de vivienda y compensaciones por
expropiaciones en obras de infraestructura. En
casos de intervencion de la ABC, por ejemplo, la
indemnizacion se calcula en funcién del valor de
mercado Unicamente cuando los propietarios
poseen titulos debidamente registrados.

La propiedad comunitaria, predominante en
los valles, reproduce dinamicas colectivas
de organizacion y produccion. Los sindicatos
agrarios regulan el acceso a las parcelas
individuales y al uso de areas comunes
mediante normas internas y turnos de trabajo,
fortaleciendo asi la cohesién social.

En este contexto, los impactos del saneamiento
no se limitan al reconocimiento formal de la
tierra, sino que se reflejan en la articulacion
entre seguridad juridica, acceso a programas
estatales y defensa del territorio frente a
presiones externas.

El principal desafio en Cochabamba se centra
en el catastro post-saneamiento. El dinamismo
de la compraventa de tierras, la migracién
y la presion de la urbanizacién exigen una
actualizacién constante de registros, planos
y certificados. En este marco, el catastro
se convierte en la herramienta clave para
garantizar seguridad juridica en un contexto de
alta movilidad de la tierra.

Otro desafio central es la definicion de
competencias en los procesos pendientes. Si
el INRA concluye su etapa de saneamiento en
los proximos afios, sera necesario establecer
qué institucion asumira la resolucién de los
conflictos de limites politico-administrativos que
actualmente paralizan el proceso. Por lo tanto,
la finalizacién del saneamiento en Cochabamba
dependera no solo de la actualizacién catastral,
sino también de la capacidad institucional para

garantizar la continuidad en la resolucién de
disputas territoriales de alta complejidad.

La Paz

El departamento de La Paz tiene una superficie
total de 13.398.500 ha. De esta extension,
aproximadamente 1.069.346 ha corresponden
a manchas urbanas, cursos de rios, carreteras,
lagos, lagunasy salares, que no forman parte de
la regularizacién agraria. Por tanto, la superficie
objeto de saneamiento asciende a 12.329.154
ha. Hasta la gestion 2024, se reporta un avance
de 10.025.961 ha saneadas, equivalente al 81%
de la superficie departamental. Esta cobertura
incluye 5.692.422 ha con titulos ejecutoriales,
3.059.367 ha de tierras fiscales y 1.274.171 ha
con resoluciones finales de saneamiento.

Si bien el proceso de saneamiento y titulacion
de tierras ha avanzado de manera gradual, el
INRA ha priorizado dos factores clave: recursos
humanos y financiamiento. A nivel técnico,
se mantuvo la coordinacion entre equipos
especializados en areas juridicas e informaticas,
tanto nacionales como departamentales, conun
flujo continuo de carpetasy controles sucesivos.
Durante la gestiéon 2024, el financiamiento
del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) permitié la adquisicion de vehiculos y
equipos, la cobertura de viaticos y salarios,
y la contratacion de personal con perfiles
adecuados a los requerimientos del proceso.
Estos elementos resultaron determinantes
para los resultados y avances alcanzados.

Respecto al 19% de superficie pendiente de
sanear, equivalente a 2.303.193 ha, se trata de
areas con procesos de saneamiento en curso,
areas paralizadas y areas en conflicto. A nivel
departamental, la mayor parte de la superficie
pendiente se debe a conflictos de diversa
naturaleza, siendo las disputas mas frecuentes
por el derecho propietario, sobreposiciones,
conflictos familiares y discrepancias por
linderos entre comunidades. Estos casos
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Grafico 26.
INRA, La Paz: estructura de la propiedad agraria a 2024
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Fuente: INRA, SIG, 2025.

tienden a prolongarse y su gestién requiere
una mayor complejidad institucional.

Para enfrentar estas situaciones, la oficina
departamental aplica actas unilaterales con
pretensiones, realiza analisis de sobreposicion,
repoligoniza y excluye las parcelas en disputa
de las carpetas de campo, elaborando informes
de exclusion. La resolucion de estos conflictos
genera procesos prolongados que, en varias
oportunidades, derivan en solicitudes de
intervencion a instancias como la Defensoria
del Pueblo, el Viceministerio de Tierras y la
Presidencia del Estado. El procedimiento de
conciliacién contempla hasta tres audiencias
y, Si no se alcanza un acuerdo, corresponde
al INRA definir el mejor derecho. El resultado
cartografico de estas gestiones refleja, dentro
de una misma comunidad, la coexistencia de
superficies tituladas, en proceso y en conflicto,
lo que evidencia la complejidad del saneamiento
en el departamento de La Paz.

Pequefa
13%

Mediana
1%
Empresa

1%

Fiscal
31%

Los tipos de propiedad agraria en La Paz
presentan una marcada diversidad. Segun
los datos, las superficies se distribuyen de la
siguiente manera: propiedad comunitaria con
3.468.903 ha (34%), propiedad empresarial
con 64.678 ha (1%), mediana propiedad
con 62.143 ha (1%), pequefia propiedad y
solares campesinos con 1.302.286 ha (13%),
tierras comunitarias de origen (TCO/TIOC)
con 1.986.658 ha (20%) y tierras fiscales con
3.140.426 ha (31%). En total, estas categorias
abarcan 10.025.094 ha.

El predominio corresponde a la propiedad
comunitaria, cuyos territorios se gestionan
de manera autébnoma bajo normas, usos y
costumbres propias, sin intervencion directa
del INRA. Esta forma de propiedad, reconocida
en la Constitucion Politica del Estado (art. 394),
es inembargable e indivisible. En el caso de la
pequefia propiedad, que goza de las mismas
garantias constitucionales, su concentracion
se ubica principalmente en areas cercanas
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Grafico 27.
INRA, La Paz: titulacién por tipo de propiedad por gestion,
en hectareas
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a capitales provinciales como Caranavi, La
Asunta, Palos Blancos, Omasuyo, Viacha y Laja,
donde predominan situaciones de minifundio.
En contraste, en municipios mas alejados como
Mufiecas, Charafia y Pacajes, se observa un
mayor predominio del saneamiento colectivo.

Las tierras fiscales constituyen la segunda
categoria mas amplia y comprenden tanto
superficies disponibles como no disponibles. En
el norte pacefio, gran parte de esta categoria
corresponde a parques nacionales y areas
protegidas, como Madidi, Cotapata y las
Serranias de Bella Vista, situadas en la provincia
Abel Iturralde. La administracion de estas
tierras fiscales no disponibles corresponde
a entidades como la ABT y el SERNAP. En
conjunto, la propiedad comunitaria y las tierras
fiscales abarcan casi la mitad de la superficie
departamental.

Las categorias de mediana y propiedad
empresarial representan apenas el 2% de
la superficie departamental. En La Paz, la
clasificacion se determina mas por la actividad
productiva que por la extensién de los
predios, reflejando la diversidad territorial del

departamento, expresada en sus tres pisos
ecoldgicos: Altiplano, Valles y Llanos.

En las zonas de mayor productividad agricola,
como los Valles y Yungas, predomina la
pequefia propiedad, mientras que en las areas
del Altiplano, caracterizadas por mayor aridez
y altura, prevalece el saneamiento comunitario.
En estas comunidades suele existir un area
comun destinada al pastoreo, mientras que las
parcelas de cultivo se localizan cerca de rios o
suelos de mejor aptitud.

En el departamento de La Paz, el saneamiento
tiene unimpacto social significativo al consolidar
el derecho propietario y la seguridad juridica en
el ambito rural. Por un lado, facilita el acceso
a programas del MDRyT para beneficiarios
individuales y colectivos. Aunque la pequefa
propiedad es inembargable, muchas personas
utilizan el titulo como garantia o prenda para
acceder a créditos. EI BDP otorga créditos
productivos mediante planes de negocio -por
ejemplo, café, cacao, yuca o platano- exigiendo
la presentacion del titulo de propiedad. Estos
mecanismos vinculan la formalizacion con la
capacidad productiva y la financiacién rural.
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La conclusion del saneamiento en La Paz
permitird contar con una medicion integra de la
superficie objeto del proceso, asi como con un
mapa base georreferenciado que identifique
comunidades, personas y tipos de propiedad.
Este instrumento consolidard una base de
datos institucional de gran relevancia para la
administracién de tierras.

En la etapa de post-saneamiento, la dinamica
de la tenencia, marcada por procesos de
compraventa y transferencia, demandara
actualizaciones  periddicas del catastro.
Este servicio beneficiara principalmente a
la pequefia propiedad, ya que la propiedad
comunitaria y las tierras fiscales no estan
sujetas a modificaciones de este tipo. El INRA
realiza cambios de nombre, emite certificados
y planos catastrales que posteriormente se
inscriben en Derechos Reales, generando
ademas recursos propios.

En el caso de las tierras fiscales disponibles, la
dotacion se realiza de manera colectiva a las
comunidades solicitantes, previa evaluacién
de su aptitud agricola o ganadera a cargo
del INRA. Asimismo, la Direccion General
de Administracién de Tierras, a través de la
Unidad de Expropiaciones y Reversiones,
verifica el cumplimiento de la Funcién
Econdmico-Social (FES). Cuando se constata
abandono en pequefias propiedades, se
aplican procesos de expropiacién; en las
medianas y grandes propiedades, se procede
a la reversion. En la provincia Abel Iturralde
se identificaron predios abandonados en los
que surgieron asentamientos humanos, por lo
que se efectuaron expropiaciones a favor de
las comunidades de San Miguel, San Mateo,
San Matias y San Martin, previa notificacién
correspondiente.

Oruro

El departamento de Oruro cuenta con una
superficie total de 5.358.800 hectareas. De

esta extension, las manchas urbanas, cursos
de rios, carreteras, lagos, lagunas y salares,
aproximadamente 689.179 hectareas, no
forman parte de la regularizacion agraria.
En consecuencia, la superficie objeto de
saneamiento asciende a 4.669.621 hectareas. A
la fecha, el departamento presenta un avance
del 96%, quedando pendiente un 4%.

El proceso de saneamiento en Oruro, hasta la
gestion 2024, reportd la cobertura de 4.492.300
hectareas saneadas, lo que representa el 96%
de la superficie, incluyendo 4.262.349 hectareas
con titulos ejecutoriales, 54.527 hectareas
de tierras fiscales y 175.425 hectareas con
resoluciones finales de saneamiento.

El 4% pendiente se concentra en 177.321
hectdreas, que incluyen dareas en proceso
de saneamiento, areas paralizadas v,
principalmente, areas conflictivas. Entre los
principales conflictos se encuentran disputas
de limites entre comunidades, controversias
por limites politico-administrativos y conflictos
internos de caracter organico. Un ejemplo se
registra en la comunidad de La Joya, donde
existen desacuerdos respecto a la tipologia de
propiedad a consolidar.

Los conflictos también se presentan con areas
urbanas, particularmente en los municipios
de Cercado y Caracollo, donde se identifican
las mayores dificultades. En el municipio de
Turco se han registrado conflictos de limites
con la provincia de Sabaya, asi como entre los
municipios de Jacha Carangas y Turcomarca. A
esto se suman las disputas de limites con Potosi,
que afectan a ambos departamentos y generan
paralizacion en los procesos. La resolucion de
estas diferencias depende de la delimitacién
que corresponde realizar a instancias como
la Gobernacion y mediante la aplicacion de la
Ley N° 339, que establece procedimientos de
demarcaciéon. Mientras no se resuelvan estas
controversias, el saneamiento en estas zonas
continuara paralizado.
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La estructura agraria de Oruro presenta la
siguiente distribucion: propiedad comunitaria
con 312.128 hectareas (7%), propiedad
empresarial con 1.905 hectareas (0%), mediana
propiedad con 9.315 hectareas (0%), pequefa
propiedad o solar campesino con 186.096
hectareas (4%), tierras comunitarias de origen

(TCO/TIOC) con 3.927.785 hectareas (88%) y
tierras fiscales con 54.566 hectareas (1%).

El predominio absoluto corresponde a las TCO/
TIOC, lo cual se explica por la ancestralidad
de los pueblos originarios en el occidente del
pais. Oruro y Potosi concentran una gran parte
de estos territorios, que ya existian antes de la

Grafico 28.
INRA, Oruro: estructura de la propiedad agraria a 2024
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Fuente: INRA, SIG, 2025.

intervencion estatal. Para la titulacion de una
TCO, el INRA exige la presentacion de requisitos
excepcionales, como el Registro de Identidad
de Pueblos Indigenas Originarios (RIPIO) vy
estudios como el Informe de Necesidades y Uso
del Espacio Territorial (INUET), que identifican el
espacio geograficoy la pertenencia étnica de las
comunidades solicitantes. Estos instrumentos
son fundamentales para el reconocimiento
formal.

A diferencia de otras formas de propiedad,
las TCO no estan sujetas a la verificacion del
cumplimiento de FES, ya que su condicién
ancestral constituye el criterio central de
titulacion. La pequefia propiedad, en cambio, se

Comunitaria

7%

Pequefia
4%

Mediana
— 0,21%

Empresa
0,04%

Fiscal
1%

concentra en zonas como Caracollo, Challapata
y Huari, donde se orienta principalmente a
actividades agricolas y ganaderas. En este
contexto, la propiedad comunitaria, la mediana
y la empresarial ocupan porcentajes reducidos
dentro de la estructura departamental.

Las TCO/TIOC representan la mayor parte del
territorioy se constituyen en espacios colectivos
donde la producciéon no se mide Unicamente
en términos econémicos, sino también en la
reproduccion cultural y organizativa de los
pueblos. En Oruro, destaca la experiencia
de la GAIOC de Salinas de Garcia Mendoza,
un Gobierno Auténomo Indigena Originario
Campesino que se ha consolidado tras su
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Grafico 29.
INRA, Oruro: titulacién por tipo de propiedad por gestion,
en hectareas
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titulacion como TCO. Esta experiencia muestra
un transito hacia formas de autogobierno
territorial, en las que la autonomia se articula
con las competencias estatales en dreas como
salud, educacion y seguridad, pero preserva
la capacidad normativa propia. El titulo de
esta TCO/GAIOC refleja la gestién autondmica
amplia y el alcance social del saneamiento.

El proceso de saneamiento en Oruro enfrenta
retos vinculados principalmente a la resolucién
de conflictos y a la limitacion financiera. Estos
conflictos entre comunidades, municipios
y departamentos constituyen un obstaculo
de alta complejidad. Las controversias con
Potosi, asi como las que involucran a provincias
como Turco, Curahuara, Sabaya y Caracollo,
mantienen paralizadas amplias areas en espera
de definiciones politico-administrativas.

El post-saneamiento se proyecta con dos
dinamicas diferenciadas. Por un lado, la
actualizacién catastral sera unreto centralenlas
pequefias propiedades, donde la compraventa
y transferencia de predios demandara la
emision de certificados y planos catastrales,
ademas de los tramites de cambio de nombre
en Derechos Reales. Por otro lado, las TCO y las
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tierras fiscales presentan menores variaciones,
aunque estas ultimas, en Oruro, se concentran
en superficies reducidas y, en su mayoria, no
disponibles, como ocurre en el Salar de Coipasa.

Si bien el porcentaje pendiente de saneamiento
esreducido,loscasosnoresueltoscorresponden
a conflictos de alta intensidad. Cada proceso
puede abarcar superficies pequefias, en
ocasiones de apenas 10 hectareas, pero su
resolucion exige largos periodos de conciliacion,
verificaciones en campo y audiencias.

La normativa vigente  establece los
procedimientos para definir el mejor derecho
propietario, aunque en la practica cada
conflicto puede demandar semanas de trabajo.
Por ello, el reto de Oruro radica no tanto en la
extensién de la superficie pendiente, sino en la
complejidad juridica y politica de los casos que
aun restan por resolver.

Pando

El departamento de Pando cuenta con una
superficie total de 6.382.700 hectareas, de
las cuales 173.825 hectareas corresponden a
manchas urbanas, cursos de rios, carreteras,
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lagos, lagunas y salares, que no forman parte
de la regularizacién agraria. En consecuencia,
la superficie objeto de saneamiento asciende a
6.208.875 hectareas.

Hasta 2024 se alcanzé un avance del 99%,
equivalente a 6.125.961 hectareas saneadas,
que comprenden 3.073.901 hectdreas tituladas
y 3.052.061 hectareas de tierras fiscales. La
superficie pendiente equivale al 1%, es decir,
82.914 hectareas.

El avance del proceso de saneamiento en Pando
se explica por la coordinacién efectiva con los
distintos sectores sociales del departamento
y por el impulso normativo derivado de la
Ley 3545 y el Decreto Supremo 29215, que
brindaron mayor claridad procedimental y
permitieron consolidar los procesos en curso.
El reducido porcentaje pendiente refleja la
culminacién de la mayor parte de los tramites,
aunque persisten conflictos complejos en areas
especificas.

El caso mas emblematico corresponde a
la comunidad San Martin de Pacahuara,
donde convergen intereses de comunidades
campesinas e indigenas sobre un mismo
territorio. En 2011, el INRA titulé el area bajo
la denominacién neutral de “Comunidad
San Martin de Pacahuara”, sin precisar
si correspondia a comunidad indigena o
campesina. Posteriormente, la comunidad
indigena interpuso una accion constitucional, y
el Tribunal Constitucional dispuso la anulacién
del titulo y ordendé un nuevo proceso de
saneamiento. Esta decision, considerada
controversial porque excede las atribuciones
de esa instancia -la anulacién de resoluciones
finales corresponde al Tribunal Agroambiental-,
obligaria a repetir el proceso y a conciliar los
derechos de ambas partes. El conflicto, que
abarca alrededor de 18.000 hectareas para 20
familias, permanece sin solucién y constituye
parte del 1% pendiente.

Ademas, existen predios individuales sujetos
a procesos ante el Tribunal Agroambiental y

Grafico 30.
INRA, Pando: estructura de la propiedad agraria a 2024
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el Tribunal Constitucional, lo que explica la
prolongacion de algunos expedientes. En varios
casos, los conflictos responden a intereses
en la explotacion de recursos madereros o
castafieros, que otorgan valor econdémico
adicional a las tierras en disputa.

La estructura agraria en Pando presenta la
siguiente composicion: propiedad comunitaria
40% (2.441.902 hectareas), propiedad
empresarial 1% (53.849 hectareas), mediana
propiedad 1% (83.091 hectareas), pequefa
propiedad o solar campesino 2% (119.800
hectareas), TCO/TIOC 6% (375.234 hectareas) y
tierras fiscales 50% (3.052.061 hectareas).

El predominio de las tierras fiscales constituye
una de las principales particularidades del
departamento. Este 50% se divide entre tierras
fiscales disponibles y no disponibles. Las
primeras han sido destinadas progresivamente
a comunidades mediante dotaciones vy
redistribuciones; las segundas incluyen areas
con derechos expectaticios vinculados a la
cosecha y comercializaciéon de la castafa, que
constituye la base econdmica regional.

La propiedad comunitaria alcanza el 40% e
incluye comunidades indigenas ancestrales
que no forman parte de las TCO reconocidas,
asi como comunidades campesinas. Esta
caracteristica refleja la légica transfronteriza
de los pueblos amazdnicos, cuya organizacion
social  trasciende los limites politico-
administrativos entre Bolivia, Brasil y Peru.

Las TCO, que abarcan el 6%, corresponden
a pueblos indigenas amazdénicos que han
logrado titular extensiones mas reducidas en
comparacion con su distribucién ancestral. Esta
situacion se explica por la delimitacion juridica
circunscrita al territorio boliviano. En contraste,
la pequefia propiedad se concentra en predios
de barraqueros que cumplieron con la Funcién
Econdmico-Social y fueron titulados en décadas
pasadas.

La mediana y la propiedad empresarial
representan apenas el 2% de la superficie total,
limitadas a la vias de los caminos troncales.

El saneamiento en Pando ha consolidado la
tenencia de la tierra y fortalecido el acceso

Grafico 31.
INRA, Pando: titulacién por tipo de propiedad por gestion,
en hectareas
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a recursos estratégicos como la castafia y
la madera. La titulacién en comunidades
campesinas e indigenas reforz6 la seguridad
juridica, favoreci6 el arraigo poblacional y
permitié canalizar demandas hacia programas
estatales.

La coordinacion interinstitucional y con las
organizaciones sociales ha sido clave para el
éxito del proceso, generando consensos que
facilitaron la intervencion en areas extensas.
Al mismo tiempo, el predominio de la tierra
fiscal y comunitaria refleja un modelo territorial
basado en el uso colectivo de recursos y en
la explotacion de productos forestales no
maderables, en particular la castafia, que
constituye el principal motor econémico del
departamento.

Elcasodelacomunidad San Martinde Pacahuara
ilustra los efectos sociales del saneamiento,
al evidenciar tensiones entre comunidades
campesinas e indigenas por el control de
recursos madereros. Este conflictco demuestra
que, mas alld de la titulacion, los intereses
econdmicos sobre recursos estratégicos
condicionan la gobernanza territorial.

En el plano productivo, el escaso peso de las
propiedades medianas y empresariales limita
el desarrollo de una base agroindustrial,
diferenciando a Pando de otros departamentos
de la region Oriente. Su economia permanece
vinculada a sistemas extractivos y a la
recoleccién, mas que a la produccién agricola o
ganadera a gran escala.

El reto inmediato de Pando es resolver el 1%
pendiente, concentrado en conflictos juridicos
como el de San Martin de Pacahuara y en
predios individuales bajo revisién judicial. Su
resolucion dependera en gran medida de las
decisiones jurisdiccionales y de la capacidad
institucional del INRA para articular consensos
entre comunidades campesinas e indigenas.

En el mediano plazo, la administracién de las
tierrasfiscales constituye un desafio estratégico,
dado que representan la mitad del territorio
departamental. Sera necesario establecer
mecanismos claros para diferenciar tierras
disponibles de no disponibles, garantizar las
compensaciones pendientes y definir criterios
de uso compatibles con la proteccion de los
recursos forestales.

Otro reto importante es fortalecer Ila
coordinacién con los pueblos indigenas
transfronterizos, cuyo territorio ancestral no
se restringe a los limites estatales, pero que,
en el marco de la normativa boliviana, deben
adecuarse a las disposiciones nacionales. La
articulaciéon con sus estructuras organizativas
sera clave para prevenir conflictos futuros.

Potosi

El departamento de Potosi tiene una
superficie total de 11.821.800 hectareas. De
esta extensién, aproximadamente 1.193.159
hectareas corresponden a manchas urbanas,
cursos de rios, carreteras, lagos, lagunas y
salares que noforman parte de la regularizacién
agraria. Por tanto, la superficie objeto de
saneamiento asciende a 10.628.641 hectareas.
A la fecha, Potosi presenta un avance del 98%
y un 2% pendiente, equivalente a 245.600
hectareas.

Hastalagestién2024, elprocesodesaneamiento
reporté una cobertura de 10.383.041 ha. Esa
cobertura departamental representa el 98%
de la superficie objeto de saneamiento e
incluye: 9.681.236 ha con titulos ejecutoriales,
287.002 ha de tierras fiscales y 414.804 ha con
resoluciones finales de saneamiento. El alto
nivel de avance alcanzado se explica por la
disponibilidad de financiamiento y de recurso
humano especializado. El financiamiento
nacional permitié adquirir equipos, vehiculos
y contratar personal técnico con perfiles
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Grafico 32.
INRA, Potosi: estructura de la propiedad agraria a 2024

Fuente: INRA, SIG, 2025.

adecuados, lo que dio continuidad al trabajo en
campo y en gabinete.

Sin embargo, el 2% pendiente no corresponde
a simples rezagos administrativos, sino a
los conflictos de mayor complejidad del
departamento, que concentran problematicas
histéricas y de limites territoriales no resueltos.
Entre estas areas destacan los conflictos en
Uncia, donde persisten disputas de larga
data; en la frontera de Villazén, donde las
tensiones se relacionan con el caracter urbano
y periurbano de ciertas zonas; y en Coroma,
colindante con Oruro, donde la definicién de
limites politico-administrativos ha sido un
obstaculo recurrente.

Asimismo, en el norte de Potosi se registran
conflictos significativos entre los ayllus Amaya y
Caracha, que combinan diferencias internas con
problemas de delimitacién entre comunidades.
Estos casos, mas que responder a dificultades
técnicas, reflejan disputas sociales y territoriales

Comunitaria
25%

Pequefia
3%

Empresa

— 0,02%

Mediana
0,05%

Fiscal
3%

con raices ancestrales que desbordan las
competencias del INRA.

La persistencia de estos conflictos convierte al
porcentaje pendiente en un desafio estructural.
Aunque su extension territorial es reducida
respecto al total departamental, su resolucién
requiere procesos de conciliacién prolongados
y la participacién de instancias externas, como
gobernaciones, municipios y, en algunos casos,
el propio nivel central del Estado. En este
sentido, la situacidon de Potosi muestra que el
saneamiento no solo constituye un ejercicio
técnico de regularizacién, sino también un
espacio de disputa por la definicion de limites,
el reconocimiento territorial y la convivencia
entre comunidades.

La estructura de la propiedad agraria en Potosi
presenta la siguiente distribucion: propiedad
comunitaria con 2.614.672 hectareas (25%),
propiedadempresarialcon2.160hectareas(0%),
mediana propiedad con 4.898 hectareas (0%),
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pequefia propiedad y solares campesinos con
350.815 hectdreas (3%), Tierras Comunitarias
de Origen (TCO/TIOC) con 7.120.573 hectareas
(69%) y tierras fiscales con 288.187 hectareas
(3%).

El predominio en Potosi corresponde a las
TCO/TIOC, que abarcan casi siete de cada diez
hectareas del departamento. Esta preeminencia
refleja la ancestralidad de los pueblos del
altiplano, quienes se reconocen como naciones

Grafico 33.
INRA, Potosi: titulacion por tipo de propiedad por gestion,
en hectareas
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conunterritorio propio eindivisible. Latitulacién
de estas tierras se sustenta en instrumentos
como el Registro de Identidad de Pueblos
Indigenas Originarios (RIPIO) y el Informe
de Necesidades y Uso del Espacio Territorial
(INUET), que documentan la pertenencia étnica
y la ocupacién territorial. A diferencia de otras
formas de propiedad, las TCO no estan sujetas
a la verificacion del cumplimiento de la Funciéon
Econdmico-Social, ya que su base juridica radica
en la ancestralidad de los pueblos.

La propiedad comunitaria ocupa
aproximadamente un cuarto del territorio
departamentaly reflejala organizacién colectiva
de numerosas comunidades campesinas. En
contraste, la pequefia propiedad se concentra
en municipios como Torotoro, Acasio, Sacaca
y San Pedro de Buenavista, asi como en zonas
cercanas a la capital departamental y en areas
del Salar de Uyuni. Las categorias de medianay
empresarial representan porcentajes minimos,
inferiores al uno por ciento.

OO O «— N M < 1n O N 0 OO0 O «— N N <
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Los impactos del saneamiento en Potosi se
manifiestan de acuerdo con las caracteristicas
ecologicas y territoriales del departamento.
En el Altiplano, el predominio de las TCO y la
propiedad comunitaria responde a una ldgica
de reproduccién cultural y de gestion colectiva
de los recursos, mas que a la produccién
intensiva. En los valles, especialmente en
municipios como Tupiza y Betanzos, la
presencia de pequefias propiedades genera un
patron de parcelacion vinculado a la agricultura
y la ganaderia. Estas parcelas suelen ubicarse
cerca de rios o cabeceras de valle, mientras que
las areas de serrania se destinan al pastoreo
comunal.

Esta diferenciacién ecoldgica explica la
coexistencia de diversas formas de propiedad
y dindamicas productivas. Las pequefas
propiedades desempefian un papel clave en
la produccién de alimentos, mientras que
las TCO aseguran la seguridad territorial y la
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continuidad de la organizacién social de los
pueblos originarios.

Con el 98 % del proceso concluido, el principal
desafio en Potosi es la resolucion del 2%
restante, correspondiente a conflictos de
limites y controversias urbano-rurales. Casos
cuya resolucion excede las competencias del
INRA. Los conflictos politico-administrativos
con departamentos vecinos y entre municipios
constituyen un obstaculo de dificil superacién
en el corto plazo.

Enlasareasurbanas, especialmenteenlaciudad
de Potosi, surgen contradicciones vinculadas a
la delimitacién municipal. En 2023 se dejd sin
efecto una ley municipal que habia ampliado
el radio urbano, generando incertidumbre
sobre areas en proceso de urbanizacién que
inicialmente no eran objeto de saneamiento.
Esta situacidn coloca al INRA en una posicién
compleja, dado que sucompetenciaselimitaala
verificacion de la propiedad agricolay ganadera,
y no abarca predios con caracteristicas urbanas
o periurbanas.

En la etapa de post-saneamiento, las acciones
de catastro, cambios de nombre, reversién
y expropiacion se aplicaran Unicamente a
pequefias, medianas y grandes propiedades,
mientras que las TCO y la propiedad
comunitaria permaneceran al margen de estos
mecanismos. En cuanto a la tierra fiscal, la
mayor superficie se encuentra en el Salar de
Uyuni y esta clasificada como no disponible.
Asimismo, en el Parque Nacional Torotoro se
identificaron tierras fiscales no disponibles.

En este contexto, el reto de Potosi no se
mide tanto por la superficie pendiente, que
es reducida, sino por la complejidad de los
conflictos de limitesy las restricciones derivadas
del caracter urbano y estratégico de ciertas
areas.

Santa Cruz

El departamento de Santa Cruz cuenta con una
superficie total de 37.062.100 hectareas, de
las cuales 1.300.895 hectareas corresponden
a manchas urbanas, cursos de rios, carreteras,
lagos, lagunas y salares que no forman parte
del proceso de regularizacion agraria. Por tanto,
la superficie objeto de saneamiento asciende
a 35.761.205 hectdreas. Hasta la gestion 2024
se registrdé un avance del 95 %, equivalente a
34.066.222 hectareas saneadas. Esta cifra se
desglosa en 16.767.507 hectareas tituladas,
16.192.584 hectareas de tierras fiscales y
1.106.131 hectareas con resoluciones finales
de saneamiento. El 5 % restante, equivalente a
1.694.983 hectareas, corresponde a procesos
inconclusos, carpetas con informacién
deficiente y conflictos no resueltos.

El proceso departamental refleja una transicién
institucional significativa. En la etapa inicial
(1996-2005), el avance fue limitado, la ejecucion
estuvo terciarizada y se priorizé la titulacién
de propiedades medianas o empresariales,
mientras que pequefios productores vy
comunidades quedaron rezagados. A partir de
2006, con la Ley 3545 y el Decreto Supremo
29215 (2007), el INRA asumié la ejecucidon
directa. Este cambio, junto con el financiamiento
externo, especialmente del BID, permitié crear
oficinas y centros de operaciones en provincias
como Comarapa, Mairana, Valle Grande, Pailén
y San José de Chiquitos, contratar consultores
y articular el trabajo de campo y gabinete.
Estas medidas aceleraron la entrega masiva de
titulos en los valles mesotérmicos y en el norte
integrado.

Pese a estos avances, el 5% pendiente
corresponde a predios mayores a 5.000
hectareas, cuya tramitacion se ha visto
paralizada por la interpretacion del limite
constitucional y por sentencias contradictorias
del Tribunal Constitucional Plurinacional. El
INRA solicité la avocacidn para obtener una
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interpretacion homogénea sobre el tope de
5.000 hectdreas, sin que hasta la fecha exista
una respuesta definitiva del tribunal. Esta
situacion mantiene paralizados predios en
Santa Cruz, en el Beni y, en casos aislados, en
Tarija.

Ademas, persisten predios iniciados entre 2000
y 2005 a cargo de empresas terciarias, con
documentacién incompleta o levantamientos
deficientes, lo que obliga a reingresos a campo
y a la actualizaciéon de carpetas, operaciones
que requieren recursos adicionales.

Para mitigar estos problemas, en 2023 se
proyect6 un decreto supremo destinado a
facilitar la conclusién de procesos y habilitar
la tramitacion de un crédito de 40 millones
de ddlares, orientado a cerrar saneamientos
pendientes y a crear un catastro rural nacional.
No obstante, a partir de abril de 2024 la
iniciativa quedd paralizada en la Asamblea
Legislativa, lo que redujo la capacidad operativa
del INRA. La oficina departamental de Santa
Cruz actualmente cuenta con cerca del 50 %
del personal necesario para avanzar con
normalidad, cifra que se ha ido reduciendo
debido a limitaciones presupuestarias.

Los tipos de conflicto que concentran la
superficie pendiente son diversos y presentan
implicaciones operativas y juridicas distintas.
Predominan las disputas por derecho
propietario, motivadas por sobreposiciones
y documentacidon no idonea, casos que en
multiples ocasiones se han judicializado. Esta
judicializaciénhallevado, enciertosexpedientes,
a que tribunales anulen resoluciones
administrativas, obligando al INRA a retomar
procesos de saneamiento y generando riesgos
de responsabilidad administrativay penal sobre
los servidores publicos cuando las decisiones
posteriores modifican la definicién del derecho.

Un segundo conjunto de conflictos refiere a
predios de gran extensiény a la calificacién de
colectivos recientes, caso paradigmatico el de

algunas colonias menonitas que, tras la CPE,
reclaman tratamiento similar alde comunidades
campesinas u originarias. Existen sentencias
constitucionales que, en casos puntuales, han
ordenado dotaciones a comunidades cuya
condicion como pueblo indigena originario es
discutida, por ejemplo, San Juan de Taperas
en San José de Chiquitos o la comunidad Rio
Negro en el Beni. Estas resoluciones generan
un conflictco normativo entre la doctrina
constitucional y la normativa del saneamiento,
situando al INRA en una tensién entre cumplir
sentencias y aplicar los criterios técnicos de
ancestralidad establecidos por la Constitucion.

Un tercer tipo de conflicto lo constituyen los
avasallamientos y ocupaciones ilegales; estos
casos, en la practica, tienen un perfil politico
y en ocasiones derivan en movilizaciones vy
cobros irregulares por parte de dirigentes que
ofrecen acceso a tierra. El caso de Las Londras
ilustra la complejidad: medidas precautorias
no siempre detienen las ocupaciones, y los
desalojos requieren la coordinacion de policia
y Ministerio de Gobierno, pudiendo derivar en
procesos penales contra cabecillas conforme a
la Ley 477.

Existen asimismo disputas entre propietarios
pequefios o medianos por documentacién
superpuesta, que actualmente se estan
dirimiendo en instancias judiciales como
el  Tribunal Agroambiental, asi como
conflictos interdepartamentales, por ejemplo
entre Comarapa en Santa Cruz y Pojo en
Cochabamba, que han paralizado trabajos de
campo en zonas limitrofes. Aunque el Decreto
Supremo 29215 establece que la delimitacion
de unidades politico-administrativas no es
competencia del INRA y que el saneamiento no
debe suspenderse por ello, en la practica las
tensiones politicas y los bloqueos han impedido
el desarrollo normal del trabajo, requiriendo la
intervencion de autoridades nacionales.
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La estructura agraria de Santa Cruz refleja
la diversidad histérica y productiva del
departamento. De acuerdo con los resultados
del saneamiento, se identifican los siguientes

porcentajes y  superficies: propiedad
comunitaria 5% (1.681.563  hectareas),
propiedad empresarial 13%  (4.269.041

hectareas), mediana propiedad 7% (2.429.954
hectareas), pequefia propiedad 10% (3.541.948

hectareas), tierras comunitarias de origen
(TCO/TIOCQ) 16% (5.565.397 hectareas) y tierras
fiscales 49% (16.530.181 hectareas).

La pequefia propiedad tiene presencia
significativa en zonas de fuerte parcelacion.
En el norte integrado, se encuentra en las
provincias Sara, Obispo Santistevan, Warnes e
Ichilo. Al igual que en los valles mesotérmicos,

Grafico 34.
INRA, Santa Cruz: estructura de la propiedad agraria a 2024

Fiscal
49%

Fuente: INRA, SIG, 2025.

en las provincias Florida, Manuel Maria
Caballero y Vallegrande, y en la provincia
Andrés Ibafiez -que incluye la ciudad de Santa
Cruz de la Sierra y municipios periurbanos
como Porongo y Cotoca- se observan predios
reducidos, en algunos casos de hasta media
hectarea. Esta alta fragmentacion responde a
dinamicas de herencia y expansién urbana, que
han modificado la vocacion agricola de la tierra
en estas areas.

Historicamente, se distinguen dos trayectorias
en la configuracion de la propiedad. La
adjudicacion, realizada durante la etapa del

TIOC
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T om
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Instituto Nacional de Colonizacién (INC), se
concentré en provincias como Yapacani,
Cuatro Cafiadas y San Julidn, con procesos
de colonizacién orientados a la agricultura
mecanizada. En contraste, la dotacidn,
propia del Consejo Nacional de Reforma
Agraria (CNRA), predominé en los valles vy
areas metropolitanas, caracterizandose por
propiedades mas pequefias y fragmentadas.

La mediana y gran propiedad empresarial
se concentra en el oriente y en la zona
agroindustrial, vinculada a la produccion de
soya, cafia de azlcar, girasol y a la ganaderia
extensiva.
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Las TCO se ubican en la Chiquitania y en
el norte del departamento, constituyendo
territorios que han sido objeto de conflictos
y paralizaciones en distintos momentos del
proceso de saneamiento.

Finalmente, las tierras fiscales, que representan
casi la mitad de la superficie departamental,
constituyen la principal reserva territorial del
Estado. Por otra parte existe una presién por
las tierras fiscales no disponibles, la mayoria
de ellas corresponden a parques nacionales de

gran importancia como el Kaa-lya, Noel Kempff
Mercado, Ambordé y Otuquis.

El saneamiento en Santa Cruz ha tenido efectos
diferenciados segun el tipo de propiedad y el
actor social beneficiado. Para las comunidades
campesinas y las TCO, el acceso a titulos ha
significado seguridad juridica, reconocimiento
de derechos colectivos y fortalecimiento de sus
estructuras organizativas. La indivisibilidad e
inembargabilidad de la pequefia propiedad y
de la propiedad comunitaria, establecidas en

Grafico 35.
INRA, Santa Cruz: titulacion por tipo de propiedad por gestion,
en hectareas
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la normativa agraria, han brindado proteccién
frente a la fragmentacion.

En el sector mediano y empresarial, el
saneamiento consolidé la base juridica para
inversiones agricolasy ganaderas, fortaleciendo
el acceso al crédito y consolidando el rol de
Santa Cruz en la agroindustria del pais. La
titulacion de estos predios permitié establecer
sistemas productivos orientados tanto al
mercado nacional como al internacional.

El proceso también generd impactos correctivos
mediante la reversién de propiedades que no
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cumplian con la FES por mantener relacion
servidumbral. Ejemplos significativos son los
casos de Las Tunitas, los predios Caraparicito
'y Il de la familia Larsen y los predios San
Isidro, Buena Vista e Isoporenda en los que se
restituyeron derechos laborales y comunitarios,
marcando un precedente para la fiscalizaciéon
de grandes extensiones.

A nivel nacional, y con especial incidencia en
Santa Cruz, la gestion 2021-2024 reactivé la
titulacion de 1,7 millones de hectareas en TCO,
tras varios afios de paralizacion, fortaleciendo
la seguridad territorial de los pueblos indigenas.
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Los conflictos agrarios también han tenido
efectos sociales y politicos. En Yapacani, el
caso de la Asociacién de Ganaderos (AGAYAP)
ilustra la disputa por derechos de propiedad
en areas de colonizacion. En el norte integrado,
las tensiones por tierras fiscales derivaron en
pugnas entre organizaciones sociales, que
en algunos casos fueron aprovechadas por
dirigentes para realizar cobros irregulares.
Asimismo, los avasallamientos, como el ocurrido
en Las Londras, evidenciaron la dimensién
politica y judicial de las ocupaciones ilegales,
que requieren la intervencion de la Policia y del
Ministerio de Gobierno para su resolucion.

Elretoinmediato parael INRAenSantaCruzesla
conclusiéon del 5% pendiente del saneamiento,
que abarca procesos con documentacion
deficiente, predios de gran extensién sujetos
a restricciones constitucionales y conflictos
judicializados.

A mediano plazo, el desafio central es
la implementacién de un catastro post-
saneamiento, que articule informacién técnica,
juridica y productiva de los predios titulados y
permita una gestidn transparente y sostenible
de la tierra. En este marco, la verificacién de
la FES se convierte en un eje prioritario, no
solo para garantizar el cumplimiento de los
titulos otorgados, sino también para que la
productividad se desarrolle en equilibrio con el
respeto al medio ambiente.

Otro reto estratégico es la administracion de las
tierras fiscales, que representan casi la mitad
de la superficie departamental. En el caso de
las tierras fiscales disponibles su distribucién
debera responder a criterios claros de
disponibilidad, priorizacién de compensaciones
a TCO pendientes y atencién a comunidades
campesinas. Asi, evitando la generacion de
nuevos focos de conflicto y controlando los
intentos de ocupacién ilegal. Finalmente, la
resolucion de disputas limitrofes con otros
departamentos, como las que enfrentan a

Santa Cruz y Cochabamba en las provincias de
Comarapay Pojo.

Tarija

El departamento de Tarija cuenta con una
superficie total de 3.762.300 hectareas,
de las cuales aproximadamente 202.853
corresponden a manchas urbanas, cursos de
rios, carreteras, lagos, lagunas y salares que
no forman parte de la regularizacion agraria.
En consecuencia, la superficie objeto de
saneamiento asciende a 3.559.447 hectareas.
Hasta la gestion 2024 se alcanzd un avance
del 93%, equivalente a 3.296.587 hectareas
saneadas, que incluyen 2.716.639 hectareas
tituladas, 216.978 hectareas de tierras fiscales
y 362.970 hectareas con resoluciones finales de
saneamiento. El 7% pendiente, correspondiente
a 262.860 hectdreas, concentra procesos
paralizados, carpetas inconclusas y algunos
conflictos.

El desarrollo del saneamiento en Tarija se vio
favorecido por la extensién del area rural en
comparacion con otros departamentos y por
la existencia de grandes propiedades en el
Chaco tarijefio, donde predominan extensiones
ganaderas de mas de 500 hectareas y unidades
empresariales vinculadas a la vitivinicultura y
otrosrubrosproductivos. Asimismo, lapresencia
de Tierras Comunitarias de Origen (TCO) y de
organizaciones campesinas con estructuras
sindicales facilitd la dinamica de intervencion.
No obstante, el 7% pendiente refleja desafios
de orden técnico e institucional. Una parte
significativa corresponde a procesos heredados
del periodo de terciarizacién, cuyas carpetas
presentan informacion incompleta u obsoleta
y, en algunos casos, no siguieron los conductos
regulares establecidos por el INRA. Estas
situaciones obligan areplantear procesos desde
cero o a reingresar a campo, lo que demanda
recursos adicionales. Ademas, aunque los
conflictos en Tarija son relativamente menores
en comparacién con otros departamentos,
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persisten disputas vinculadas a tierras fiscales,
casos de avasallamientos en zonas cercanas
a la ciudad de Tarija y tensiones en torno a
la distribucion de tierras en el Chaco, donde
las TCO mantienen demandas pendientes de
atender.

En este escenario, la conflictividad no alcanza
niveles estructurales, ya que la mayoria de los
casos puede resolverse mediante decisiones
administrativas del INRA, aunque algunos han
requerido la intervencion de tribunales. En
general, el rezago en Tarija combina retrasos
técnicos con disputas focalizadas, o que sugiere
que el cierre del saneamiento en el corto plazo
es factible.

La estructura agraria del departamento
presenta la siguiente composicion: propiedad
comunitaria, 1.737.654 hectdreas (53%);
propiedad empresarial, 183.817 hectareas
(6%); mediana propiedad, 377.933 hectareas
(11%); pequefa propiedad, 517.376 hectareas

(16%); TCO/TIOC, 205.268 hectareas (6%); y
tierra fiscal, 270.655 hectareas (8%).

La propiedad comunitaria predomina en gran
parte del territorio y se caracteriza por la
coexistencia de parcelas individuales y areas
colectivas, como cerros y zonas de uso comun,
que otorgan cohesién a las comunidades
campesinas. La pequefla propiedad se
distribuye principalmente en valles productivos,
donde se combina la agricultura familiar con
actividades pecuarias.

En el Chaco tarijefio, en contraste, destacan
las propiedades medianas y empresariales,
especialmente vinculadas a la ganaderia
extensivay al sector vitivinicola. Muchas de estas
unidades cumplen con la FES, aunque otras
han sido objeto de recortes, lo que permitié
conformar tierras fiscales que posteriormente
fueron destinadas a compensaciones.

Grafico 36.
INRA, Tarija: estructura de la propiedad agraria a 2024
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Las TCO/TIOC abarcan el 6% de la superficie
departamental y, si bien han concluido
su demanda inicial, aun existen procesos
pendientes de complementacion. Las tierras

fiscales representan el 8%, aunque no todas
son disponibles: una fraccion esta destinada
a compensar demandas de TCO, mientras
que otra corresponde a dareas protegidas,

Grafico 37.
INRA, Tarija: titulacién por tipo de propiedad por gestion,
en hectareas
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lo que genera tensiones con organizaciones
campesinas que reclaman acceso a estas
superficies.

El saneamiento en Tarija ha tenido impactos
diferenciados segun los actores. Para las
empresas y medianos propietarios, la
titulacion ha facilitado el acceso a créditos
y el fortalecimiento de sus inversiones,
especialmente en la produccién vitivinicola
y ganadera. En la mayoria de los casos,
estas propiedades fueron reconocidas tras
verificar el cumplimiento de la FES, y cuando
se produjeron recortes, no afectaron las
inversiones principales, lo que permitié
mantener la continuidad productiva.

En los valles tarijefios, la pequefia propiedad
y la agricultura campesina se benefician de la
seguridad juridica. No obstante, la calidad de
los suelos y el manejo agricola han favorecido
la produccién de frutas y otros cultivos de
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alto rendimiento. En el Chaco, la ganaderia
extensiva dispone de superficies amplias, lo
que brinda condiciones favorables a pequefios
y medianos productores.

Un impacto relevante del saneamiento ha
sido el fortalecimiento de las comunidades y
organizaciones campesinas, que consolidaron
su capacidad de negociacion y gestion frente
a demandas de tierras y amenazas como
el loteamiento. Aunque este problema
persiste, su magnitud es menor que en
otros departamentos, concentrandose
principalmente en areas periurbanas de la
ciudad de Tarija.

El principal reto inmediato en Tarija es concluir
el 7% pendiente del proceso, que incluye
carpetas inconclusas, reingresos a campo y
conflictos focalizados.
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A mediano y largo plazo, el desafio consiste en
consolidar un catastro post-saneamiento que
permita actualizar la informacion territorial
conforme a la dinamica de compraventa,
urbanizacion y presién sobre tierras fiscales.
La gestion de estas tierras serda un tema
central, ya que debe equilibrar la atencién a
las demandas de las TCO con las presiones de
otras organizaciones campesinasy la necesidad
de preservar areas protegidas.

Finalmente, el INRA deberd fortalecer la
fiscalizacion de la FES en propiedades medianas
y empresariales, con el fin de garantizar que la
produccién mantenga un caracter socialmente
util y ambientalmente sostenible. En este
sentido, el futuro de la gestion de tierras en
Tarija se orienta menos al cierre de conflictos
y mas a la administracion equilibrada entre
comunidades campesinas, TCO y unidades
empresariales.

5.2. Catastro rural

A medida que avanzaba el saneamiento, la
actualizacién de los registros de propiedad
adquirié relevancia, con el fin de contar con
un sistema de catastro actualizado en el pais.
Progresivamente, el INRA asumié competencias
y establecidé procedimientos para consolidar el
sistema de catastro que hoy gestiona.

Desde fines de los afios noventa y durante
la primera década de los 2000, el disefio
institucional del catastro rural transité desde un
enfoque descentralizador -que atribuia roles
importantes a los gobiernos municipales-; sin
embargo, los gobiernos subnacionales carecian
de las capacidades técnicas y los recursos
necesarios para asumir tal competencia.

En el esquema definido por la Constitucién
Politica del Estado de 2009 y la Ley Marco de
Autonomias, el control de la administracion
agraria y del catastro rural se reconoce como
competencia exclusiva y privativas del nivel

central del Estado, mientras que el catastro
urbano queda a cargo de los gobiernos
municipales. Esta reconfiguracion precisé
que el INRA no solo lidere la normativa y
ejecucion del catastro rural, sino que también
garantice mecanismos de acceso y servicio
para departamentos, municipios y autonomias
indigenas, resguardando la interoperabilidad y
fortaleciendo sus capacidades técnicas.

El INRA implementé progresivamente el
Catastro Rural Digital a partir de 2007, tras la
promulgacion de la Ley 3545, lo que permitiod
consolidar un registro y la certificacion de
predios a nivel nacional. La administracién del
catastro constituye una herramienta central
para asegurar una gestion territorial eficiente y
brindar seguridad juridica en las zonas rurales
del pais.

Entre 2007 y 2010 se considera un periodo de
construccion de la institucionalidad del catastro
rural, durante el cual se aprobaron reglamentos
y procedimientos que permitieron iniciar la
base de datos y establecer mecanismos de
actualizacién permanente. A partir de 2011,
los registros se consolidan y se multiplican,
mientras que en 2020 la digitalizacion avanzé
hacia servicios en linea, complementados con la
implementacién temporal de catastro moévil en
terreno, lo que permitid a los usuarios acceder
a informacién actualizada en tiempo real.

Esta funcidn estratégica esta a cargo de la
Direccion Nacional de Catastro Rural, que
opera a través de dos unidades fundamentales:
la Unidad de Geomatica y la Unidad de Gestién
Catastral.

La Unidad de Geomatica es responsable de
la gestidn y procesamiento de la informacién
geoespacial, el analisis de imagenes satelitales
y el manejo de Sistemas de Informacion
Geografica (SIG). Por su parte, la Unidad
de Gestion Catastral administra el Sistema
de Informaciéon Catastral (SIC), centraliza la
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informacion relativa a registros, transferencias
y subdivisiones, y coordina procedimientos con
municipios y Derechos Reales para garantizar
una integracioén efectiva y la seguridad juridica
del derecho propietario.

Entre las principales funciones del Catastro
Rural se encuentran el registro y la actualizacién
permanente de la informacién catastral, la
emision de certificados y documentos oficiales,
y la realizacién de actualizaciones masivas en
areas que experimentan cambios significativos.

llustracion 4.
INRA, linea de tiempo de la implementacion del catastro rural

CONSOLIDACION
DIGITAL Y
SOCIALIZACION DE
LA INFORMACION
ACTUALIZADA
(SIMATSIC, SERVICIOS
EN PLATAFORMA
VIRTUAL, CONVENIOS
INTERINSTITUCIONALES)

DIGITALIZACION Y SISTEMATIZACION DE LA
INFORMACION (SISTEMA DE INFORMACION
CATASTRAL SIC, MANUALES DE MANTENIMIENTO
CATASTRAL)

Ley N° 3545

(REFORMA INRA, FES)

Ley N° 1715
(Creacién INRA, CATASTRO RURAL)

Fuente: Direccidon General de Catastro Rural, 2025.

El Catastro Rural del INRA ha logrado avances
importantes, como la consolidacién del
Catastro Rural Digital, que ha mejorado de
manera significativa la precision y la rapidez
en la atenciéon al publico. La incorporacion de
herramientas satelitales avanzadas permite
monitorear con mayor exactitud el uso del
suelo, verificar cambios en tiempo real vy
prevenir posibles conflictos territoriales.

En cuanto al registro del derecho propietario
con fines publicos, el Registro de Derechos
Reales, a cargo del Consejo de la Magistratura
del Organo Judicial, es la entidad responsable
de inscribir todo tipo de propiedad. En el caso
de la pequefia, mediana y gran propiedad
empresarial, este registro contempla las
anotaciones que puedan afectar el derecho
propietario, como acciones preventivas y

gravamenes por parte de entidades publicas,
privadas y del sistema judicial en Bolivia, dentro
de las limitaciones y excepciones previstas por
la ley, a diferencia de los predios urbanos.

Una diferencia sustancial es que el INRA
administra los registros catastrales a nivel
micro y macroterritorial, lo cual resulta
indispensable para la planificacion publica
territorial: municipal, autondmica indigena,
micro y macrorregional, y departamental. Esta
funcién cobra mayor relevancia a medida que
se incorporan criterios ambientales, de uso del
suelo y otras caracteristicas definitorias para la
gestién de las propiedades rurales.

Entérminos deresultados concretos, el Catastro
Rural ha ampliado su cobertura nacional y
logradounainteroperabilidad eficienteconotras
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instituciones publicas. Este avance ha facilitado
la integracion y actualizacion permanente de la
informacion territorial, fortaleciendo el marco
institucional y brindando seguridad juridica a
miles de propietarios rurales en Bolivia.

5.2.1. Certificados catastrales

El Certificado Catastral es el documento que da
testimonio de los derechos vigentes sobre un
predio, otorgando seguridad juridica tanto a los
propietarios como al Estado sobre la inscripcién
Unica e irrepetible en el Sistema de Gestién
Catastral Rural del INRA. Este certificado refleja
las caracteristicas fisicas, legales y econémicas
de un predio inscrito a nombre de un titular
determinado, ya sea persona natural o juridica,
e identificado por un cédigo catastral Unico.

El sistema de catastro registra las certificaciones
catastrales, que incluyen  Certificados
Catastrales, Registros de Transferencia y
Certificados de Area No Rural (uso urbano).
Este Ultimo corresponde a la certificacién
emitida por el INRA, destinada a acreditar que
un predio no es rural y a habilitar su conversién

Como se aprecia en el Grafico N° 38, la emision
de certificados catastrales ha ido en aumento y
se ha consolidado como una funcion esencial
dentro de las competencias del INRA. Este
proceso, al igual que otros, se vio afectado en
2019 y 2020 por la pandemia de COVID-19 y
los conflictos politicos en el pais. Sin embargo,
a partir de 2021, se ha retomado de manera
sostenida el registro de predios ya titulados y
de aquellos que se estan titulando durante este
periodo.

Desde 2014 se han emitido certificados
catastrales de manera simultdnea con los
titulos de propiedad, por lo que las tendencias
reflejan el propio avance del proceso de
saneamiento. Sin embargo, el registro de
actualizaciones catastrales es un proceso
continuo y permanente, que se estima varie
entre 10.000 y 15.000 registros anuales.

Por otra parte, existe una variacién significativa
en la emision de certificados catastrales entre
departamentos. Como se aprecia en el siguiente
grafico, los departamentos de Cochabamba
y La Paz concentran hasta el momento el

o actualizacién registral. mayor numero de certificados emitidos,
seguidos por los demas departamentos,
Grafico 38.

INRA, niumero de certificados catastrales emitidos por gestion
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Fuente: Direccion General de Catastro Rural, 2025.
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que presentan cifras mucho mas bajas. Esta
situacion se explica porque el saneamiento
ha avanzado con mayor intensidad en estos
departamentos, principalmente debido a su
mayor densidad poblacional y al tamafio de
los predios registrados, que son menores pero
mMAas numerosos que en otros departamentos.

Sin embargo, dado que los tipos de propiedad
estdn estrechamente relacionados con los

certificados catastrales, es probable que en los
proximos afios los departamentos de Santa
Cruz, Beni, Chuquisaca y Tarija experimenten
un aumento significativo en la emisién de
certificados, debido a la alta densidad de
propiedades pequefias, medianas y grandes.

En el Grafico N° 40, los picos corresponden a
los momentos mas intensos del saneamiento y
titulacion por departamento. No obstante, en

Grafico 39.
INRA, nimero de certificaciones catastrales por departamento,
gestion 2010-2024
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Grafico 40.
INRA, niumero de certificados catastrales por departamento y gestion
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el futuro se prevé que se estabilice un nimero
relativamente constante de registros a nivel
departamental, lo que permitira identificar
tendencias en el mercado de tierras y otros
aspectos caracteristicos de la transferencia de
la propiedad agraria.

Con el tiempo, se prevé que se logre una
relativa normalizacién de los registros en
cada departamento, lo que permitird una
planificacion institucional acorde con el
volumen de tramites registrados y previstos.

La disponibilidad de mapas catastrales a
cualquier nivel de administracion politica,
asi como a nivel regional o microrregional,
proporciona una base precisa sobre tipos de
propiedad, titulares y otros aspectos esenciales
para la planificacion territorial. En el futuro, la
incorporacion de criterios como disposiciones
legalesy normativas sobrelos espacios donde se
ubican las propiedades, el valor estimado de la
tierra y otras variables -facilmente registrables
gracias a la tecnologia actual- permitira contar
con herramientas mas completas para la
administracion colectiva, privada y publica de
cada propiedad registrada.

5.2.2. Registros de transferencias de
titulares de la propiedad

La actualizacion del registro de titulares,
asi como de las dindmicas de agregaciéon
y subdivision de propiedades, es esencial
para mantener vigente la base de datos y la
informacion disponible para los diferentes
actores publicos y privados que la requieran. El
INRA registra las transferencias de titularidad
mediante compraventa, herencia o donacion, y
al mismo tiempo atiende procesos de division
o fusion de propiedades, entre otros casos
posibles. Esta actualizacién de la informacién
en la propiedad rural, al igual que ocurre con la
propiedad urbana en los registros municipales,
€s un requisito para mantener vigente la
informacion en Derechos Reales.

En cuanto al numero de registros de
transferencias atendidos anualmente, como
se observa en el Grafico N° 41, se aprecia un
crecimiento aritmético con un incremento
casi constante, salvo en los aflos 2019 y 2020;
posteriormente, tras un repunte en 2021, se
estabiliza alrededor de los 10.000 registros
anuales.

Grafico 41.
INRA, catastro, nimero de registros de transferencia de titulares por
gestion
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Fuente: Direccién General de Catastro Rural, 2025.
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El registro de transferencias mantiene una
tendencia levemente ascendente a largo plazo.
Sin embargo, aun con los esfuerzos realizados
por el INRA para acercar el catastro a todas las
poblaciones y territorios del pais, se estima
que persiste un subregistro de transferencias
debido a causas como traspasos intrafamiliares
no formalizados, distancias a oficinas del INRA
y de Derechos Reales, y un conocimiento
aun limitado sobre la importancia legal y
administrativa del registro.

Una innovacion destacada en los ultimos
aflos ha sido la implementacién del Catastro
Moévil, un servicio itinerante que acerca las
brigadas técnicas del INRA a zonas rurales
remotas, facilitando tramites administrativos,
reduciendo tiempos de espera y mejorando
significativamente la cobertura y transparencia
en la gestion catastral. Las brigadas utilizan
tecnologia avanzada como GPS, estaciones
totales y herramientas digitales para capturar
coordenadas georreferenciadas 'y emitir
documentacién inmediata desde el campo.

Las principales causas registradas para las
transferencias son: compraventa con el 69%
de los casos; sucesion hereditaria, 24%;
acciones y derechos, 5%; y otras categorias con
porcentajes menores.

Como se observa en los Graficos N° 42 y 43,
las causas varian segun el tipo de propiedad:
en términos generales, en las pequefias
propiedades predominan la compraventa,
la sucesién hereditaria y otros derechos de
posesién directa, como acciones y derechos.

En cuanto a las causas de division y fusién
de propiedades, las cuales constituyen
un indicador importante del tamafio de la
propiedad agraria, se observa que, en general,
la propiedad empresarial y la mediana tienden
mas a la division que a la fusion, a diferencia de
las pequefias propiedades, que muestran una
mayor propension a la fusién que a la division.

Un aspecto importante para entender la
situacion y dinamica de las propiedades
agropecuarias, asi como para el estudio de
tendencias y la formulacion de hipotesis sobre

Grafico 42.
INRA, catastro, nimero de transferencias registradas por causa
registrada, 2010-2024
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Grafico 43.
INRA, catastro, nimero de transferencias registradas por causa
registrada, 2010-2024
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Fuente: Direcciéon General de Catastro Rural, 2025.

su importancia para la poblaciéon, se obtiene de la informacién registrada seguln tipo de propiedad.
Como se muestra en el siguiente grafico, la gran mayoria de las transferencias corresponden a las
pequefias propiedades (95%), seguidas por las propiedades medianas (3%)y la propiedad empresarial
(2%), lo que evidencia la relevancia de la tierra para las familias rurales y la pequefia produccion en el

territorio nacional.
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Grafico 44.

INRA, catastro, nimero de transferencias y superficie
segun tipo de propiedad
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Al igual que ocurre con otras variables,
aunque el numero de transferencias es mayor
en las pequefias propiedades, la superficie
involucrada es inferior a la de la propiedad
empresarial, que desde 2010 ha cambiado de
manos en aproximadamente cinco millones
de hectdreas a través de poco mas de 1.200
transferencias. Esto refleja una relacion
inversamente proporcional entre la superficie
y el niUmero de transferencias segun el tipo de
propiedad.

En el registro del numero de transferenciasy su

valor, existen casos en los que una propiedad
ha cambiado de manos mas de una vez, ya
sea por venta, subdivisién entre herederos y
posterior venta, entre otros, lo que hace que
estos registros sean altamente dindamicos.

En cuanto al valor de la propiedad en relacién
con las transferencias, se observa que, aunque
el nimero de registros de las propiedades
empresariales es menor, estas representan
la mayor superficie y el mayor valor agregado
declarado, como se evidencia en los Graficos N°
44 y N° 45.

Sin embargo, a nivel desagregado por hectareas
y tipo de propiedad, esta situacién contrasta
y debe ser analizada con detenimiento al
considerar los promedios de hectareas
transferidas y el valor declarado por hectarea.
En el Grafico N° 46 se observa que, en las
propiedades empresariales, el promedio es
de 3.804 hectareas por transferencia, con un
valor por hectarea menor que en los otros
tipos de propiedad. En el caso de las pequefias
propiedades, resulta importante destacar que
el promedio es de 23 hectareas, cifra superior
a la estimada normalmente para este tipo
de propiedad, y que el valor declarado por
la transferencia es mas del doble del valor
registrado en las grandes propiedades.

Las propiedades empresariales no presentan
una gran variacién. Las transferencias de
propiedades mayores a cuatro mil hectareas se
concentran en el departamento del Beniy en el
norte de La Paz (Ixiamas y San Buenaventura);
en un numero importante, corresponden a
subdivisiones de propiedad y operaciones de
compra-venta.

Grafico 45.
INRA, catastro, transferencias, superficie
y valor por tipo de propiedad
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Grafico 46.
INRA, catastro, superficie de transferencia promedio
y valor declarado promedio, por tipo de propiedad
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Fuente: Direccion General de Catastro Rural, 2025.

En el otro extremo, las pequefias propiedades muestran transferencias con superficies promedio
que van desde 155 hectareas en el departamento de Pando hasta cuatro, cinco y seis hectareas de
promedio en los departamentos de Potosi, La Paz y Cochabamba, respectivamente.

Grafico 47.
INRA, catastro, nimero de transferencias registradas
por departamento, 2010-2024
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En cuanto a las transferencias registradas por departamento, Santa Cruzy Cochabamba concentran el
mayor numero de registros, seguidos por La Paz y Chuquisaca. Como se observa en los Graficos N° 47
y 48, los titulares de derechos registrados como actuales propietarios suelen ser mas de una persona
por propiedad, en todos los tipos de propiedad, lo que les confiere la caracteristica de proindiviso,
junto con las estipulaciones establecidas por la ley de propiedad en Bolivia.

Grafico 48.
INRA, catastro, transferencias por numero de titulares y género,
por departamento, 2010-2014
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Fuente: Direccion General de Catastro Rural, 2025.

Grafico 49.
INRA, catastro, nimero de transferencias y hectareas registradas,
por departamento
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Fuente: Direccion General de Catastro Rural, 2025.
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Respecto a la distribucion por género de los
titulares, el nimero promedio de hombres
registrados sigue siendo ligeramente superior
al de mujeres. No obstante, este valor es mejor
que el promedio registrado durante el proceso
de titulacion de tierras: actualmente 49,6%
frente al 46% del valor inicial.

Por otra parte, a nivel departamental, las
tendencias de las transferencias tenderan a
normalizarse con el tiempo. Como se aprecia
en los Graficos N° 49 y 50, existe una diferencia
sustancial entre el nimero de transferencias y
las hectareas involucradas, especialmente en
los tres departamentos del eje central del pais.

Grafico 50.
INRA, catastro, niumero de transferencias registradas por
departamento
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Fuente: Direccion General de Catastro Rural, 2025.

No obstante, en los dultimos afios, los
departamentos de Santa Cruz, La Paz vy
Cochabamba se iran diferenciando en términos
de transferencias de la propiedad agraria a
medida que se concluya el saneamiento y la
titulacion de tierras. En este contexto, se podran
observar nuevas tendencias, determinadas
por la dinamica del mercado de tierras y las
caracteristicas sucesorias asociadas al cambio
generacional en el area rural.

En términos de superficie y valor declarado
de las transferencias, destacan Santa Cruz y el
Beni, las dos regiones donde un mayor nimero

2017

2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

OrUr0 e PANU0 ey POLOS e SANTA CrUZ e 12T 1]

de propiedades empresariales y medianas
han cambiado de titulares entre 2010 y 2024.
Esta tendencia se refleja en los datos que se
observan en el Grafico N° 51.

Como se puede apreciar, la base de datos
del catastro constituye una herramienta
potente para realizar diagndsticos en tiempo
real, asi como para analizar tendencias y
otras variaciones que se presentan en el area
rural respecto a la propiedad de la tierra.
Estos aspectos resultan esenciales para las
instituciones publicas y privadas en sus tareas
de planificacion y gestion territorial.
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Grafico 51.
INRA, catastro, transferencias por departamento, superficie transferida
en hectareas y valor declarado en Bs, 2010-2024
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5.2.3. Tareas complementarias y titulares- a un sistema inteligente que integre
variables ambientales y funcionales. Para ello,
Un hito pendiente de alto impacto es el INRA estd disefiando el Sistema Nacional
la incorporacion del valor catastral y la de Catastro Ambiental Rural (SINACAR), que
construccién de un Mapa de Valores de Tierras integrara informacion del catastro con variables
Rurales. El marco reglamentario otorga al INRA de Funcion Econdmico-Social y Funcion Social,
la atribucion de conformar y actualizar el mapa compatibilizacion con PLUS y Areas Protegidas,
catastral rural, incluyendo el valor catastral servidumbres  ecoldgicas,  autorizaciones
como elemento esencial. Este instrumento tiene de desmontes y quemas, y otros flujos
multiples usos: fijacion de tasas por servicios provenientes de ABT, asi como de entidades
catastrales y registro de transferencias; insumo ambientales y registrales. El SINACAR requiere,
técnico para valoraciones indemnizatorias en ademas de su desarrollo técnico, un andamiaje
procesos de expropiacién; y, eventualmente de convenios e interoperabilidad con Derechos
referencia para los avaltos fiscales municipales Reales, RUAT, catastros municipales, SEGIP,
en el impuesto a la propiedad de inmuebles Tribunal Agroambiental y otros proveedores
rurales, actualmente determinado, en la de datos, junto con campafas periddicas de
préctica, por el autoevaldo. actualizacion catastral en campo.
Mirando hacia adelante, la modernizacién del Esta evolucion tecnoldgica y de datos se vincula
catastro rural requiere pasar de un repositorio con la competencia del INRA de verificar
basico -que incluya superficie, forma, ubicacion periddicamente el cumplimiento de la FS/

FES. La normativa permite complementar la
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verificacidn en campo con imagenes satelitales
y otros medios; integrar variables ambientales
en el catastro hara mas eficiente el seguimiento
y la toma de decisiones ante incumplimientos,
que histéricamente motivaron regimenes
de regularizacion de desmontes y quemas.
Un catastro ambiental robusto reduce
las asimetrias de informacién, limita la
discrecionalidad y mejora la seguridad juridica,
al tiempo que facilita la planificacién territorial
y la adaptacién climatica.

Finalmente, la digitalizacién de las carpetas de
saneamientoy la gestion documental constituye
una base imprescindible para cerrar la brecha
entre lo que se levanta en campo y lo que el
sistema catastral almacena y hace visible. Al
capturar de manera sistematica resoluciones,
fichas, informes, controles topograficos, boletas
y notificaciones, el INRA acelera las consultas,
mejora la trazabilidad y disminuye los riesgos
de pérdida o deterioro fisico de los expedientes.
Con esta infraestructura y un enfoque de
servicios abiertos e interoperables, el catastro
rural boliviano podra sostener su transicién
desde un registro estatico de derechos hacia
una plataforma dindmica de administracion de

tierras, al servicio de la seguridad juridica, la
sostenibilidad y el desarrollo territorial.

5.3. Distribucién de tierras
fiscales disponibles

La distribucion de tierras se distingue del
proceso de saneamiento y titulacién, ya que
constituye un procedimiento diferente: las
tierras fiscales -aquellas que han pasado
por el saneamiento y no han derivado en
derechos propietarios para ningun sector por
ninguna via- son dispuestas por el Estado
para nuevos asentamientos y otorgamiento
de derechos. Sin embargo, no se trata de un
proceso univoco, debido a que también es
una respuesta a procesos sociales promovidos
por organizaciones locales multiactorales que
conformaron “comunidades” en diferentes
regiones del pais, o demandas y asentamientos
de comunidades que accedieron al derecho de
dotacion.

Alolargode 30 afios, ladistribucién de tierras ha
atravesado diferentes etapas. Como se aprecia
en la llustracién N° 5, progresivamente se
pasé de un reconocimiento de asentamientos

llustracion 5.
INRA, linea de tiempo, distribucion de tierras fiscales
disponibles 1999 a 2024

DS 20215 |
(reglamento distribucién) 1

'
Reforma 2006 |

(prioriza dotacién gratuita) :
'

Fase I: 1999 - 2005
Ampliacién social, baja formalizacién

Fase I1: 2006 - 2014
Reconduccién comunitaria y controles

'
Manual de procesos :
RUNTF fortalecido '

'
Plan de emergencia |
(revisién masiva) 1

Ajustes normativos |

!
!
'
(verificacién periédica) : 1
'
'
]

Fase ll1: 2015 - 2024
Trazabilidad, depuracién y manualizacién

2000 2005 2010

1999 - 2024

Fuente: Direccion General de Administracion de Tierras Fiscales, 2025.

147



148

INRA EN PERSPECTIVA: Memoria, logros y retos de la titulacidn de tierras en Bolivia

que el saneamiento no contemplaba en
sus definiciones iniciales, a una distribucién
entendida como redistribucion conforme
a las politicas de democratizacién del pais.
Posteriormente, se transité hacia un periodo
mas complejo que toma la experiencia anterior
e introduce criterios como la verificacién
de los objetivos del asentamiento e incluso
la posibilidad de su reversion al Estado. En
otras palabras, se pasdé de un proceso de
dotacién directa y corta a un procedimiento
de distribucion y dotacién que ordenado e
institucionalizado que garantiza el acceso a la
tierra de manera equitativa..

En términos institucionales, desde su creacién
en 1999, la Direccion General de Administracién
de Tierras Fiscales - DGATF, emergié como una
unidad dependiente, sin autonomia plena ni
estructura diferenciada. Su consolidacién fue
gradual y respondié a la necesidad de atender
la creciente demanda de tierras fiscales,
aunque siempre operé con limitaciones
presupuestarias y organizativas. A diferencia
de otras direcciones del INRA, no contd
histéricamente con jefaturas departamentales;
en cambio, entre las gestiones 2022 a 2024,
trabajo con responsables regionales en
departamentos como Santa Cruz y Beni, y
con apoyos ad hoc en otros departamentos.
Esta arquitectura “minima” permitid rapidez
en momentos de alta demanda, pero también
limité la estandarizacion de procedimientos,
la trazabilidad documental y los circuitos de
control interno.

Con el aumento de la demanda de dotacién
de tierras fiscales y la complejidad técnica,
el proceso de reversion de tierras fue
delegado a la Direccién de Saneamiento y
Titulacién de Tierras en la gestion 2022, lo
que alivié la carga de la Direccién General de
Administracion de Tierras Ficales. Sin embargo,
simultdneamente se multiplicaron las interfaces
interinstitucionales, tanto dentro del INRA
-Planificacién, Saneamiento, Juridica y Catastro-

como con otras instituciones, incluyendo
Derechos Reales, ABT, SERNAP y gobiernos
subnacionales. El resultado fue una mayor
dependencia de la coordinacion horizontal y
de instrumentos de informaciéon compartida
que, durante afios, no estuvieron plenamente
consolidados.

El marco normativo ha evolucionado desde
el Reglamento Agrario de la Ley 1715 hasta
reformas posteriores. Inicialmente, el modelo
de distribucion contemplaba dotaciones y
adjudicaciones; con la Ley 3545, se suprimio
la adjudicacion como modalidad ordinaria y se
reafirméla prioridad de ladotacion gratuita para
garantizar la Funcidn Social (FS). Asimismo, se
incorpord la obligacion de verificar la existencia
de avasallamientos y trafico de tierras antes
de cualquier dotacion, fortaleciendo los
mecanismos de control y transparencia desde
la instancia administrativa.

Pese a estos avances, la regulacién especifica
de la Direccion General de Administracion de
Tierras Fiscales permanecio limitada hasta 2024,
ya que solo algunos articulos del Reglamento
Agrario aludian explicitamente a sus funciones.
Auditorias internas sefialaron reiteradamente
esta brecha, evidenciando la necesidad de
formalizar practicas operativas que, durante
afios, dependieron de la experiencia acumulada
por los equipos técnicos.

En respuesta, en 2024 se elabord y aprobd el
Manual de Procesos y Procedimientos de la
Direccién General de Administracion de Tierras
Fiscales, un hito tanto para la direccion como
para la institucion. El documento provee una
estructura minima para orientar la operacion
de la distribucién de tierras fiscales y sienta
las bases para la mejora continua. La DGATF
consolida instrumentos de gestion para
documentar y estandarizar los procesos
pendientes, junto con el fortalecimiento
progresivo del Registro Unico Nacional de
Tierras Fiscales (RUNTF).
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5.3.1. Procesos de distribucién
de Tierras Fiscales Disponibles,
practicas operativas y realidades
sociales

El INRA, a través de las distintas estructuras
que dieron lugar a la actual Direccion General
de Administracién de Tierras Fiscales, ha sido
responsable de recibiry clasificar tierras fiscales
producto del saneamiento, diferenciando las
disponibles (aptas para dotacion) de las no
disponibles (restringidas). Durante la primera
etapa (1999-2009), los procedimientos eran
simples: bastaba una solicitud colectiva
y un listado de personas para autorizar
asentamientos, sin exigir la verificacion del
cumplimiento de la Funcion Social FS.

Este enfoque, mas social y politico que técnico,
permitié expandir los asentamientos con
rapidez, pero generd, a futuro, problemas
significativos de control y seguimiento. A partir
de 2018, con ajustes normativos, se reforzo la
obligacién de acompafiar los asentamientos
con evaluaciones periddicas y se establecié la
posibilidad de dejar sin efecto las autorizaciones
de asentamiento por incumplimiento.

Desde la gestion 2022, se implementé un Plan
de Emergencia que permitié cumplir al INRA
con la tarea de evaluacion del cumplimiento
de la Funcién Social, procediendo a la titulacién
o dejando sin efecto autorizaciones que no
acreditaban la FS. De esta manera se impulsg,
por primera vez, una evaluacién sistematica
de las comunidades y tierras distribuidas,
mediante brigadas técnicas con perfiles
espaciales, sociales y juridicos.

Aunque se evaluaron muchas comunidades,
limitaciones logisticas, la falta de accesos,
los avasallamientos y otros obstaculos
impidieron completar todas las verificaciones.
Se constataron comunidades activas 'y
productivas, asi como otras con muy pocas

familias o practicamente abandonadas, ademas
de cambios en la estructura de autorizacion de
asentamientos.

Aun con dificultades, la DGAT alcanz6
logros relevantes. Entre 2021 y 2024 se
emitieron 70 resoluciones de dotacién y se
titularon 63 comunidades que cumplieron
con los procedimientos administrativos y
principalmente con la funcién social. Esta es
la cifra mas alta registrada institucionalmente,
lo que contribuye al proceso de dotacién y
titulacion de tierras.

Asimismo, se fortalecié la capacidad interna
para realizar analisis espaciales y sociales,
instaurando una cultura de diagndstico que
permite visualizar patrones de asentamiento,
identificar  problematicas  recurrentes vy
proyectar acciones mas estratégicas. No
obstante, estos avances conviven con una
brecha persistente entre las capacidades
técnicas desarrolladas y los recursos humanos
y financieros disponibles.

Para el trabajo que realiza la DGAT también
se usaron criterios regulatorios desde la
perspectiva ambiental. Por una parte, se
consolidan restricciones como areas protegidas,
reservas forestales y sitios de valor ambiental;
por otra, se establecen medidas coyunturales
de corto y mediano plazo, como la prohibiciéon
temporal de distribuir superficies afectadas por
incendios, evitando la apropiacion de hecho
por sectores que incumplen los criterios para
consolidarse como beneficiarios de tierras. En
todos estos casos, ademas de reducir la tierra
fiscal disponible para dotacion, se requiere
una mayor coordinacién con autoridades
nacionales y subnacionales con distintas
responsabilidades.

Desde 2006 hasta 2024, la competencia de
distribucién de tierras fiscales disponibles,
asignada al INRA, se ha desarrollado bajo un
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enfoque juridico-politico que establece un
proceso complejo, orientado a garantizar tierras
para familias organizadas comunitariamente y
que cumplen con criterios de ocupacion y uso
sostenible.

Como puede observarse enla llustracion N° 6, el
proceso de distribucion de tierras es complejo,
involucra diferentes instancias estatales v,
desde la resoluciéon de asentamiento hasta la
titulacion definitiva, puede transcurrir varios
afos.

llustracién 6.
INRA, flujo simplificado, vigente, para la distribuciéon
de tierras fiscales disponibles

Saneamiento
(define tierra fiscal)

Catastro / Planificacion -
(validacion fisico - legal)

Direccion de Distribucion
(filtros y dotacion)

Resolucion de asentamiento
(para programas cuando
corresponda)

Y

ABT / SERNAP / GAM - GAD
(no objecién ambiental / OT)

Verificacién Funcién Social

Direccion Juridica
(control de legalidad)

(periddica)

Fuente: Direcciéon General de Administracion de Tierras Fiscales, 2025.

Mas alla de los procesos institucionales y de la
experienciaacumulada por el INRA, es necesario
considerar que existen factores contextuales
que condicionan la politica de distribucion de
tierras, lo cual no siempre es comprendido
frente a las altas expectativas de los sectores
que la demandan y que, en ultima instancia,
involucra al conjunto de actores rurales.

El nimero de tierras fiscales disponibles es
limitado, lo que las convierte en un recurso
escaso tanto en términos cuantitativos como
cualitativos, considerando la aptitud de los

Resolucién de Dotacién
(colectiva)

Y

Titulacion y Entrega

Y

Inscripcion en Derechos Reales
(concordancia registral)

suelos, la lejania y la dispersion de las areas
disponibles. Asimismo, la normativa ambiental
y los instrumentos de ordenamiento territorial
imponen restricciones razonables a la politica
de distribucién de tierras en el pais.

Por ultimo, la expectativa social de acceder
a una “tierra fértil y equipada” contrasta con
la realidad: sin articulacion con la inversién
publica rural, resulta dificil garantizar caminos
vecinales, agua, electrificacién, servicios de
salud, educacion y otros factores necesarios
para la sostenibilidad de las comunidades.
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5.3.2. Situacién de la distribucion de
tierras fiscales disponibles

Si bien la Ley 1715 contempla la distribucion
de tierras y, de manera paulatina, se fueron
estableciendo mecanismos para atender la
demanda, esto solo ocurre en aquellas tierras
que han concluido el proceso de saneamientoy
han sido declaradas fiscales disponibles.

Como se menciond, existieron dos modalidades
dedistribucion: ladenominada dotacién directa,
que practicamente concluia el proceso con la

titulacion de las tierras; y la dotacion ordinaria,
que consiste en un derecho condicionado,
derivado de una serie de condiciones acordadas
entre el INRA 'y las comunidades demandantes,
establecidos en la normativa y conocidos por
los solicitantes.

Como se observa en el Grafico N° 52, la
distribucién mediante dotacién directa estuvo
vigente desde 1999, pero adquirié relevancia
entre 2007 y 2009, cuando se beneficiaron
185 comunidades con un total de 905.183
hectareas. Cabe sefialar que la mayoria de estas

Grafico 52.
INRA, superficie dotada en distribucién directa,
y superficie autorizada en dotacién ordinaria
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Fuente: Direccién General de Administracién de Tierras Fiscales, 2025.

comunidades pertenecian al departamento
de Pando y correspondian a asentamientos
antiguos denominados barracas.

Posteriormente en el Grafico N° 53 tambien
se aprecia que las dotaciones ordinarias o
condicionadas comienzan a establecerse a
partir de 2009, luego de las reformas de la Ley
INRAy de la Constitucién Politica del Estado, en

250

200

150

100

Comunidades

50

mmm Superficie dotacion ordinaria
Comunidades dotacién ordinaria

las que se incorpora la Funcion Social de la tierra
como condiciéon para las nuevas dotaciones
comunitarias. Este aspecto se mantiene vigente
hasta la actualidad. En este marco, 1.562
comunidades accedieron a autorizaciones
de asentamiento que abarcan 2.652.301
hectareas, distribuidas en distintas regiones del
pais, principalmente en los departamentos de
Santa Cruzy Beni.
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Grafico 53.
INRA, comparacion entre comunidades con autorizacion de
asentamiento y comunidades consolidadas y tituladas
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Fuente: Direccion General de Administracién de Tierras Fiscales, 2025.

Sinembargo, a partir delas Ultimas evaluaciones
de los asentamientos bajo la modalidad
de dotaciéon ordinaria de tierras fiscales
disponibles, el INRAtituléa 180 comunidadesque
cumplieron con los objetivos de habitabilidad,
uso productivo y sostenibilidad de la dotacion.

Otras 109 comunidades pasaron a un proceso
de reagrupamiento, lo que significa que aun
permanecen familias de las originalmente
registradas, pero se perdi6 parte de la poblacién
inicial.

Estas comunidades cuentan con la alternativa
de completar su poblacién antes de las nuevas
verificaciones técnicas. Finalmente, mas de 355
autorizaciones de asentamiento fueron dejadas
sin efecto por no encontrarse a los titulares en
las tierras solicitadas.

250

200

150

100

NUmero comunidades

50

I Superficie consolidada
= Comunidades consolidadas

De este modo, hasta 2024 las comunidades
consolidadas y tituladas bajo dotacion ordinaria
suman 300.749 hectdreas, correspondientes
a 180 comunidades; mientras que la mayoria
de las solicitudes fueron desestimadas y
un porcentaje importante se encuentra en
proceso de readecuacion de acuerdo con los
principios de reagrupamiento y consolidacién
organizativa

Como muestra el Grafico N° 54, los procesos
de distribucidn son complejos. Mas alla de la
voluntad de las familias demandantes y de la
institucionalidad del INRA, las condiciones de
muchas comunidades y territorios dificultan
el acceso y la permanencia, lo que provoca
que varias se desestructuren con el tiempo. En
este sentido, desde el inicio de los procesos de
distribucién, la dotacién con titulacion directa
-destinada a comunidades ya existentes-
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Grafico 54.
INRA, comunidades y superficie con dotacién directa, y comunidades
y superficie consolidada con dotacidn ordinaria
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Fuente: Direccion General de Administracién de Tierras Fiscales, 2025.

resulté mas sostenible que las comunidades
organizadas para demandar tierras bajo la
modalidad de dotacion ordinaria.

Finalmente, a través de la Direccién General de
Administracién de Tierras Fiscales se administra
el reconocimiento de derechos de usufructo
sobre tierras fiscales a favor de entidades e
instituciones publicas -empresas estatales vy
gobiernos subnacionales, segin su naturaleza
juridica-, de manera exclusiva y excepcional.

El usufructo se otorga por tiempo determinado
y mientras subsista la causa que lo motivo;
cuando la necesidad cesa, la tierra retorna al
dominio del Estado para su redistribucion. No se
trata de “dotacion” en sentido estricto, sino de
un reconocimiento de uso y goce previsto como

Comunidades dotacién directa
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excepcion al régimen ordinario de distribucion,
establecido en la Disposicién Final Décima de la
Ley 3545 (2006).

En la practica, la entidad publica interesada
debe justificar el interés publico especifico,
identificar el area fiscal disponible (post-
saneamiento) y solicitar el reconocimiento del
derecho de uso por el plazo y condiciones que
correspondan, conforme a la reglamentacion.

Desde 2016, la Ley 866 complementa este
régimen para entidades publicas, permitiendo
de manera excepcional que el INRA reconozca
derecho propietario -a titulo gratuito- sobre
tierras fiscales, unicamente cuando el proyecto
0 programa sea calificado mediante Decreto
Supremo como concordante con fines o
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funciones esenciales del Estado. Si la actividad
es temporal, debe seguirse el tramite de
usufructo previsto en la Ley 3545.

La norma establece condiciones estrictas: no
transferir a particulares, no cambiar la finalidad,
iniciar la ejecucion en un plazo maximo de dos
aflos y prevé la revocatoria del derecho en
caso de incumplimiento. Asimismo, autoriza
la conversion de usufructos previamente
constituidos en derecho propietario, siempre
que se cumplan los requisitos alli previstos.

Bajo esta modalidad, universidades, gobiernos
municipales, gobiernos auténomos indigenas
y empresas publicas han accedido a tierras
fiscales mediante usufructo. De este modo,
el Estado no pierde la titularidad, pero

otorga derechos de uso de acuerdo con las
necesidades de los organismos publicos, por
tiempo limitado, con posibilidad de prérrogay,
en condiciones especiales, de titulacion a favor
de autonomias subnacionales y otras entidades
de caracter publico.

Al concluir 2024, se habian distribuido en total
959.573 hectdreas bajo distintas modalidades,
en su mayoria a comunidades previamente
existentes bajo diversas figuras, como las
barracas en el departamento de Pando. En
cuanto a las asignaciones en usufructo a
entidades publicas, estas abarcaron 498.553
hectareas destinadas a organismos auténomos,
desconcentrados y empresas publicas.

Grafico 55.
INRA, superficie distribuida a comunidades y dada en usufructo
a entidades publicas, por departamento, en hectareas
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5.3.3. Retos contemporaneos y
perspectivas futuras

El panorama actual esta marcado por desafios
estructurales que condicionan tanto la
capacidad operativa como el rol estratégico
de la Direccién en el acceso a tierras fiscales.
No existe una correlaciéon entre las tierras
disponibles, la demanda de distintos sectores
por nuevos asentamientos y la capacidad
efectiva del Estado, junto con los propios
sectores, de garantizar una ocupacion adecuada
con servicios basicos y un uso sostenible de los
recursos.

Gran parte de la superficie demandada
corresponde hoy a tierras clasificadas como no
disponibles -por ubicarse en areas protegidas,
reservas forestales municipales o zonas de alto
valor ambiental-. A ello se suman restricciones
normativas, como la establecida en el DS N°
5225 de 2024, que prohibié por cinco afios la
distribucion de tierras afectadas por incendios
forestales. Esta medida redujo adn mas la
superficie fiscal habilitada para distribucion,
intensificando las tensiones con las poblaciones
demandantes.

La escasez es también cualitativa: lo disponible
suele ser fragmentos dispersos y, con
frecuencia, sin condiciones minimas para
asentamientos productivos (acceso, servicios,
calidad de suelos). Persiste, ademas, una
percepcién social que asocia al Estado con la
provision de tierras fértiles y equipadas, sin
considerar las restricciones impuestas por la
normativa ambiental y el agotamiento de las
tierras fiscales disponibles.

Desde la gestién administrativa, y dada
la dinamica de los asentamientos, se han
adoptado medidas para disponer de una base
de datos actualizada y transparente como
inventario de tierras fiscales disponibles. Sin
embargo, aun persisten desajustes entre
los registros del INRA, Derechos Reales y los

proyectos gubernamentales y privados que
intervienen en el area rural. Las debilidades
en la coordinacion interinstitucional han
derivado en episodios como el caso Taperas,
donde procesos judiciales hicieron retroceder
etapas avanzadas de distribucion, exponiendo
fragilidades en la articulacion entre distintas
instancias publicas.

5.4. Direccion de Asuntos
Juridicos

La funcién juridico-legal es consustancial a
los mandatos y competencias del INRA, dado
que todo acto de saneamiento, titulacion,
distribucién e incluso catastro implica la
aplicacién de la legislacion vigente y puede
ser objeto de disputa legal entre las partes
interesadas, asi como entre estasy las acciones
del propio INRA.

La Direccién de Asuntos Juridicos cumple
el rol principal de ser el 6rgano garante de
la legalidad institucional. Cada resolucion,
certificacion o titulo expedido por el INRA se
somete a un control interno orientado a evitar
omisiones, vicios de forma o contradicciones
con la normativa agraria. De ese modo, la
institucién procura prevenir litigios posteriores
y garantizar coherencia entre sus distintas
instancias administrativas.

Almismo tiempo, con el avance del saneamiento
de tierras y la proximidad a la conclusién
del proceso en todo el pais -quedando
principalmente los casos mas conflictivos-, la
funcion juridica enfrenta litigios en distintos
tribunales. Estos han judicializado procesos
administrativos que retardan el cierre y, en
algunos casos, incluso revierten procesos ya
concluidos afios atras. Todo ello ha generado
una creciente carga de defensa juridica de
los intereses del Estado y de los beneficiarios
legales y legitimos del saneamiento y la
titulacion de tierras.
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Aunque la Ley INRA de 1996 no explicita la
creaciéon de una instancia juridica, queda
previsto su funcionamiento como parte de
la estructura institucional. En 1998 se cred la
Direccién Juridica, encargada principalmente de
la verificacion de los procesos de saneamiento.

Actualmente, esta instancia se denomina
Direccion General de Asuntos Juridicos
y ha ampliado sus funciones a multiples
procedimientos y procesos internos y externos,
velando por el cumplimiento de la ley y la
normativa vigente. Dada la existencia de
cambios legales importantes, la dinamica
legal del INRA ha sido constante, tanto en la
actualizacién normativa interna como en la
asesoria a entidades publicas y beneficiarios
del saneamiento.

Entre las principales tareas de la Direccion,
con distinto grado de énfasis a lo largo de
los afios y conforme al avance del proceso
de Saneamiento y Titulacion de tierras, se
destacan: a) Asesoramiento legal para brindar
apoyo juridico a todas las unidades del INRA,
asegurando que las acciones institucionales
se enmarquen en la normativa vigente; b)
Elaboracién de informes y dictdamenes legales
sobre procesos de saneamiento de tierras,
expropiaciones, reversién de tierras y otros
procedimientos agrarios; c) Representacién
legal en procesos judiciales y administrativos
defendiendo los intereses del Estado en
materia agraria; d) Participacion en la
elaboraciony revisién de normasy reglamentos
relacionados con la reforma agraria y la gestién
de tierras; e) Coordinacién y colaboracién con
otras entidades del Estado en temas legales
vinculados a la tierra y el territorio.

Con el tiempo, como se observé en el capitulo
organizacional, las funciones juridicas han ido
ganando relevancia en el INRA, no solo por
garantizar la legalidad, sino también por la
carga de trabajo transversal que requiere la
coordinacién con las areas técnicas en todos los

niveles de la institucion. La Direccion General de
Asuntos Juridicos debe trabajar estrechamente
con las unidades de saneamiento, catastro,
distribucidon y equipos departamentales para
recabar la informacién técnica necesaria y
emitir dictdmenes dentro de plazos acotados.

En el caso de demandas administrativas y de
nulidad contra los procesos de saneamiento
y titulacion, dada la estructura del sistema
judicial, estos procesos pueden surgir en
diferentes departamentos y regiones del pais,
lo que influye en la capacidad de respuesta del
INRA dentro de los plazos establecidos por ley.
A nivel departamental, la institucién cuenta con
Unidades Departamentales de Asesoria Legal,
cuyo objetivo es garantizar el cumplimiento de
la normativa y coadyuvar en la defensa legal
frente a acciones interpuestas contra procesos
administrativos y de titulacion de tierras, bajo la
coordinacién de la Direccién Nacional.

5.4.1. Principales procesos que
atiende la Direccidn Juridica

La judicializaciéon de los procesos agrarios ha
crecido de manera sostenida desde la fundacién
del INRA hasta la actualidad. Inicialmente, las
demandas ante el Tribunal Agroambiental eran
escasas, pero a medida que se intensificd el
saneamiento y se emitieron mas resoluciones
finales, los actores que se consideraron
afectados por el incumplimiento de normas
y procedimientos -o que identificaron en el
camino juridico un medio para entorpecer las
labores de saneamiento- comenzaron a recurrir
con mayor frecuencia a diferentes instancias
juridicas. Hoy, entre las causas mas comunes
se encuentran recursos administrativos,
impugnaciones contra resoluciones finales de
saneamiento y amparos constitucionales, que
abarcan un amplio espectro de controversias.

En la practica, los procesos que mas inciden
sobre el saneamiento y la titulacion del INRA
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son, primero, los procesos contencioso-
administrativos, que someten a control
judicial de legalidad las resoluciones finales de
saneamiento ante el Tribunal Agroambiental
como Unica instancia, sin recurso ulterior;
segundo, las demandas de nulidad de Titulo
Ejecutorial, que se tramitan en Unica instancia
ante el Tribunal Agroambiental y buscan
fundamentar la validez del titulo, pudiendo, de
declararse procedente la nulidad, cancelar la
inscripcion en Derechos Reales y retrotraer o
invalidar el proceso base; y tercero, los amparos
constitucionales, via urgente y subsidiaria para
tutelar derechos frente a actos u omisiones
del INRA considerados como vulneraciones
a derechos constitucionales, los cuales se
resuelven en plazos cortos y cuyas decisiones
pueden ser revisadas posteriormente para
verificar su cumplimiento.

En conjunto, estos mecanismos pueden
suspender actuaciones, obligar a rehacer
procedimientos técnicos, reabrir etapas vy
prolongar los plazos, generando en muchos
casos costos adicionales e incertidumbre en el
cierre del proceso de saneamientoy la titulacién
de tierras.

Procesos contenciosos
administrativos ante el Tribunal
Agroambiental

Es el mecanismo judicial de control de legalidad
sobre actos administrativos definitivos dictados
en el ambito agrario, como las resoluciones
finales de saneamiento, reversion, expropiacion
y regularizacién de la FES/FS, entre otros. Se
sustancia en la jurisdiccién agroambiental y
es conocido por el Tribunal Agroambiental
en Unica instancia, con el objetivo de verificar
si la actuacién administrativa se ajusté al
ordenamiento juridico y a los principios del
derecho agrario.

Los accionantes de los procesos contenciosos
administrativos  solicitan  al  Tribunal

Agroambiental la revision del cumplimiento
de normativas y procedimientos técnico-
administrativos de  saneamiento, como
notificaciones, cartografia y georreferenciacion,
valoracion de pruebas de FES y participacion de
terceros, entre otros. El Tribunal Agroambiental
verifica y wvalora la legitimidad de Ilos
accionantes, asi como las pruebas de descargo
presentadas por el INRA, y emite sentencia que,
de serdenegada, el proceso continliay concluye
conforme al procedimiento; de ser confirmada,
puede instruir la modificacion o anulacién total
o parcial del acto impugnado, con 6rdenes de
rehacer actuaciones. La decision se dicta en
Unica instancia; no existe recurso ordinario
ulterior, sin perjuicio del control constitucional
en procesos auténomos.

Como puede observarse en el Grafico N° 56,
estos procesos han presentado picos de mayor
y menor actividad segun el desarrollo del
proceso de saneamiento y titulacion de tierras.
Se observa una mayor disposicion a interponer
acciones entre los afios 2012 y 2016, seguida
de una tendencia a la disminucién en los afios
posteriores, con una reactivacion en 2023y una
nueva caida en los afios siguientes.

Entre los 1.537 procesos contenciosos
administrativos registrados entre 2006 y 2024,
el 44% de estos fueron resueltos a favor de los
demandantes, lo que recondujo los procesos de
saneamiento y titulacién al estado del tramite
observado por el Tribunal Agroambiental. Un
porcentaje similar, correspondiente a casos
improbados, autos de perencion y otros, fue
declarado improcedente, no continud tramite
0 se desestimé la demanda, como se puede
apreciar en el Grafico N° 57.

157



158

INRA EN PERSPECTIVA: Memoria, logros y retos de la titulacidn de tierras en Bolivia

Grafico 56.
INRA, nimero de procesos contenciosos por afo de inicio
y aio de cierre, 2006-2024
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Fuente: Direccidon General de Asuntos Juridicos, 2025.

Grafico 57.
INRA, numero de procesos contenciosos administrativos,
por estado de sentencia, 2006-2024
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Los departamentos con mayor incidencia son Santa Cruz y Beni, concentrando practicamente mas
del 50% de los casos a nivel nacional. Como se puede apreciar en el siguiente Grafico N° 58, el
porcentaje de casos probados e improbados es proporcional en todos los departamentos; lo que
varia significativamente es la distribucion relativa entre ellos.

En cuanto a la duracion del proceso, el promedio ponderado de los contenciosos administrativos
ante el Tribunal Agroambiental es de un poco mas de dos afios. Sin embargo, segun los registros,
algunos procesos han durado hasta siete afios, e incluso casos excepcionales han superado este
plazo. También cabe resaltar que un nimero importante de casos se ha resuelto en tiempos menores
o iguales a un afio, desde el inicio hasta su culminacién.
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Grafico 58.
INRA, nimero de procesos contenciosos administrativos, por estado de
sentencia y por departamento, 2006 2024
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Fuente: Direccion General de Asuntos Juridicos, 2025.

Grafico 59.
INRA, numero de procesos contenciosos, duracién de inicio a final
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Fuente: Direcciéon General de Asuntos Juridicos, 2025.
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Procesos de Nulidad de Titulo
Ejecutorial ante el Tribunal
Agroambiental

Los procesos de nulidad de titulos ejecutoriales
se presentan en Unica instancia ante el Tribunal
Agroambiental, con el objetivo de anular
un Titulo Ejecutorial y, de ser pertinente, el
proceso agrario que le sirvié de base. Pueden
fundamentarse en motivos de nulidad
absoluta o relativa, ante la identificacién de
irregularidades en cualquier etapa del proceso
de saneamiento.

Al declararse la nulidad, las tierras retornan
al dominio originario del Estado y se cancelan
los registros y partidas en Derechos Reales.
En estos casos, los demandantes pueden
interponer nuevas acciones para reiniciar el
proceso de saneamiento de las tierras.

Como puede verse en el Grafico N° 60, mas
del 60% de los casos han sido declarados

improbados, lo que significa que los titulos
no han sido anulados y se mantienen las
decisiones, valoraciones y procesos concluidos
en el INRA.

Adiferenciadelos contenciosos administrativos,
los procesos de nulidad han tenido su epicentro
en las regiones del Valle, principalmente en
el departamento de Cochabamba, seguido
por Chuquisaca y Tarija. Santa Cruz y Beni
concentran un menor nUimero de acciones;
sin embargo, cuando se pierde esta instancia,
los actores suelen recurrir al Tribunal
Constitucional, con resultados variables, como
se detallara mas adelante.

En cuanto a la duracion de los procesos de
nulidad de titulos, el promedio es similar al
de los contenciosos administrativos. Como se
puede apreciar en el Grafico N° 62, los procesos
de nulidad tienen un promedio ponderado de
duracion ligeramente inferior a dos afios.

Grafico 60.
INRA, niumero de procesos de nulidad de titulos, estado del proceso
ante el Tribunal Agroambiental, 2014-2024
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Grafico 61.
INRA, nimero de procesos de nulidad de titulos ante el Tribunal
Agroambiental, por departamento, 2014-2024
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Fuente: Direccion General de Asuntos Juridicos, 2025.

Grafico 62.
INRA, nimero de procesos de nulidad de titulos ante el Tribunal
Agroambiental, por aiios de duracion del proceso, 2014-2024
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Fuente: Direccion General de Asuntos Juridicos, 2025.
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Amparo constitucional contra el
INRA y el Tribunal Agroambiental

El amparo constitucional constituye una accién
rapida destinada a proteger los derechos
constitucionales de personas o entidades
juridicas frente a actos ilegales u omisiones
indebidas de autoridades. En general, estas
acciones se han presentado tanto contra
decisiones del INRA como contra decisiones del
Tribunal Agroambiental.

Si el Tribunal Constitucional concede la tutela,
los actos y decisiones impugnadas por los
demandantes pueden ser anulados, y su
cumplimiento es obligatorio. Si no se concede
la tutela, se ratifican los actos y decisiones de
las instancias demandadas.

Los argumentos que sustentan la tutela
suelen indicar que los actos cuestionados
no corresponden al ambito administrativo
del INRA ni al jurisdiccional del Tribunal
Agroambiental, situdandose fuera de sus
competencias y respondiendo a situaciones
en las que se consideran vulnerados derechos
fundamentales establecidos en la Constitucién.

A lo largo de los afios, como se observa en el
Grafico N° 63, las acciones presentadas ante el
Tribunal Constitucional, principalmente contra
decisiones del INRAy, en segunda instancia, del
Tribunal Agroambiental, se han incrementado
de manera sostenida. Entre 2017 y 2024 se
registraron 424 procesos, alcanzandose en
2023y 2024 el mayor numero histoérico.

Grafico 63.
INRA, numero de fallos del Tribunal Constitucional contra acciones del
Tribunal Agroambiental y del INRA
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De ese total, 145 fueron resueltos
favorablemente para los demandantes, lo
que ha implicado el reinicio de los procesos
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de saneamiento y titulacién de los predios
involucrados o, en su caso, la anulacion de
decisiones previas.
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Grafico 64.
INRA, nimero de fallos del Tribunal Constitucional contra acciones del
Tribunal Agroambiental y del INRA, por departamento
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Fuente: Direcciéon General de Asuntos Juridicos, 2025.

Entre los concedidos y los denegados, existe
un relativo equilibrio en las decisiones del
Tribunal Constitucional, aqui no entramos en
el fondo de la competencia y de las decisiones
adoptadas, sin embargo, se advierte que es
un procedimiento poco habitual para revisar
decisiones de instituciones especializadas como
el Tribunal Agroambiental y el propio INRA.

Recursos administrativos y
tramites atendidos por la Direccién
Juridica

En el ambito interno, el primer frente de
intervencion de la Direccidn Juridica consiste
en la revisibn y respuesta de recursos
administrativos interpuestos por los sujetos
del saneamiento y la titulacién, principalmente
recursos de revocatoria y jerarquico. Estos
recursos son promovidos por titulares de
derecho que alegan omisiones o valoraciones
inadecuadas en su caso concreto, con posible
afectacion a derechos individuales o colectivos.
Durante 2024 se atendieron 149 recursos,
de los cuales 146 concluyeron en el mismo
periodo, alcanzando un 98% de conclusién.
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Santa Cruz e===Tarija
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e O UFO
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El segundo frente de intervencién comprende
los tramites de rectificacion de errores
materiales o de forma en titulos ejecutoriales,
asi como recusaciones y excusas, y solicitudes
de reposicion de expedientes. Estas acciones
estan orientadas a preservar la integridad
histérica y la vigencia actual de los registros
de titulacién de tierras. En 2024, estos casos
sumaron 68 ingresos, de los cuales 55 tramites
se concluyeron, alcanzando un 81%.

Finalmente, la Direcciéon Juridica atiende
solicitudes de criterios legales, participa en
la elaboracion de proyectos normativos vy
responde a peticiones de informes escritos
sobre materias judiciales. En 2024 se atendieron
33 solicitudes e informes de esta naturaleza.
Adicionalmente, la Direccién asume la defensa
legal de la institucién frente a acciones en
materia laboral y en jurisdiccidn ordinaria, que
suelen dirigirse de manera recurrente contra
autoridades y funcionarios jerarquicos del
INRA.
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5.4.2. Principales conflictos
emergentes

La judicializacion de los procesos agrarios
ha crecido de manera sostenida desde
la fundacion del INRA. Inicialmente, las
demandas ante el Tribunal Agrario Nacional y,
posteriormente, ante el Tribunal Agroambiental
eran escasas. Sin embargo, a medida que se
intensificé el saneamiento y se emitieron mas
resoluciones finales, los actores afectados
por el incumplimiento de la FES y otros
motivos derivados del proceso administrativo
empezaron a recurrir en mayor nimero a las
instancias judiciales. Hoy, entre las causas
comunes, ademas de las impugnaciones de
titulos, se incluyen recursos administrativos y
amparos constitucionales, los cuales abarcan
un espectro mas amplio de controversias.

El perfil de los actores judiciales revela una
disparidadderesultados:lasmedianasygrandes
empresas obtienen sentencias favorables
con mayor frecuencia que los beneficiarios
campesinos de pequefias propiedades, cuyo
acceso a la asesoria y a recursos procesales
es mas limitado. Esta asimetria no solo incide
en la equidad del sistema de justicia agraria,
sino que también proyecta un reforzamiento
de litigios, con posibles implicaciones para la
redistribucion de la tierra y la consolidacién de
la propiedad rural.

De caraalfuturo, la Direccidon]uridica enfrenta el
desafio de disefiar mecanismos de prevencién
de la judicializacién mediante capacitaciones,
emisién oportuna de opiniones legales vy
protocolos de revision interna. Solo asi podra
reducir la carga de contenciosos y orientar al
INRA hacia un modelo de gestién agraria mas
agil y previsible, evitando demoras que, como

se ha observado, pueden extenderse por afios
y afectar la seguridad juridica de miles de
familias rurales.

Entre los conflictcos de mayor envergadura
se encuentra la indefinicion generada por el
Tribunal Constitucional sobre el limite maximo
de posesién de 5.000 hectareas previsto en la
Constitucién Politica del Estado Plurinacional
de Bolivia. La existencia de tres lineas
interpretativas -dos favorables a derechos
previos y una restrictiva- ha paralizado la
titulacion de mas de 1,5 millones de hectareas.
El INRA presentd en 2023 una solicitud de
unificaciéon jurisprudencial ante el Tribunal
Constitucional, favorable a la interpretacion de
las 5.000 hectareas como limite superior, pero
hasta la fecha no ha sido resuelta.

Otro foco de tension lo constituyen las
demandas de las colonias menonitas, que
alegan discriminacion al reclamar tierras
fiscales bajo la condicién de pueblos indigena
originarios campesinos. Varios amparos a su
favor han obligado al INRA a detener desalojos
y a replantear su interpretacion normativa,
generando un debate sobre la integracion de
grupos culturales diversos y la aplicacion de
criterios agrarios uniformes.

Ademas, los conflictos internos de limites y la
creciente complejidad de las denuncias penales
vinculadas a disputas de predios obligan a
la Direccion Juridica a monitorear casos en
sedes agroambientales y penales en todo
el territorio nacional. Esta superposicion de
jurisdicciones demanda protocolos claros para
asegurar la defensa coherente de los procesos
de saneamiento, evitando contradicciones
y retrasos que afectan la confianza en la
institucion.
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6 Gestidon de conflictos

_Capitulo 6
GESTION DE CONFLICTOS

a gestién de conflictos es uno de los

aspectos estructurales criticos en el

proceso de saneamiento y titulacion

de tierras en Bolivia. La creacion
y evolucion de la Unidad de Coordinacion
y Gestion de Conflictos con Organizaciones
Sociales (UCGCOS) en el INRArefleja laintencion
institucional de contar con mecanismos
internos para atender disputas agrarias que,
de no resolverse, podrian escalar a procesos
judiciales prolongados o generar tensiones
sociales en territorios de alta conflictividad.
Estos conflictos se concentran por la persistente
disputa por la tierra en contextos de propiedad
superpuesta, derechos comunitarios y presion
de los gremios, entre otros factores.

En los inicios de su estructura organizativa, la
Unidad de Conflictos fue concebida como un
organo especializado adscrito inicialmente a
la Direccién Nacional Juridica, con la funciéon
de coordinar y mediar en la resolucién
administrativa de disputas surgidas durante
los procesos de saneamiento. Su mandato
incluia la recepcion de casos, la conciliacién
entre las partes involucradas y la elaboracién
de informes técnicos que orientaran la toma de
decisiones en las instancias superiores del INRA.
Este disefio refleja una lectura institucional
preventiva: la mediacion administrativa,
antes que el litigio, constituye una estrategia
prioritaria para garantizar la seguridad juridica
de los predios y la legitimidad del proceso de
titulacion.

Con la evolucién de los MOF, especialmente
durante los periodos 2005-2012 y 2013-2023,
se produjo una ampliacién gradual de sus
atribuciones. La Unidad no solo consolidé sus
funciones de conciliacion, sino que incorporo
la articulacion con otras instancias del propio

INRA y, en casos especificos, con gobiernos
subnacionales, la ABT, drganos judiciales,
organizaciones sociales y gremios. Este
fortalecimiento responde, en buena medida,
al incremento y agudizacion de conflictos
ante la necesidad de culminar el proceso de
saneamiento y abordar regiones y territorios
que se habian ido dejando pendientes.

6.1. Conceptualizacion de
conflictos en los procedimientos
agrarios de saneamiento

La conflictividad agraria en Bolivia es un
fenémeno profundamente arraigado en la
historia social y politica del pais. El acceso, uso
y control de la tierra han constituido fuentes
permanentes de tensién que involucran
factores econdmicos, productivos, culturales y
étnicos. Concebir el conflicto unicamente como
una disputa juridica o como un problema de
limites seriareducir sucomplejidad. En realidad,
el conflicto agrario debe entenderse como la
manifestacién de desigualdades histéricas vy
de relaciones de poder que se actualizan en
el territorio, asi como un escenario en el que
la sociedad interpela al Estado y demanda
soluciones legitimas y sostenibles.

El concepto de conflicto, en el marco del
saneamiento, se refiere a situaciones en las
que dos o mas personas naturales o juridicas
reclaman derechos sobre una misma superficie
de tierra, ya sea en virtud de documentos
legales, titulos antiguos u ocupaciones de
hecho. Estas disputas pueden surgir en
cualquier fase del proceso, desde la etapa
preparatoria y de mensura hasta la emision de
la resolucién determinativa. Entre las causas
mas comunes se encuentran la existencia de
titulos duplicados, la sobreposicién de predios
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por errores de medicién, la indefinicion de
limites comunales y las diferencias en la
decisién sobre la modalidad de titulacion a
la que desean acogerse los beneficiarios. La
naturaleza multicausal de estos conflictos
obliga a la institucion a desarrollar estrategias
diferenciadas de atencién, combinando

La siguiente clasificacion sistematica -que
constituye el punto de partida del analisis-
encuentra sufundamento enlaactualizacion del
Manual de Conciliacion y Gestion de Conflictos
del INRA y, de manera mas especifica, en la
Estrategia de Gestion Integral de Conflictos en

los Procesos de Saneamiento y Titulacion de
Tierras Rurales, elaborada en 2023.

criterios técnicos, legales y sociales.
Tabla 9.
INRA, tipos de conflictos identificados en la Estrategia de
Gestion Integral de Conflictos

Tipo de conflicto

Descripcion breve (contexto del INRA)

Solapamiento de limites entre dos o mas propiedades, producto de doble titulacién o
deficiente distribucion de tierras.

-

. Sobreposicién entre predios

Disputa entre dos o mas personas que reclaman la titularidad de un mismo terreno,
generalmente por venta fraudulenta o documentos contradictorios.

N

. Derecho propietario

Conflicto que surge cuando una propiedad no cumple con su funcién econémica
social, lo que puede derivar en la reversion de la tierra.

w

. Incumplimiento de FES o FS

Colisién entre los intereses de la actividad agropecuaria y la explotacién de recursos

4. Interés en recursos naturales h A )
como minerales o madera, que puede paralizar el saneamiento.

Disputa entre municipios y/o departamentos sobre sus limites territoriales, que

5. Limites politico-administrativos I iy )

impide la conclusion del proceso de saneamiento.
N . Conflictos entre los propios miembros de una comunidad o TIOC sobre la

6. Organizacionales internos . S ;
administracion de sus tierras.

2. AveslEmiatE Ocupacion ilegal y de helcho dg proplfedades, considerada un delito penal que no
puede resolverse por la via administrativa del INRA.

8. Avasallamientos en areas protegidas _Ocu}p_auon‘lleggl de dreas protegidas, delito penal gestionado por el SERNAP y la
justicia ordinaria.

9. Trafico de tierras Venta o alquiler ilegal de terrenos que no son de propiedad del ofertante, delito que

debe ser denunciado ante las autoridades judiciales.

Competencia entre organizaciones indigenas, campesinas e interculturales por la

10. Conflictos interorganizativos por tierras fiscales v . ) L
dotacién de tierras fiscales, cuyo recurso es limitado.

Disputas originadas por fallas técnicas en el relevamiento de datos de campo, como

11. Errores de levantamiento de informacién . b . . .
mediciones inexactas o inconsistencias documentales.

Falta de disponibilidad de tierra fiscal para compensar a pueblos indigenas cuyos

12. Falta de tierra para compensar a las TCO/TIOC territorios se vieron afectados por la titulacién de terceros.

Conflictos en zonas de transicién entre campo y ciudad, donde el INRA pierde

13. Urbanizacién de 4reas rurales . .
competencia una vez que el drea es declarada urbana.

Disputa que surge cuando una comunidad se opone a la titulacién de terceros que se

14. Titulares de propiedad colectiva con terceros encuentran legalmente dentro de su territorio.

15. Falta de normativa precisa para la distribucién de Vacio legal que complica la gestién de las disputas por la dotacién de tierras fiscales,

tierras fiscales lo que genera otros conflictos.

Fuente: Estrategia de Gestidn Integral de conflictos en los procesos de saneamiento y titulacién de tierras rurales, (INRA), 2023.
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La experiencia institucional ha permitido
clasificar los conflictos en categorias que
orientan su tratamiento. Esta conceptualizacién
no solo tiene un valor descriptivo, sino
también analitico, ya que permite distinguir
qué disputas pueden resolverse de manera
inmediata en sede administrativa y cuales
demandan coordinacién interinstitucional o
ajustes normativos. Asimismo, revela que la
conflictividad es heterogénea y responde a
realidades territoriales diversas, lo que implica
que la institucién debe desplegar respuestas
adaptadas a cada contexto. Ademas, subraya
que una parte importante de los conflictos
podria prevenirse mediante mejoras en los
instrumentos técnicos de medicion y en
los procedimientos de levantamiento de
informaciéon en campo.

Muchos de los conflictos que se manifiestan
durante el saneamiento tienen raices
profundas en las politicas de distribucion de
tierras de décadas anteriores. La Reforma
Agraria de 1953, si bien extendio el acceso a la
tierra para grandes sectores campesinos, dejo
pendientes problemas de inequidad y genero,
en algunos casos, nuevas disputas. Las leyes de
1996 y 2006 buscaron superar esas deficiencias
mediante un proceso de saneamiento integral,
pero al mismo tiempo sacaron a la luz conflictos
que permanecian ocultos. El saneamiento, en
consecuencia, no solo regulariza la propiedad,
sino que también redefine quién tiene
derecho legitimo sobre el territorio y en qué
condiciones. En ese sentido, el INRA asume
que la conflictividad es parte inherente de los
procesos de reordenamiento territorial.

6.1.1. Caracterizacion del
conflicto en la etapa del
saneamiento

El proceso de saneamiento de tierras en Bolivia
constituye uno de los momentos mas sensibles
de la politica agraria, pues implica verificar
derechos, regularizar la tenencia y redistribuir
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superficies en favor de quienes cumplen con la
funcién social y econédmica establecida por ley.
Este proceso, sin embargo, no solo ordena el
territorio, sino que también revela tensiones
que, en muchos casos, permanecian ocultas.
La etapa de saneamiento se convierte asi en
un escenario en el que emergen conflictos
latentes, se evidencian contradicciones en los
registros historicos y se reconfiguran relaciones
de poder entre comunidades, particulares y el
Estado.

Los conflictos identificados en esta etapa son
diversosy se manifiestan en diferentes fases del
saneamiento. Algunos se originan en la etapa
preparatoria, cuando se levantan datos legales
y técnicos que dejan al descubierto duplicidades
de titulos, derechos superpuestos y omisiones
en los registros. Otros aparecen durante la
mensura en campo, donde la delimitacién
precisa de superficies provoca desacuerdos
entre colindantes. También surgen conflictos
en la fase de gabinete, cuando las resoluciones
emitidas por el INRA no satisfacen a todas las
partes y se generan impugnaciones. Entre los
conflictos mas recurrentes se encuentran los
de linderos al interior de comunidades, los
conflictos entre comunidades vecinas y las
disputas con terceros que reclaman propiedad
en las mismas areas.

Asi mismo, existen conflictos derivados de las
propias metodologiasytecnologiasde medicion.
La incorporacién de nuevos instrumentos de
georreferenciacién ha permitido ubicar con
mayor precisién limites que no necesariamente
correspondian con los titulos y posesiones
reconocidas en el pasado. Este avance, aunque
positivo, ha puesto en evidencia discrepancias
en la ubicacion y el tamafo de los predios, lo
que ha derivado en superposiciones parciales o
totales que requieren ajustes en el proceso de
saneamiento. Asimismo, se presentan casos en
los que los comunarios modifican su decisién
sobre la modalidad de titulacién en pleno
desarrollo del saneamiento, lo que genera
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fricciones internas y obliga al INRA a replantear
procedimientos ya iniciados.

También deben considerarse los conflictos
que escapan a la competencia directa de la
institucién, denominados estructurales, que
suelen estar relacionados con la indefinicion de
limites politico-administrativos entre municipios
o departamentos, o con la superposiciéon de
derechos sobre recursos naturales como
concesionesforestales, mineras o hidricas. Estos
casos requieren coordinacion interinstitucional
y su resolucién suele ser prolongada, lo que
genera desconfianza y percepcién de inaccion
por parte de las comunidades afectadas.

6.1.2. Caracterizacion de conflictos
en la etapa de distribucion de
tierras

La distribucion de tierras constituye la fase
en la que el Estado ha identificado tierras
fiscales disponibles y las dispone en dotacién,
segun la normativa vigente. Como se vio en el
capitulo pertinente, en un momento se optd
por la titulaciéon directa, pero en la mayoria
de los casos se procede con autorizacion de
saneamiento y condicionada al cumplimiento
de la funcion social.

Esta etapa se convierte en un nuevo
escenario de conflictividad debido a que las
tierras disponibles son escasas y altamente
demandadas. Laidentificacidon de tierras fiscales
suele generar expectativas en comunidades,
organizaciones indigenas, originarias
campesinas interculturales grupos de personas
que buscan acceder a ellas, lo que en algunos
casos ha derivado en ocupaciones irregulares
y enfrentamientos. La ausencia de mecanismos
de asignacién inmediata y de criterios claros de
priorizacién puede agravar estas tensiones.

En este contexto, se han identificado conflictos
vinculados con la ausencia de normativa
especifica para ciertos procesos de dotacion.

Aunque la Ley 3545 establece parametros para
la restitucién de territorios indigenas, no ocurre
lo mismo con otras categorias de beneficiarios,
lo que genera incertidumbre y disputas entre
grupos que reclaman prioridad en el acceso.
Este vacio normativo se ha ido corrigiendo
progresivamente desde 2021; por ello, los
nuevos conflictcos que enfrenta el INRA se
relacionan principalmente con el cumplimiento
de la norma, situacion similar a la verificacion
de la FES en propiedades medianas y grandes.

Otro factor que contribuye a los conflictos en
esta etapa es la escasez de tierras fiscales para
satisfacerlademanda.Envarios departamentos,
particularmente en el sur del pais, el
saneamiento ha identificado superficies muy
limitadas, lo que impide cubrir en su totalidad
la necesidad espacial de las comunidades. Esta
carencia genera frustracion y mantiene activa
la conflictividad, incluso después de concluido
el proceso de saneamiento.

Desde la perspectiva institucional, la etapa
de distribucion exige un esfuerzo adicional
en materia de transparencia, participacion y
coordinacion. La publicacién de los resultados
del saneamiento, la definicion de criterios
objetivos de priorizacién y la presencia de
veedurias sociales en los actos de adjudicacion
son herramientas que fortalecen la legitimidad
del proceso y reducen el riesgo de conflictos.
Ademas, la coordinacion con otras entidades
publicas resulta indispensable para asegurar
que las tierras distribuidas cuenten con
condiciones adecuadas para su uso productivo
y para evitar la generacién de nuevos focos de
disputa en el futuro.

6.2. Tipologia de los conflictos

El analisis de la conflictividad agraria en Bolivia
revela que no todos los conflictos que emergen
en el proceso de saneamiento tienen el mismo
origen ni requieren el mismo tratamiento
institucional. La experiencia del INRA ha



demostrado la necesidad de clasificarlos de
acuerdo con su naturaleza, sus causas y la
competencia de las entidades responsables de
atenderlos. Esta tipologia permite orientar los
esfuerzos institucionales, asignar recursos de
manera adecuada y definir las estrategias de
conciliaciéon y coordinacion interinstitucional
mas pertinentes.

En la etapa de saneamiento, los conflictos
se agrupan en tres categorias principales. La
primera comprende aquellos que pueden ser
atendidos por el propio INRA en el marco de
sus atribuciones, tales como las disputas de
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linderos, las sobreposiciones de predios y los
conflictos de derecho propietario. La segunda
categoria estd conformada por conflictos de
tipo estructural, cuya soluciéon depende de otras
entidades estatales o de procesos politicos y
administrativos de mayor alcance, como los
conflictos de limites politico-administrativos o
los relacionados con concesiones de recursos
naturales. Finalmente, existe un tercer grupo
que engloba los conflictos generados al interior
de las propias comunidades u organizaciones
sociales, que requieren mecanismos internos
de resolucion o el ejercicio de la jurisdiccion
indigena originaria campesina.

Tabla 10.
INRA, clasificacion de los conflictos segun su tipologia

Tipologia

a) Linderos

Conflictos de tipo
institucional

b) Derecho propietario

Clasificacién

c) Técnica (errores en el relevamiento de informacién)

a) Limites politico administrativos

Conflictos de tipo
estructural

b) Generados por las entidades territoriales auténomas

Conflictos de
cumplimiento

c) Cambio de uso de suelo o expansién de la mancha urbana por
distintas entidades territoriales auténomas

a) Interorganicos

b) Intraorganizacionales

¢) Incumplimiento de la FS o FES
d) Avasallamiento

e) Trafico de tierras

f) Judicializacién

Fuente: Unidad de Coordinacién y Gestién de Conflictos con Organizaciones Sociales, 2024.

6.2.1. Conflictos de tipo institucional

Los conflictos de tipo institucional constituyen el
nucleo de la gestion del INRA, pues su atencién
recae directamente en la institucion y pueden
resolverse en sede administrativa mediante los
procedimientos técnicos y juridicos previstos
por la normativa agraria. En el marco del
saneamiento, estos conflictos son los mas

recurrentes y, al mismo tiempo, los que exigen
una mayor coordinacién entre las brigadas de
campo, las direcciones departamentales y las
instancias nacionales. Su resolucién oportuna
es fundamental para evitar que el proceso se
detenga o se prolongue innecesariamente,
ya que de ello depende la conclusién de los
trabajos de campo y la emisién de resoluciones
determinativas.
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Entre los conflictos mas representativos de esta
categoria se encuentran las sobreposiciones,
que ocurren cuando dos o mas documentos
acreditan derechos sobre la misma superficie.
Esta situacion suele derivar de deficiencias
histéricas en los registros de propiedad,
de la coexistencia de titulos emitidos por
diferentes instituciones o de errores técnicos
en los levantamientos topograficos. EI INRA
aborda estos casos mediante la revisién de
antecedentes, la confrontacion de datos en
gabinete y, cuando es necesario, la conciliacion
directa entre las partes.

Los conflictos de linderos, por su parte, se
presentan con frecuencia en comunidades
campesinas e indigenas cuando la delimitacién
realizada por las brigadas de saneamiento
no coincide con los acuerdos previos de
colindancia. La metodologia del saneamiento
prevé audiencias publicas en las que las partes
pueden expresar sus observaciones y, en
caso de persistir la controversia, se busca una
solucion conciliada en presencia de testigos y
autoridades locales.

Las disputas de derecho propietario se
presentan cuando se detecta documentacién
apocrifa, titulos duplicados o contratos
privados de compraventa que no cumplen con
los requisitos legales. La normativa establece
que el INRA tiene la atribucién de verificar la
validez de los documentos y, si corresponde,
anular aquellos que carezcan de sustento. En
situaciones donde las pruebas son insuficientes
o las partes no llegan a un acuerdo, el conflicto
se remite a la jurisdiccion agroambiental para
que se dirima en sede judicial.

El papel del INRA en estos conflictos es doble.
Por un lado, actia como dérgano técnico,
que debe garantizar que la informacion de
campo y de gabinete sea precisa y refleje la
realidad juridica y fisica de los predios. Por
otro, ejerce un rol conciliador, promoviendo
acuerdos que eviten la judicializacion de los

casos. Esta funcion es estratégica, ya que un
alto porcentaje de conflictos puede resolverse
por via administrativa si se cuenta con
informacion suficiente y si las partes confian en
la imparcialidad del proceso.

La eficacia de la gestion de conflictos
institucionales depende de la capacidad
del INRA para mantener estandares de
transparencia, capacitar continuamente a su
personal y responder con celeridad, evitando
la acumulacion de expedientes pendientes que
debilitan la credibilidad institucional.

6.2.2. Conflictos de tipo
estructural

Los conflictos de tipo estructural trascienden
la competencia directa del INRA, ya que estan
determinados por factores externos de orden
politico, administrativo o normativo que
requieren la intervencion de otras entidades
del Estado. Estos conflictos suelen ser los mas
complejos, dado que implican la coordinacién
entre distintos niveles de gobierno y, en
algunos casos, la participacién de actores
privados o colectivos con intereses divergentes.
Su resolucidon suele ser mas prolongada y
demandar decisiones de caracter politico.

Un ejemplo  caracteristico de  estos
conflictos es el relacionado con los limites
politico-administrativos entre municipios o
departamentos. La indefinicidon de estos limites
provoca que, al momento del saneamiento,
existan areas que el INRA debe registrar como
“en conflicto de limites” o “por determinar”,
lo que genera incertidumbre entre los
beneficiarios, quienes temen que la indefinicion
afecte la validez futura de sus titulos. A su vez,
las autoridades de los gobiernos subnacionales
se oponen a esta solucién del saneamiento,
dado que cada quien defiende la jurisdiccién
sobre las areas en disputa.



Estos casos requieren la intervencién del
Viceministerio de Autonomias, que es la
instancia competente para tramitar y aprobar
los procedimientos de delimitacion. Hasta que
no se cuente con una resolucion definitiva, el
INRA se ve obligado a suspender la titulacién
en esas areas, lo que prolonga los tiempos
de entrega y mantiene la tensién entre
comunidades.

Otro tipo de conflicto estructural es la
superposicion de derechos sobre el uso de
recursos naturales. En varias regiones, las
areas en proceso de saneamiento se han
otorgado como concesiones forestales, areas
de explotacién minera o reservas naturales,
lo que genera disputas sobre la prelacion de
derechos. Aunque la normativa establece que
la propiedad agraria no es contradictoria con
otras asignaciones decididas por el Estado, en
la practica esto resulta problematico, ya que en
la mayoria de los casos esas superposiciones
no son plenamente legales. Sin embargo, la
presencia e intereses de otros actores puede ser
determinante para el proceso de saneamiento.
En el pasado se han documentado casos de
empresas petroleras y mineras que fomentaron
irregularidades en los tramites juridicos para
evitar encontrarse en areas de comunidades,
TIOCy de las propias tierras fiscales.

6.2.3. Conflictos de cumplimiento

Como su denominacion indica, estos conflictos
surgen por el incumplimiento de obligaciones
legales o de acuerdos establecidos en el
marco del proceso de saneamiento y de la
administracién de tierras. Aunque muchos
tienen su origen en decisiones de los propios
beneficiarios, su impacto puede afectar la
continuidad de los procesosy generar tensiones
que requieren la intervencion del INRA vy, en
algunos casos, de otras instancias estatales.

Un conflicto frecuente en esta categoria es
el incumplimiento de la funcién econdmico-
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social, requisito indispensable para consolidar
el derecho de propiedad. Cuando el INRA
verifica que un predio no esta siendo utilizado
de acuerdo con su vocacién productiva o que
no cumple las normas de conservacion, inicia
el procedimiento de reversién de las superficies
afectadas. Este procedimiento suele encontrar
resistencia de los propietarios, quienes en
algunos casos promueven la ocupacion de
las tierras para aparentar uso productivo, lo
que genera enfrentamientos con terceros vy
prolonga la resolucién del caso.

Otraexpresidondelosconflictosde cumplimiento
es el avasallamiento de tierras fiscales o
privadas. Este fendmeno, que ha cobrado
creciente notoriedad en la uUltima década, no
puede resolverse en sede administrativa, ya
que constituye un delito tipificado en la Ley N°
477 (Ley contra el avasallamiento y trafico de
tierras), cuya atencién corresponde al Tribunal
Agroambiental y a la ABT. En estos casos, la
funcién del INRA se limita a emitir informes
técnicos que acrediten la situacion juridica
de las tierras y respalden las acciones del
Ministerio Publico y de la Policia.

También se consideran conflictos de
cumplimiento aquellos derivados de
desacuerdos internos en comunidades u
organizaciones beneficiarias, como disputas por
el control de directorios, la distribucion interna
de parcelas o la modificacién de decisiones
colectivas adoptadas en etapas previas del
saneamiento.

En todos los sectores, mas alla de la labor
técnicay de la actuacién del INRA conforme a la
ley, se han impulsado acciones para judicializar
los procesos mediante recursos de amparo o
demandas ante el Tribunal Agroambiental y
el Tribunal Constitucional, lo que prolonga la
incertidumbre y genera costos adicionales al
Estado.

173



INRA EN PERSPECTIVA: Memoria, logros y retos de la titulacidn de tierras en Bolivia

6.3. Gestion de conflictos agrarios
en el contexto actual

La Unidad de Conflictos y la Direcciéon General
de Saneamiento y Titulacién son responsables
de registrar, clasificar y atender los casos
que surgen a lo largo del proceso. El INRA
cuenta con una base de datos actualizada
que sistematiza los conflictos, clasificados por
tipologia y localizacién, lo que facilita la toma
de decisiones y la definicion de estrategias de
atencion.

El panorama actual refleja la magnitud de los
desafios en el saneamiento de tierras. Segun la
base de datos institucional, a abril de 2024 se
registraron aproximadamente 1.830 conflictos
a nivel nacional: 1.582 de tipo institucional,
139 de tipo estructural y 109 de cumplimiento.

La distribucién geografica evidencia que la
naturaleza de la conflictividad varia entre
regiones: en La Paz predominan los conflictos
de linderos y de derecho propietario, mientras
que en Santa Cruz los conflictos se relacionan
principalmente con la presion sobre tierras
de alto valor econémico, la superposicion
con actividades extractivas y la presencia de
avasallamientos en tierras no disponibles.
Esta diferenciacion territorial indica que las
estrategias de gestion deben adaptarse a
las particularidades culturales, productivas y
juridicas de cada region.

La gestion institucional de los conflictos es
un proceso dinamico que combina atencién
inmediata, diagnodstico, elaboracion  de
estrategias y busqueda de soluciones
concertadas. La fase de atencion se activa
cuando el conflicto se visibiliza, ya sea mediante

Tabla 11.
INRA, resumen de la cantidad de conflictos en procesos de
saneamiento, por tipo y cantidad de hectareas
actualizado al 30 de abril de 2024

Tipo q Tipo
ST Tipo estructural R
institucional (T TGN Total ndmero de
conflictos
Cantidad Cantidad Cantidad
22 3 55

Nacional 80
La Paz 760 9 12 781
Oruro 64 35 8 107
Potosi 135 41 176
Cochabamba 272 3 7 282
Chugquisaca 139 5 2 146
Tarija 105 0 0 105
Santa Cruz 78 41 10 129
Beni 7 2 7 16
Pando 0 0 8 8
Total 1.582 139 109 1.830

Fuente: Unidad de Coordinacién y Gestién de Conflictos con Organizaciones Sociales, 2024.



bloqueos, toma de oficinas o presentacién de
votos resolutivos. En esta etapa se recopilan
antecedentes técnicos y juridicos, se identifican
los actoresinvolucradosyseinicia un procesode
acercamiento con las organizaciones sociales.
Posteriormente, se define una estrategia de
manejo que incluye propuestas de solucion,
escenarios de diadlogo y la conformacién de un
equipo técnico e institucional que acompafie el
proceso. Laresolucion se desarrolla en espacios
de concertacion, donde las partes pueden
expresar no solo sus posiciones iniciales, sino
también sus intereses de fondo, permitiendo
alcanzar acuerdos mas sostenibles.

6.3.1. Gestion de conflictos

La gestién de conflictos en el INRA combina
atencién inmediata, manejo estratégico y
busqueda de soluciones consensuadas. Este
enfoque reconoce que los conflictos son
dindmicos 'y requieren acompafiamiento
continuo desde su identificacion hasta su
resolucién definitiva.

Atencion de conflictos

La atencion se inicia con la identificacién y
registro del conflicto. En esta fase se recopilan
antecedentes técnicos y legales, se verifican
los expedientes y se realiza un diagnodstico
preliminar para comprender las causas y los
actores involucrados. La institucidon prioriza
aquellos casos que ponen enriesgo el desarrollo
de las brigadas de campo, el avance de los
procesos de saneamiento o la estabilidad social
en areas criticas. La atencién temprana busca
evitar la judicializacidon innecesaria y contener
el conflicto antes de que escale.

Manejo de conflictos

El manejo de conflictos implica la elaboracién
de estrategias de intervencion adaptadas a la
naturaleza del conflicto y al contexto territorial.
El INRA disefia propuestas de solucién que
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pueden incluir conciliacion entre las partes,
rectificacion técnica de limites, programacion
de nuevas verificaciones en campo o
articulacion con otras entidades competentes.
Durante esta fase se generan espacios
de didlogo con autoridades comunales,
dirigentes de organizaciones y representantes
institucionales, de manera que las soluciones
alcancen legitimidad social y aceptacion entre
los involucrados.

Resolucién de conflictos

La resolucion constituye el cierre del proceso,
en el que se busca que las partes acuerden una
solucion definitiva o que se emita unaresolucién
administrativa que ponga fin al conflicto. El
INRA prioriza la conciliacién, conforme a la Ley
N° 1715 y el Decreto Supremo N° 29215, que
regulan los procedimientos de conciliacién en
sede administrativa. En los casos en que no
se logra un acuerdo, el expediente se remite
a la jurisdiccion agroambiental, respetando
siempre el derecho de las partes aimpugnar. La
resolucion de conflictos no termina con la firma
de un acta o la emisién de una resolucion, sino
que incluye el seguimiento de los compromisos
asumidos para garantizar su cumplimiento y
evitar la reaparicion de nuevos focos de tension.

6.4. Marco normativo para la
gestion de conflictos

El INRA no es la Unica entidad con autoridad
sobre la tierra rural, pero la normativa le
otorga competencias clave para resolver
conflictos relacionados con la sobreposicién
de predios y el derecho propietario mediante
la conciliacién, siempre que los derechos de
posesion se enmarquen en la ley vigente.
Esto convierte al INRA en un mediador
fundamental en disputas entre particulares.
Sin embargo, su capacidad de accién esta
claramente delimitada por la legislacion: no
puede intervenir en casos que constituyan
delitos penales, como el avasallamiento o
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el trafico de tierras. En estas situaciones, el
INRA cumple un rol de intermediario técnico,
proporcionando informacion y antecedentes
para que los juzgados agroambientales vy
penales actlen. Esta distincion es esencial para
la seguridad juridica, pues garantiza que los
delitos sean tratados por la via judicial y no por
la administrativa.

El marco normativo evidencia que la gestién
de conflictos en el INRA es mas que un
procedimiento administrativo: es un proceso
estratégico que  requiere  articulacién
normativa, coordinacion interinstitucional vy
mediacidon social. Cada conflicto, segun su
tipologia, demanda respuestas legales, técnicas
y sociales diferenciadas, con el fin de fortalecer
la seguridad juridica, prevenir la escalada de
disputas y garantizar transparencia y equidad
en la administracion de la tierra en Bolivia. La
normativa institucional del INRA, sustentada
en leyes, decretos y convenios internacionales,
establece un marco regulatorio orientado
a prevenir tensiones, asegurar la seguridad
juridica de los beneficiarios y proteger
los derechos colectivos de comunidades
campesinas e indigenas.

Entre los conflictos mas frecuentes se
encuentra la sobreposicién de predios, que
generalmente se resuelven conforme al
Decreto Supremo N° 29215, el cual establece
procedimientos de rectificaciéon y coordinacién
entre las oficinas de registro y planificacién
territorial.  De manera complementaria,
los conflictos relacionados con el derecho
propietario, incluyendo la impugnacion de
Titulos Ejecutoriales, estan regulados por el
mismo Decreto y por el Decreto Supremo N°
3467; en estos casos, la competencia recae en
el Tribunal Agroambiental, garantizando un
abordaje especializado y jurisdiccional.

Los conflictos vinculados con el interés en
recursos naturales requieren competencias
compartidas con la Autoridad Jurisdiccional

Administrativa Minera y los Gobiernos
Auténomos Municipales, lo que refleja la
necesidad de coordinaciéon interinstitucional.
De igual modo, los conflictos relacionados
con los limites politico-administrativos son
competencia del Viceministerio de Autonomias,
en coordinacion con los Gobiernos Auténomos
Departamentales. Por su parte, los conflictos de
organizacién interna se resuelven bajo el marco
del Convenio 169 de la OIT, la Ley N° 3545 y el
Decreto Supremo N° 29215, evidenciando la
convergencia entre estandares internacionales
y legislacién nacional.

Los conflictos por avasallamiento, tanto en areas
regulares como en zonas protegidas, asi como
los casos de trafico de tierras, estan regulados
por normas penales y agroambientales, con
competencia de juzgados especializados y
entidades de control ambiental como el Servicio
Nacional de Areas Protegidas. Otros conflictos
se vinculan con la distribucién y disponibilidad
de tierras fiscales; en este caso, la Ley N°
1715 establece los principios de dotacién y
provision a TCO/TIOC, aunque se identifican
vacios normativos que generan disputas entre
beneficiarios y limitan la ejecucién de politicas
de dotacion.

Finalmente, los conflictos relacionados con
urbanizacion de areas rurales y la proteccién
de titulares de propiedad colectiva frente a
terceros reflejan la interaccion entre normativa
municipal, constitucional y agraria, mostrando
la complejidad de armonizar derechos
individuales, colectivos 'y competencias
jurisdiccionales.  Asimismo, errores en
levantamientos de informacion y la falta de
normativa especifica sobre la distribucion de
tierras fiscales evidencian desafios persistentes
en la gestion institucional, subrayando la
importancia de la actualizacién normativa y la
capacitacion técnica dentro del INRA.



6.5. Formacion y fortalecimiento
institucional

En este contexto, el Gobierno Nacional, a través
del Instituto Nacional de Reforma Agraria (INRA),
ha reafirmado su compromiso de garantizar la
seguridad juridica en el area rural, considerada
un pilar fundamental para la transformacién
del Estado. Desde la gestion 2021, se reactivo la
atencién a demandas que habian permanecido
paralizadas, especialmente aquellas
vinculadas a los territorios indigenas de origen
comunitario. Este esfuerzo permitié avanzar
significativamente en la restitucién de derechos
colectivos y desbloquear sectores donde el
saneamiento de tierras estaba estancado.

La prevencién constituye un elemento central
de la politica institucional del INRA, orientada
a reducir la recurrencia de conflictos y evitar
que escalen hacia situaciones de crisis. Para
ello, se han establecido agendas de trabajo
permanentes con las principales organizaciones
sociales, lo que permite anticipar demandas
y canalizar reclamos a través del didlogo.
Estas reuniones, que convocan a dirigentes
nacionales, departamentales y autoridades
del INRA, contribuyen a generar confianza,
establecer compromisos de corresponsabilidad
y desactivar conflictos antes de que se traduzcan
en medidas de presion.

El componente preventivo también incluye
la difusion de la normativa agraria y de los
procedimientos de saneamiento, de manera
que los beneficiarios conozcan claramente
sus derechos y obligaciones. Para ello, la
institucidon ha desarrollado talleres, campafias
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informativas y materiales didacticos que
explican las etapas del saneamiento y los
mecanismos de resolucion de disputas, con el
objetivo de fortalecer la participacién informada
de las comunidades y reducir la resistencia a las
decisiones administrativas.

Otro eje central de la gestién de conflictos en
el contexto actual es el fortalecimiento de las
capacidades técnicas y sociales del personal del
INRA. En 2023, se implementé un diplomado
para funcionarios publicos sobre la “Prevencién
y gestion de conflictos”, el 2024 junto a la
Fundacion UNIR se realizé el curso “Técnicas y
herramientas de la conciliaciéon” en modalidad
presencial y virtual, dirigida a todo el personal
del INRA Nacional y las nueve departamentales.
Posteriormente la UCGCOS realizo el taller
“Analisis, gestidon y resolucion de conflictos en
el proceso de saneamiento y distribucion de
tierras”dirigidaatodo el personaldesanemiento
del INRA Nacional y Departamentales. Estas
iniciativas proporcionan a los equipos directivos
y técnicos herramientas de mediacion y
negociacion.

Adicionalmente, se disefid la Estrategia de
Gestion Integral de Conflictos, que establece
lineamientos uniformes para todas las
direcciones departamentales, garantizando
que la atencién de los casos se realice de
manera homogénea, transparente y eficiente.
Gracias a estas medidas, la gestién de conflictos
contribuyé significativamente a la culminacién
del proceso de saneamiento de tierras,
reduciendo la superficie paralizada de siete
millones de hectareas en 2021 a cinco millones
en 2024.
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7 Participacién y control social

Capitulo 7
PARTICIPACION Y
CONTROL SOCIAL

a Constitucion Politica del Estado,

promulgada en febrero de 2009,

estableci6 de manera formal

principios clave como la transparencia,
el acceso a la informacién y la participacién y
control social, que constituyen la base para la
existencia de mecanismos como la rendicién
publica de cuentas.

Antes de 2009 -e incluso antes de 2006- la ley
no contemplaba la participacién y el control
social como mecanismos obligatorios en el
proceso de saneamiento y titulacion de tierras.
Suele confundirse, de manera equivocada,
a las comisiones agrarias, nacionales vy
departamentales, que funcionaron hasta 2006,
con instancias de control social. En realidad, se
trataba de instancias administrativas dentro
de la estructura del INRA, que operaron en
algunas regiones del pais y terminaron siendo
apropiadas por determinados sectores. Lejos
de coadyuvar, en muchos casos se convirtieron
en un obstaculo para la aplicacién de la ley.

En términos de participacion y control social,
los antecedentes en la legislacion del Estado
Plurinacional de Bolivia corresponden a la
aplicacion de la Ley N° 341 de 2013, sobre
Participacion y Control Social, y de la Ley N° 974
de 2017, sobre Unidades de Transparencia y
Lucha Contra la Corrupcidn.

En el caso especifico del INRA, la Ley N° 3545
de Reconduccién Comunitaria de la Reforma
Agraria, promulgada en 2006, introdujo de
manera explicita criterios de participacién vy
control social en los procesos de saneamiento
y titulacion de tierras. Esta norma fortalecio

la presencia de comunidades indigenas,
originarias 'y campesinas, asi como de
propietarios y otros actores del territorio, en
todas las etapas clave del procedimiento, desde
las pericias de campo hasta la publicaciéon y
verificacién de resultados. Asimismo, establecio
la obligacién del INRA de convocar y garantizar
la participacion de estos actores, reconociendo
su derecho a presentar observaciones, aportar
pruebasy denunciar irregularidades.

En el caso de la titulacién de tierras, existe
una correlacion positiva entre el avance
del saneamiento de tierras y los aspectos
introducidos por la Ley N° 3545 de 2006,
respecto a la incorporacién y garantia de
la participacion social en los procesos de
saneamiento y titulacién a nivel territorial. Asi
como también la incorporacién del criterio
estricto de la titularidad de las mujeres y su
participacion en los procesos de relevamiento
de informacién, y su incorporacién formal en
las consultas y resultados del proceso.

No es exagerado afirmar que, en muchos casos,
los resultados del proceso de saneamiento y
titulacion de tierras, asi como la configuracion
de la propiedad en cada territorio, han
dependido en gran medida de la capacidad de
organizaciény movilizacion de todos los actores
interesados. Por ello, es necesario destacar que
el saneamiento constituye un acto publico,
acompafiado de las mujeres y los hombres
que habitan el territorio, lo que implica que
las instituciones publicas deben garantizar
informacién oportuna y canales efectivos para
su participacion.
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7.1. Rendicidon publica de cuentas

La Politica Nacional de Transparencia y Lucha
contra la Corrupcion, publicada el 22 de julio
de 2009, impulsé la instauracion de audiencias
publicas como parte del fortalecimiento de la
participacion ciudadana y de la rendicién de
cuentas.

Entre 2007y 2009 sellevaronacabolas primeras
experiencias formales en el pais: cinco pilotos
en 2007, 34 entidades del Organo Ejecutivo en
2008 y 20 en 2009 que hicieron publicos sus
resultados. En este Ultimo grupo se incorporo
el INRA, aunque en la practica su participacién
no se implement6 de manera sistematica.

La Constitucion Politica del Estado de 2009
establece expresamente los criterios actuales
sobre participacion y control social de la
ciudadania, consagrando principios como la
transparencia, la participacion ciudadana y el
control social, que constituyen la base juridica
para la rendicion publica de cuentas.

Sin embargo, fue en 2013, con la Ley N° 341,
conocida como Ley de Participacion y Control
Social, que se establecieron obligaciones
concretas para los tres Organos del Estado
(Ejecutivo, Legislativo y Judicial), asi como
para las empresas publicas y privadas que
administran recursos fiscales, de realizar
rendiciones publicas de cuentas. La norma
establece que estas deben realizarse al menos
dos veces al afio, de manera semestral.

Por ley, dichas rendiciones deben efectuarse
en acto publico, con convocatoria amplia, y
difundirse tanto por escrito como mediante
publicacion previa en medios digitales, con al
menos 15 dias de anticipacion. La exposicion
debe ser completa, clara y comprensible para
la audiencia.

Los registros de la Unidad de Transparencia del
INRA, asi como los archivos publicos disponibles

en el portal web de la institucion, muestran
que desde 2021 se cumple de manera precisa
con este mandato, realizando dos rendiciones
publicas al afio: una al inicio de la gestién y otra
al cierre.

Una caracteristica particular de los Ultimos afios
ha sido la creciente relevancia de los medios
digitales para la transmision en vivo de los actos
y la difusion de la informacion de las audiencias
publicas. Segun los reportes de la Unidad de
Transparencia del INRA, en 2021 participaron
26 personas de manera presencial, mientras
que un promedio de 129 personas sigui6 la
audiencia en linea. Para 2024, la asistencia
presencial aumentd a 60 personas provenientes
de diversas organizaciones sociales del pais, y la
audiencia virtual en vivo alcanzé 658 personas,
con la ventaja adicional de que la sesiéon quedo
grabada y disponible de manera permanente.

7.2. Participacion y control social
en territorio

La Ley N° 1715, conocida como Ley del Servicio
Nacional de Reforma Agraria, establecio
desde 1996 la participacion de beneficiarios y
comunidades en las etapas de levantamiento
de informacién en campo y publicacién de
resultados. Sin embargo, no hacia referencia
explicita al control social como figura juridica,
limitando la participacion a aspectos técnicos y
procedimentales.

La Ley N° 3545 de Reconducciéon Comunitaria de
la Reforma Agraria, promulgada en 2006, amplié
las formas de participaciéon, incorporando un
enfoque comunitario y fortaleciendo la consulta
a pueblos indigenas, comunidades campesinas
y propietarios. Esta norma introdujo de manera
incipiente la veeduria social y obligd a convocar
atodos los actores del territorio en etapas clave,
como las pericias de campo y la publicacion de
resultados.

En los procesos de saneamiento, la comunidad
de propietarios participa en todas las etapas



definidas por el INRA: en planificacién, con
convocatoria y socializacién del inicio del
proceso, pudiendo los propietarios designar
representantes para el acompafiamiento; en
pericias de campo, revisando documentos,
acompafiando mediciones, verificando
mojones y deslindes, y constatando el uso
de la tierra; en la elaboracién de informes
preliminares, socializando resultados vy
presentando observaciones y pruebas; en
la publicacion de resultados preliminares,
revisando listados y mapas, e interponiendo
recursos en caso de errores; y finalmente, en la
resolucion y titulacién, recibiendo informacién
de todos los actores y pudiendo recurrir a
la via administrativa o judicial si consideran
vulneracion de derechos.

La participacion y el control social en territorio
han resultado fundamentales para la aplicacién
de las normativas de saneamiento y para los
resultados obtenidos por los distintos actores
del territorio. Dependiendo de la fuerza de
las organizaciones y de la presencia efectiva
de los actores, los resultados pudieron variar
sustancialmente.

Los estudios sobre la incorporacién de las
mujeres en latitularidad de la tierra demuestran
que la progresividad en la ejecucion y adopcién
deestederechoestuvoestrechamentevinculada
al nivel de conocimiento de la normativa por
parte de las propias beneficiarias, asi como a
los procesos de organizacién de las mujeres y
su participacion en estructuras organizativas
mixtas, donde pudieron impulsar y defender la
aplicacion efectiva de este principio.

Por otra parte, se han documentado
suficientemente ejemplos de control social
efectivo por parte de comunidades y vecinos
en los territorios, que permitieron detener
procesosenlosquelospropietariospresentaron
documentacién fraudulenta de compraventa
para sustentar derechos en territorios
indigenas, o lo que se llamd¢ las “vacas turistas”,
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que transitaban de propiedad en propiedad
para engrosar la funcion econdmica de las
propiedades. Estos casos fueron denunciados
por los actores involucrados y vecinos, evitando
la consolidacién de procesos viciados.

7.3. Partes interesadas y relacion
del INRA con instituciones
publicas, organizaciones y
gremios

Enlos ultimos afios, complementariamente alos
mecanismos formales, el INRA ha establecido
espacios de diadlogo y consulta con multiples
actores, comunmente denominados partes
interesadas. Estas se clasifican en directas o
indirectas: las primeras mantienen una relacion
directa con la tierra, mientras que las segundas
cumplen  funciones  administrativas, de
investigacién o activismo, vinculadas tematica y
politicamente al sector.

Dentro de este marco, se consideran partes
coadyuvantes a las instancias de instituciones
publicas que requieren interaccién con el INRA
para el cumplimiento de objetivos mutuos.
Entre ellas destacan: la Autoridad Nacional de
Fiscalizacion y Control de Bosques y Tierras
(ABT); la Direccion de Derechos Reales; el
Consejo de la Magistratura; el Servicio Nacional
de Areas Protegidas (SERNAP);, el Tribunal
Agroambiental (TAA); y el Ministerio de Medio
Ambiente y Aguas, a través de la Direccion
General de Biodiversidad y Areas Protegidas del
Viceministerio de Medio Ambiente, asi como el
Viceministerio de Tierras (VT).

En el caso de las organizaciones sociales, los
principales espacios formales y sistematicos
de interaccion con el INRA, entre 2021 y
2024, se dieron con la Confederacion Sindical
Unica de Trabajadores Campesinos de Bolivia
(CSUTCB), presente en nueve departamentos;
la Confederacion Sindical de Comunidades
Interculturales Originarios de Bolivia (CSCIOB),
con presencia en siete departamentos, en
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tierras bajas y valles; la Confederacién de los
Pueblos Indigenas de Bolivia (CIDOB), con
presencia en siete departamentos de tierras
bajas; y el Consejo Nacional de Ayllus y Markas
del Qullasuyu (CONAMAQ), presente en cinco
departamentos de tierras altas y valles.

Entre los gremios mas activos en politica agraria,
tributaria y otros ambitos, se desarrollaron
procesos de consulta especialmente vinculados
a proyectos de financiamiento externo. Estas
interacciones se concentraron principalmente
en los departamentos de Santa Cruz y Beni,
con influencia en el Chaco chuquisaquefio
y tarijefio, asi como en el departamento de
Pando, representados principalmente por
la Camara Agropecuaria del Oriente (CAO),
la Confederacién de Ganaderos de Bolivia
(CONGABOL) y sus afiliadas: la Federacion de
Ganaderos de Santa Cruz (FEGASACRUZ) y la
Federacion de Ganaderos del Beni (FEGABENI).

Otras partes interesadas incluyen
organizaciones con capacidad de generar
estudios y opinion publica. En este ambito,
el INRA propicié y participd en espacios con
Organizaciones No Gubernamentales (ONG)
e instituciones académicas que investigan
temas agrarios, publican informes y reportes,
y, en general, brindan asesoria a pueblos y
organizaciones campesinas e indigenas.

7.4. Mecanismo de quejas y
reclamos

Actualmente, el INRA cuenta con canales de
comunicacién con la poblacién con la que
interactua, a través de los cuales recibe quejas
y reclamos de manera directa. Sin embargo,

muchas veces estos espacios estan limitados
a directivas de organizaciones o a personas
con habilidades de gestion, lo que los hace
insuficientes en términos de accesibilidad para
la poblacion en general, asi como en cuanto a
la temporalidad para atender los reclamos y
prever conflictos.

En la Estrategia de Gestion Integral de Conflictos
(INRA 2023) y en las entrevistas realizadas
para la elaboracién del Estudio de Evaluacién
de la Estrategia de Impactos Ambientales y
Sociales se documentaron experiencias que
muestran la recurrencia de quejas, debido a
que los reclamos no siempre son atendidos
oportunamente ni se realiza un seguimiento
a los compromisos asumidos por las distintas
instancias del INRA con los sectores organizados
y casos particulares, lo que genera escalamiento
y deriva en conflictos.

Con el fin de contar con un mecanismo accesible
y agil, el INRA implementé adecuaciones a su
sistema de recepcién de quejas y reclamos,
aplicables a las acciones de saneamiento,
catastro y distribucién de tierras, asi como a
la prevencion de conductas de su personal
y contratistas relacionadas con violencia de
género, incomprensién cultural, corrupcion
y otros actos que afectan la dignidad de las
personasy organizaciones.

Las adecuaciones incluyen una seccién en la
que se pueden presentar quejas y reclamos
de manera electrénica, y de forma alternativa
mediante buzones en todas las oficinas,
utilizando formularios que recogen los datos
basicos del contexto, la informacién explicativa
y contactos para el seguimiento posterior.
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Capitulo 8
ASPECTOS CRITICOS DEL MODELO DE
SANEAMIENTO

| repaso de los 30 aflos de

institucionalidad del INRA y de la

vigencia del saneamiento vy titulacion

de tierras muestra un conjunto
de aprendizajes que pueden ser Utiles para
procesos semejantes que se dan y seguiran
dando en otras partes del mundo.

En América Latina, la propiedad de la tierra
sigue siendo un tema pendiente; no fue
ni dejard de ser un recurso estratégico de
alto valor y de disputa permanente, con sus
propias dindamicas, nuevos actores, conflictos
y coyunturas politicas. Por ello, la situacion
actual de Bolivia ofrece una oportunidad
especial en el analisis comparado y en el
debate metodoldgico, politico y tedrico, para
lo cual se sefialan algunos aspectos criticos
identificados en el camino: algunos corregidos
oportunamente y otros aun pendientes.

Hay que remarcar que el trasfondo de los
logros de la Reforma Agraria, en el caso de
Bolivia, ha sido producto de la permanente
demanda desde los territorios, es decir, del
caracter indigena, campesino y popular que
ha condicionado los avances paulatinos, con
procesos politicos que permitieron desbloquear
los obstaculos y enfrentar las fuerzas que
tensionan por los retrocesos histdricos de la
poblacién boliviana. Si bien en una primera
etapa el proceso cont6 con la influencia notable
de modelos tecnocraticos impulsados por
organismos multilaterales -que consideraban
que laredistribucion de tierras debia asociarse a
objetivos productivistas de modernizacion rural
y otorgaban atencién marginal a los derechos
indigenas-, una segunda etapa se consolidé con
la recuperacién de los objetivos centrales de

reconocimiento de derechos, redistribuciéon de
tierras y control del latifundio y la acumulaciéon
en manos privadas y empresariales. Este
propdsito fue reforzado en la CPE de 2009, a
través de un referéndum nacional.

No es desconocido que el INRA ha enfrentado,
en distintos periodos, problemas estructurales
de debilidad institucional, inestabilidad en su
conduccién, desconfianza de diversos sectores
sociales y una deslegitimacién persistente
por parte de algunos actores. A ello se suma
la modificaciéon frecuente de su estructura
de financiamiento, que ha incidido en la
sostenibilidad de su accionar.

Paralelamente, la institucion ha debido asumir
un trabajo operativo de alcance nacional,
enfrentando limitaciones técnicas, conflictos
territoriales, resistencias sociales al modelo
de saneamiento, procesos de judicializacién
y presiones externas de diversa indole. La
complejidad de los procedimientos y la
amplitud de intereses en juego han configurado
un escenario propicio para la vulnerabilidad
institucional 'y la eventual corrupcién
de procedimientos, lo que ha exigido la
implementacion constante de mecanismos de
control y transparencia en todos los niveles.

Si bien el proceso ha requerido plazos
extendidos -acumulando ya tres décadas de
ejecucion-, su alcance representa un logro
nacional y un récord a nivel internacional. Sin
embargo, la experiencia demuestra que ciertos
aspectos pudieron haberse resuelto de manera
mas eficiente, facilitando los procedimientos
y acelerando los resultados. Los elementos
criticos que se presentan a continuacion

185



186

INRA EN PERSPECTIVA: Memoria, logros y retos de la titulacidn de tierras en Bolivia

sintetizan esas lecciones, sefialando tanto los
desafios que se lograron superar como aquellos
que permanecen abiertos, con el propdsito de
aportar al debate metodolégico y politico en
torno a futuros procesos de saneamiento y
titulacion de tierras.

8.1. Articulacion
intrainstitucional e
interinstitucional estatal

Un aspecto esencial en el disefio y la
implementacion de la normativa de
saneamiento y titulacion de tierras en Bolivia -
incluyendo el catastro, la distribucion de tierras
fiscales disponibles y la protecciéon de tierras
fiscales no disponibles- es su articulacion
e interdependencia con la coordinacion vy
cooperacién entre las areas internas del INRA,
asi como con otras entidades y niveles del
Estado Plurinacional de Bolivia.

A nivel interno, en el propio INRA, los términos
de especializacién y desconcentracion resultan
apropiados para describir los distintos
episodios de reestructuracién que han
puesto en evidencia las complejidades de la
organizacion de sus tareas. Saneamiento y
titulacién, catastro y distribuciéon funcionan
como areas practicamente independientes, que
a su vez se articulan de manera diferenciada
con las wunidades departamentales -cada
una con caracteristicas propias- y estas con
subunidades regionales. A ello se suman
otras dareas esenciales, como la juridica,
administrativa y tecnoldgica, que, aunque
menos visibles para los actores en los procesos
y procedimientos, resultan fundamentales para
el funcionamiento del sistema en su conjunto.
El mayor desafio del sistema de planificacién ha
sido articular la complejidad de una institucion
de alcance nacional.

Hacia la coordinacién y colaboracién
interinstitucional estatal, se han producido
cambios sustanciales desde 1996 hasta la

actualidad; sin embargo, la l6gica general de
la distribucién de tareas no ha variado en lo
esencial. Antes de la CPE de 2009, el entorno
institucional del INRA estaba definido por
su adscripcién al Ministerio de Desarrollo
Sostenible y Planificacion, junto con wuna
articulacion operativa con el Ministerio de
Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural; el
Viceministerio de Asuntos Indigenas y Pueblos
Originarios para el reconocimiento y titulacién
de TCOs; el Instituto Geografico Militar (IGM)
en la generaciéon de cartografia oficial; el
Registro de Derechos Reales para la inscripciéon
de titulos; el Tribunal Agrario Nacional en la
resolucién de conflictos; y, en determinados
periodos, la Superintendencia Agraria para
la supervision de procedimientos. Asimismo,
las prefecturas departamentales participaban
en tareas de coordinacién territorial y apoyo
logistico a los procesos de saneamiento.

Con la promulgacion de la CPE de 2009 y la
reconfiguracion del Estado en un régimen
autonémico y plurinacional, el INRA paso
a estar adscrito al Ministerio de Desarrollo
Rural 'y Tierras (MDRyT), coordinando
principalmente con el Viceministerio de
Tierras y el Viceministerio de Desarrollo
Rural Agropecuario en materia de politicas
sectoriales. La relacién interinstitucional se
amplié para incluir a la Autoridad de Bosques
y Tierra (ABT) en el control del uso del suelo
y desmontes; al Tribunal Agroambiental en
la resolucion de conflictos y recursos; y al
Registro de Derechos Reales en la inscripcidn
de titulos ejecutoriales. Asimismo, se incorporo
la interaccién con los gobiernos auténomos
departamentales y municipales, en el marco
de la Ley de Autonomias y Descentralizacion,
para la gestion catastral, la planificacidon
territorial y la articulaciéon de acciones con las
comunidades. Un aspecto innovador fue la
coordinaciéon con los gobiernos auténomos
indigena originario campesinos (GAIOC) en el
reconocimiento y administracién de TIOC, asi
como con el Ministerio de Medio Ambiente
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y Agua para compatibilizar el saneamiento
con areas protegidas y planes de gestion de
cuencas.

Acello se sumala complejidad del procedimiento
para la emisién de titulos. Una vez concluido el
proceso administrativoyemitido los certificados
finales de saneamiento, continuan un conjunto
de pasos hasta llegar al registro en Derechos
Reales.

Lo que es esencial en términos de pesos vy
contrapesos, controlesinternos, representacion
legal y jerarquica, resulta problematico en
una tarea masiva como fue el proceso de
saneamiento y titulacién de tierras, pues puede
volverse lento e incluso contradictorio respecto
de aquellos procedimientos que podrian
resolverse de manera mas agil. En otras
palabras, cuando la norma y los controles se
disefian pensando principalmente en los casos
problematicos, terminan por convertirse en un
obstaculo para el gran universo de casos que
no presentan dificultades.

Hasta ahora, la trayectoria del INRA como
institucién clave en la administracion de tierras
en Bolivia se ha concentrado en cumplir su
tarea central: el saneamiento y titulacion de
tierras, respondiendo a multiples presiones
provenientes de sectores econémicos, sociales
y politicos. Esta etapa no puede comprenderse
sin reconocer su lugar en wuna historia
prolongada de reformas agrarias inconclusas,
fracturas estructurales y cambios normativos,
que han derivado en un desarrollo progresivo
cuyo principal desafio ha sido la construccién
de sinergias internas y entre diferentes actores
del Estado.

En los ultimos periodos de gestion, el INRA ha
impulsado un renovado marco de acuerdos y
convenios interinstitucionales que fortalecieron
y diversificaron su accionar. Estos instrumentos
no solo ampliaron su capacidad operativa, sino
qgue también proyectaron a la institucion hacia

una nueva etapa, caracterizada por la asuncién
de funciones mas complejas y estratégicas
en la administracion de la tematica agraria,
en estrecha articulacién con otros sectores y
niveles del Estado.

8.2. Judicializacion del proceso
de titulacién: nulidades y
manipulacién de procesos

Aunque el proceso de titulacién de tierras
garantiza seguridad a la mayoria de los sectores
y practicamente a todo el territorio nacional,
se ha incrementado en los ultimos afios la
practica de recurrir a procesos judiciales para
revisar decisiones del INRA y titulos ya firmados
y registrados, con el fin de reiniciar procesos
administrativos que habian concluido incluso
afios atras.

Permitir la reapertura ilimitada de procesos
concluidos por via judicial desnaturaliza la
finalidad del saneamiento y titulacién de tierras
-dotar de estabilidad y certeza a la tenencia-
y contradice el mandato constitucional de
garantizar la seguridad juridica sobre la
propiedad agraria.

El principio de seguridad juridica exige que
los procesos administrativos de saneamiento
y titulacién tengan un cierre definitivo. Una
vez que el INRA emite un titulo ejecutorial
conforme a la ley y este ha sido registrado, el
procedimiento debe considerarse concluido,
sin posibilidad de reapertura indefinida por
la via judicial, salvo en casos excepcionales
expresamente previstos por la norma. La
revision permanente de actos ya firmes no
solo erosiona la estabilidad de la tenencia de
la tierra, sino que convierte el saneamiento
en un procedimiento perpetuo, privando a
los titulares de la certeza que el Estado esta
obligado a garantizar.

ElTribunal Agroambientaltiene un papel central,
aunque controvertido, en la reconfiguracion del
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mapaagrarioboliviano.Sufacultad paradeclarar
la nulidad de titulos agrarios, devolver procesos
a etapas previas o incluso “a fojas cero”, si bien
es legitima, genera una carga significativa para
el INRA, tanto en la defensa juridica como en
el cumplimiento de las determinaciones del
tribunal. De manera similar, la intervencion del
Tribunal Constitucional Plurinacional, aunque
no posee competencia directa, impacta en
el trabajo del INRA mediante demandas de
control constitucional.

Un ejemplo de judicializacién es un caso muy
difundido y estudiado, sobre dos propiedades
en Santa Cruz, valuadas en mas de 80
millones de dodlares, que recurrié a todas las
instancias judiciales, politicas y administrativas,
evidencia una controversia agraria de 28 afios,
atravesando distintos gobiernos, reformas
legales y cambios en la institucionalidad agraria.
En términos politicos, su prolongada duracién
refleja la persistencia de conflictos estructurales
en torno a la distribuciéon y regularizacién
de la tierra, asi como la capacidad de ciertos
actores para mantener abiertos procesos
administrativos y judiciales mas alla de plazos
razonables. Este tipo de casos, que sobreviven
a varias gestiones gubernamentales, muestra
cémo la tierra continda siendo un recurso
de alta disputa politica y como las tensiones
entre intereses privados, politicas publicas y
principios constitucionales (como el limite de
superficie y la funcion social) se prolongan en el
tiempo sin una resolucion definitiva.

Este tipo de situaciones revela la vulnerabilidad
del proceso de saneamiento y titulacion de
tierras, concebido en 1996, ante actores
que generan retrasos permanentes con el
objetivo de ampliar la inversién en los predios,
deforestar para aparentar cumplimiento de la
FES, detectar fracturas en el sistema judicial y,
finalmente, influir en el sistema politico para
apropiarse de titulos agrarios.

Esta situacion pone en evidencia la necesidad
urgente de blindar los procesos concluidos,

evitando que sean revisados retroactivamente
mediante argucias legales o favores politicos,
que siempre favoreceran a quienes pueden
costear procesos prolongados, en desmedro
del INRA, de las propias instancias judiciales, de
la seguridad juridica de los demas habitantes
del territorio y de la integridad del Estado.

La leccidn que se desprende de esta situacidn
es establecer plazos y tiempos perentorios,
determinaciones finales, cobro de costas,
multasysancionesfrenteaprocesosinfundados
o sustentados con documentacion fraudulenta,
para desincentivar esta practica y permitir
avanzar en las funciones de administracién
de tierras con seguridad juridica y gestion
sostenible.

8.3. Derecho originario y
antecedentes agrarios

Elvinculo con la tierra tiene memoria histéricay,
muchas veces, supera con creces los procesos
juridicos y administrativos, lo que, al no ser
comprendido en los sistemas de actualizaciéon
de la propiedad, genera controversias y
dificultades en su implementacion. En Bolivia,
un numero importante de comunidades
ha bloqueado el proceso de saneamiento
y algunas quedaron disconformes con los
nuevos titulos otorgados, dado que en todos
los casos se consignaba el término “dotacién” o
“adjudicacién”, lo que, ensucriterio, contradecia
los derechos previamente adquiridos por sus
comunidades y sus antepasados.

LaLey N° 1715y la normativa posterior, incluida
la Ley N° 3545, en sus aspectos administrativosy
delenguaje, al buscar unadenominacién comun
para el proceso de saneamiento y titulacion de
tierras, condujeron en determinadas regiones
del pais -especialmente en el altiplano- al
rechazo y a la obstaculizacién del proceso en
amplios territorios. No ocurrié lo mismo en los
valles, dada la particular historia de titulacion
individual de las parcelas, ni en el oriente, el
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Chaco y la Amazonia, debido a los escasos
antecedentes juridicos registrados con los que
contaban las posesiones de pueblos indigenas
y campesinos.

Es evidente que la Ley N° 1715 introdujo
los criterios de dotacién y adjudicacion, en
el razonamiento juridico de que el Estado,
como titular de las tierras, en un proceso de
saneamiento de la propiedad, reafirmaba
esta concesion a titulo individual o colectivo.
Este enfoque fue pensado especialmente para
regiones del Oriente, Chaco y Amazonia, mas
que para tierras altas. En estas ultimas, los
derechos propietarios fueron histéricamente
muy disputados por las comunidades vy
las familias; tanto en la colonia como en la
republica, estos derechosincluso se adquirieron
mediante compra a las estructuras coloniales,
reforzados por nuevos pagos y tributos al
Estado republicano. Por ello, su exigencia
resulta particularmente distinta respecto a las
tierras de hacienda que fueron tituladas a favor
de comunidades y campesinos tras la reforma
agraria de 1953.

Muchas  organizaciones, organizadas vy
representadas a través de ayllus y marcas,
percibieron la Ley INRA como una nueva
estrategia del Estado, un ente ajeno al
autogobierno y a las luchas territoriales
ancestrales, con el objetivo de intervenir en sus
tierras y cuestionar los derechos adquiridos
histéricamente. Se consideraba que el Estado
buscaba cobrar impuestos, recordando que los
pueblos indigenas sostuvieron la burocracia
republicanaypartedel Estadonacionalmediante
tasas, impuestos y servicios de servidumbre a
familias y obras publicas. También se temia que
algunas tierras fueran restituidas a las familias
hacendadas expulsadas durante la reforma
de 1953, lo que efectivamente intentaron
algunos herederos en regiones del valle y del
altiplano. Asimismo, existia la preocupacion
por el desconocimiento de derechos adquiridos
posteriormente, como la compra de parcelas

a los ex hacendados; estas parcelas, vendidas
a las comunidades después de la reforma de
1953, podrian verse afectadas por el proceso
de titulacion, que amenazaba con desconocer
los acuerdos previos con las comunidades y la
poblacién campesina originaria.

Estefendmeno no fue comprendido cabalmente
por el ambito politico ni por los operadores
de la reforma agraria, incluido el propio INRA,
lo que provocd retrasos en la titulacion en el
altiplano, como se evidencia en las superficies
pendientes de conclusion del proceso. En gran
parte de estos casos, las propias organizaciones
comunales, ayllus y otras entidades locales
bloquearon el acceso del INRA a sus territorios.

Frente a esta situacion, recién en mayo de 2022,
el Estado adoptd medidas correctivas mediante
el Decreto Supremo N° 4719, que introdujo el
término ‘consolidacién’ en los titulos de tierras
con antecedentes juridicos y administrativos,
cumpliendo la voluntad de las comunidades,
ayllus y familias posesionarias. El texto
establece: “En el caso de Naciones y Pueblos
Indigena Originario Campesinos, de acuerdo
con sus distintas formas de organizacion,
previa solicitud de la comunidad se incorporara
en el contenido del Titulo Ejecutorial el término
de Consolidacién, siempre y cuando se cuente
con antecedente agrario, sustanciado ante
el ex Consejo Nacional de Reforma Agraria, o
se acredite documentalmente la condicion de
ancestralidad de la comunidad (Art. 2)".

Laincorporacion del concepto de consolidacion,
mas que un simple término en un titulo, ha
significado una herramienta legal que reconoce,
protege y simboliza la continuidad histérica
de la comunidad sobre su tierra. Actia como
un mecanismo de reconocimiento juridico
de la propiedad existente, validando titulos
anteriores o posesiones de hecho. A partir de la
implementacion de esta medida, el proceso de
saneamiento en el altiplano experimentd una
apertura significativa. Incluso en los casos ya
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titulados, el decreto establecié que el cambio
de nominacién en los titulos emitidos es posible
sin costo alguno.

Hasta la fecha de este documento, mas de
17.000 titulos individuales y 27 colectivos han
optado por solicitar el cambio del término
dotacién por consolidacion en sus titulos de
propiedad agraria. Este proceso es tramitado
y representado en el INRA por organizaciones
comunitarias, ayllus y marcas, de manera
consensuada y organica.

Un andlisis critico de esta situacién revela
que el problema no fue Unicamente juridico,
sino también cultural e institucional. En sus
primeras etapas, el INRA actud bajo una ldgica
tecnocratica, sin considerar la diversidad de
los regimenes de tenencia y uso comunal
propios de las naciones originarias. Ademas,
los conflictos intra e intercomunitarios, como
los registrados en territorios donde conviven
sindicatos campesinos 'y organizaciones
originarias, reflejan la fluidez de las identidades
politicas en el campo boliviano. Los distintos
casos expuestos ponen de manifiesto la
necesidad de un enfoque flexible y dialégico
en la implementacién del saneamiento. Estas
disputas, muchas veces vinculadas al acceso
a la titularidad, han tensionado las logicas del
INRAy el principio de autodeterminacion de los
pueblos indigenas originarios.

8.4. Titulacion individual,
colectiva, o mixta

La condiciéon de titulacion de tierras con
antecedentes agrarios perfeccionados ha
sido variable segun las distintas regiones del
pais. Esto explica que la nueva estructura de
propiedad agraria se haya establecido también
con modificaciones significativas en los casos
de pequefias propiedades, propiedades
comunitarias 'y TIOC. En algunos casos,
las pequefias propiedades y comunidades
tituladas dieron paso a la nueva figura de TIOC;

en otros, se consolidaron como comunidades.
También se presentaron situaciones en las
que las comunidades optaron por la titulacion
individual de parcelasy la titulacion colectiva de
los espacios comunes.

La tradicién y el ejercicio de la Reforma Agraria
de 1953, que en términos de redistribucién
elimind el latifundio formal, especialmente
en los valles, otorgando grandes extensiones
de tierra a los campesinos bajo la figura
de titulacién individual, contrasté con las
comunidades “libres de la hacienda”, que
mantuvieron la organizacién y formas
colectivas. Ambas tradiciones derivaron en
comunidades como formas de organizacién y
representacion politica. En los valles y altiplano,
esta tradicion influyé en las formas de adoptar
el proceso de saneamiento y titulacidn iniciado
en 1996, incluso revirtiendo la condicién sindical
de la reforma anterior para restituir y adecuar
formas originarias adaptadas al presente.

En general, las propiedades ya tituladas
individualmente en la Reforma Agraria, con
excepcion de las tierras comunitarias del
altiplanoylosvalles, han continuado un proceso
de fragmentacion que ha llevado a una excesiva
parcelacién individual familiar. Incluso algunas
familias han aprovechado el saneamiento para
anticipar la herencia a sus hijas e hijos. De
acuerdo con la normativa, el INRA ha atendido
estas solicitudes, procediendo a la demarcacién
y registro de las parcelas, tanto en casos de
subdivisién como de fusion de predios.

En la titulacion mixta se combina la demanda
individual y colectiva: las comunidades adoptan
regimenes de propiedad individual para los
espacios agricolas y comunales en tierras de
pastoreo, areas de proteccion de naciones
de agua, serranias, y espacios de recreacion
cultural, entre otros. Esta combinacién de
derechos individuales y colectivos afiade
complejidad a los procesos de saneamiento, ya
que en algunos casos genera disputas internas
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por la delimitacion de areas, superposicionesy
conflictos de uso, derivados de la demarcacién
de la propiedad, lo que constituye un desafio
para el cumplimiento de la misién del INRA.

En el oriente, en cambio, la disputa por la tierra
conlasgrandespropiedades,asicomoelcaracter
territorial de las TIOC, ha tenido impactos
muy dispares en los distintos territorios. En
algunos casos, por desconocimiento inicial, mal
asesoramientoy debilidad de las organizaciones
indigenas y campesinas, se consolidaron
propietarios medianos y grandes, en desmedro
de las comunidades y sus demandas histéricas.
Esto ocurrié principalmente en los municipios y
comunidades donde se aplicod el saneamiento
simple, especialmente durante la primera
etapa de terciarizaciéon a empresas privadas, en
la que el objetivo fue la medicion y se perdi6 de
vista el propdsito politico y redistributivo de la
Reforma Agraria.

En algunos periodos de gestion del INRA, asi
como por la influencia de donaciones y créditos
externos, primé uno u otro tipo de propiedad:
en ciertos casos, la superficie saneada, y en
otros, el nimero de titulos emitidos. Esto pudo
haber generado una intervencién ambivalente
e introducido dudas a las organizaciones vy
familias al momento de tomar decisiones.

Actualmente, siguen existiendo demandas de
fusidon de tierras individuales y comunitarias
para su conversion en TIOC, dado que la
gestion interna permite un manejo cultural y
geograficamente adecuado a las necesidades
de las familias y comunidades, asi como un
concepto mas amplio sobre los recursos y la
proteccién de los territorios.

Esta caracteristica de las transformaciones en
la propiedad agraria -dentro de las pequefias
propiedades, comunidadesy TIOC-hasido poco
documentada, pero evidencia la complejidad
de las dinamicas internas que se desarrollan
en los territorios. Estas transformaciones no

siguen una unica direccién, como se supuso en
algin momento, cuando se pensaba que ciertas
formas de propiedad desaparecerian para dar
paso exclusivamente a aquellas mas vinculadas
al mercado, a las innovaciones tecnolégicas o
al capital. Esto confirma que coexisten razones
culturales, econémicas y politicas que deben
ser abordadas en su especificidad territorial
e incorporadas al proceso de saneamiento
y administracion de tierras en toda su
complejidad.

8.5. Titulacién de pequeiias
propiedades

No es casual que gran parte de lo que resta
por sanear y titular corresponda a pequefias
propiedades familiares en el altiplano de La
Paz. En general, no se consideran sectores
conflictivos, ya que, a pesar del reconocimiento
del Estado, las comunidades conoceny regulan
las formas de propiedad existentes en sus
territorios. Desde el interior de las comunidades
no hubo una demanda urgente por la titulacién
de tierras e incluso existié cierta resistencia,
dado que no modificaba la dinamica sobre la
propiedady el uso de los recursos. Desde fuera,
no se priorizaron recursos, y el financiamiento
externo, al concentrarse en la funcién
econdmica de la propiedad, no valord los
territorios altamente fragmentados.

Sin embargo, a medida que va concluyendo el
proceso en todo el pais, segun la experiencia
del INRA, las pequefias propiedades, incluso
en superficies de metros cuadrados, se
movilizan y demandan el saneamiento y
titulacion de las tierras que poseen. Esto ha
derivado en procesos y costos elevados para la
institucién estatal, pero de alto impacto social
en las comunidades, especialmente en valles y
altiplano.

La realidad del altiplano, marcada por la
fragmentacién de la propiedad, representé un
desafio técnico y financiero de gran magnitud.
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En las regiones de pequefias propiedades, una
misma superficie puede albergar cientos de
pequefias parcelas, con multiples propietarios
y parcelas dispersas, las que se titulan por
unidad de superficie. Esas unidades, por su
tamafio reducido y su dispersion, acentdan
las dificultades del saneamiento, ya que la
titulacion de numerosas parcelas requiere
de procesos técnicos similar a las medianas y
grandes propiedades.

Para superar esta dificultad técnica y financiera,
surgieron alternativas como el saneamiento
interno, instancia de organizaciony conciliacién
interna en la que las comunidades realizaban
un trabajo previo que luego pasaba al INRA
como insumo técnico para el proceso oficial,
que verifica y complementa el trabajo técnico
hasta llegar a la titulacion de tierras. Esta
metodologia funcion6 de manera limitada en
algunas comunidades, lo que se fue superando
con imagenes aéreas de mayor resolucién, para
precisar el mapa de la titularidad de las tierras
en pequefias superficies, a pesar de que la
verificacién de campo y el marcado de parcelas
es una practica exigida por las familias.

Al mismo tiempo, se discutieron propuestas
de reagrupamiento de parcelas para que las
unidades productivas fueran de mayor tamafio
y la dispersion se redujera. Sin embargo, esta
discusidbn no progresd porque rompe con
el manejo microespacial del territorio, que
otorga a las familias acceso a diferentes suelos,
altitudes, fuentes de agua y pastizales, incluso
dentro de territorios que, a la vista externa,
parecen homogéneos.

En la pequefla propiedad coexisten dos
fendmenos: por una parte, lafragmentacién por
herencia y, por otra, la dispersion de parcelas
de una misma unidad familiar. También
existen evidencias, a partir del catastro, de
que las familias cuentan con mecanismos
para reagrupar parcelas mediante la venta o
la concesién entre hermanos, de modo que,

sumadas, se mantiene un numero razonable
en los casos en que se trata de unidades
productivas activas.

En este sentido, el saneamiento y la titulacién
de pequefias superficies, en los casos en que
existeladecisiéondelapoblacién de mantenerlas
individualizadas y donde se han generado
usos y costumbres en torno a estos sistemas
de administracién territorial, constituyen un
desafio ineludible para el Estado. Esto debio
corresponder a una especializacion dentro del
sistema de saneamiento, con adecuaciones
en los procesos que permitieran concluir al
mismo tiempo que en los territorios con otras
caracteristicas del pais.

8.6. Costo del saneamiento de
tierras

Con el avance del proceso de saneamiento
y titulacién de tierras, y en gran medida por
la influencia del financiamiento externo, se
introdujo como criterio de eficiencia del INRA el
costo del saneamiento por superficie titulada.
De acuerdo con los datos disponibles en este
documento, puede afirmarse que, en los 30
afios de proceso, el costo directo para el Estado
ha sido en promedio de 5 ddélares por hectarea
de tierra titulada.

Este método de dividir el costo total entre
la superficie total titulada en un periodo
determinado -o en un area especifica, cuando
el financiamiento era restringido con esa
particularidad- y fue el mecanismo para
planificar y valorar el trabajo de los equipos y
de la institucién en su conjunto.

Sin embargo, este costo promedio no refleja
las profundas diferencias entre la titulacién
de tierras colectivas, la titulacion de empresas
agropecuarias y la de unidades menores a
una hectarea. Este mismo criterio de eficiencia
provocd la postergacion de la titulacidon en
regiones donde predominan las pequefias
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propiedades, como en el altiplano de La Paz. En
cambio, el avance fue significativo en Oruro y
Pando, donde prevalece la propiedad colectiva.

Desde una visidon economista, es posible afirmar
que, en las pequefias unidades tituladas, el
valor econémico de la tierra no es equivalente
a la inversion del proceso de saneamiento,
tanto para el Estado como para las familias,
que deben movilizarse, realizar acuerdos
comunitarios con sus vecinos y cumplir con
toda la presencialidad del tramite requerida
por razones de transparencia y de acto publico,
tal como dispone la Ley.

Esta situacién coincide con el criterio filosofico
de la reforma agraria en Bolivia, segun el
cual la tierra cumple una funcién social que
no necesariamente se mide en términos
econdémicos de productividad y rentabilidad.
También tiene una funcién simbdlica,
social, cultural y politica, que trasciende el
razonamiento estrictamente econémico de los
bienes materiales

Por otra parte, si bien se han ido reduciendo
costos gracias a la introduccién de nuevas
tecnologias aplicables a cualquier tipo de
propiedad, superficie o ubicacién territorial,
estos no pueden ser precisos ni uniformes
en ningun nivel de agregacién, dado que la
unidad basica de titulaciéon son los predios
individuales y colectivos. Asi, cada predio
presenta caracteristicas y procedimientos
propios conforme a la Ley: ninguno es igual
a otro, ya sea por sus antecedentes juridicos,
por las particularidades de la verificacién del
cumplimiento de la FSy la FES, por los acuerdos
y disputas de limites con predios vecinos, o por
el nUmero de vértices necesarios para perfilar la
superficie correcta y reconocida por los actores
circundantes.

En todo caso, la experiencia del INRA debe
entenderse dentro de un contexto tecnoldégico
y financiero especifico. Es posible que, en la

actualidad, los costos fueran menoresytambién
los tiempos y plazos mas breves, gracias a los
avances en tecnologia digital, transferencia
de datos, herramientas geoespaciales,
automatizacion de bases de datos y sistemas
de alerta de errores y sobreposiciones, entre
otros. Sin embargo, los costos de movilizacion,
informacién, formacién, participacién vy
transparencia en cada predio -individual o
colectivo- dificilmente podrian ser sustituidos
por medios tecnolégicos, pues lo que garantiza
la legitimidad de los resultados sigue siendo el
criterio de confianza y consenso construido en
territorio.

El desequilibrio en la inversion entre distintas
regiones del pais plantea interrogantes criticas
sobre la sostenibilidad financiera del modelo
de saneamiento y sobre el principio de justicia
territorial en la asignacion de recursos publicos.
En la practica, el Estado boliviano ha asumido
el costo de sanear regiones histéricamente
empobrecidas, lo que resulta coherente con
un enfoque redistributivo del desarrollo rural.
No obstante, la ausencia de una politica clara
de financiamiento diferenciado -que combine
subsidios de la cooperacién internacional con
mecanismos de corresponsabilidad local-
ha limitado las posibilidades de acelerar o
consolidar el proceso en las regiones de mayor
complejidad técnica.

8.7. Delimitacion politico-
administrativa y titulacién de
tierras

La Ley N° 1715 ya preveia el registro de
la titulacion de tierras en casos donde no
existieran limites definidos entre municipios y
departamentos. En su texto establece: “El INRA
no tiene competencia para resolver conflictos
vinculados a limites politico-administrativos. Si
existen tales conflictos durante el saneamiento,
estos no impiden la ejecucion del proceso, sino
que se registran como informacion ‘por definir’,
para que sean actualizados posteriormente”.
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Sin embargo, esta previsién no fue suficiente
para garantizar la continuidad de los procesos
de saneamiento en territorios con indefinicién
de limites o con limites no aceptados por
la poblacion. Ello se debe a que los limites
politico-administrativos, establecidos en un
momento dado, pudieron haberse modificado
0 ajustado posteriormente, en funcion de
nuevas normativas como la descentralizacién
politico-administrativa, el sistema de asignacién
de recursos y responsabilidades mediante la
inversion publica, la provision de servicios e,
incluso, la representacion politica.

En muchos de estos casos, los titulos de
propiedad de las tierras -especialmente
comunitarias y de las TIOC- constituyen
una referencia para la poblacién respecto a
limites historicos y vigentes de las unidades
politico-administrativas, y se convierten en
un argumento sustancial al momento de
revisar colindancias y pertenencias a unidades
subnacionales. Por esta razén, a pesar de la
inclusién del término “por definir” o de que la
normativa establece que la titulacion de tierras
y territorios es independiente de la jurisdiccion
politico-administrativa -incluso permitiendo
que una propiedad se registre en mas de un
municipio o departamento, como suele ocurrir
con las TIOC y propiedades comunitarias-, la
indefinicidon de limites puede convertirse en un
obstaculo.

La discordancia entre las unidades politico-
administrativas y los sistemas territoriales
localizados ha generado discrepancias en la
precision del trabajo de campo requerido
para la titulacion de tierras, llegando incluso
a provocar enfrentamientos violentos, como
ocurrié en los limites entre los departamentos
de Oruro y Potosi. Esto demuestra que los
limites estatales muchas veces desconocen
las trayectorias histérico-culturales de los
territorios.

Para el afio 2013, los informes del INRA
estimaban que cerca de un millén de hectareas

en proceso de saneamiento se encontraban
paralizadas por problemas de sobreposicién
entre propiedades agrarias -especialmente
colectivas y comunitarias- y la delimitacién
politico-administrativa de las  unidades
subnacionales, que en muchos casos no esta
claramente precisada o no es reconocida por
los actores politicos del territorio ni por las
comunidades que habitan en el lugar.

De esta manera, al margen del trabajo del INRA,
aunque con consecuencias directas para el
saneamiento, se puede afirmar que el disefio
politico-administrativo histérico es menos
rigido de lo que la realidad permite apreciar,
mas aun cuando no existe una definicién legal
ni una aceptaciéon plena de la poblacion del
territorio en los distintos niveles de la unidad
considerada, ya sea municipio, departamento,
o0 incluso cantdn o provincia.

Siendo previsible que el mapa politico-
administrativo, e incluso las denominaciones
de los territorios, puedan cambiar con el
tiempo, el disefio del catastro en Bolivia debe
prever con agilidad la adaptacion a estas
transformaciones, aspecto que es importante
para la ubicacion de las propiedades agrarias,
como ocurre con la conversion de territorios y
municipios en Autonomias Indigena Originario
Campesinas.

8.8. Comisiones multisectoriales
y su funcioén en el proceso de
saneamiento de tierras

La Ley N° 1715 cred, dentro de la estructura
del INRA, las comisiones agrarias, tanto a nivel
nacional como departamental, concebidas
como instancias de caracter administrativo y
resolutivo dentro del proceso de saneamiento
y titulacién de tierras.

En sintesis, estas comisiones conocian en Ultima
instancia las controversias relacionadas con el
saneamiento, los conflictos de sobreposicidén
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y derecho propietario, asi como los recursos
contra resoluciones emitidas por el propio
INRA. Ademas, tenian facultades resolutivas,
es decir, podian confirmar, modificar o revocar
decisiones de las direcciones departamentales
y nacional del INRA.

De acuerdo con la Ley, la Comisidon Agraria
Nacional (CAN) estaba integrada por: el
ministro de Desarrollo Sostenible y Medio
Ambiente (quien la presidia), el director
nacional del INRA, el ministro de Justicia, el
ministro de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo
Rural (o su equivalente), el presidente de la
Confederacion Sindical de Colonizadores de
Bolivia (hoy CSCIOB), el presidente de la Camara
Agropecuaria del Oriente (CAO), el presidente
de la Confederaciéon Nacional de Ganaderos
de Bolivia (CONGABOL), el presidente de la
Confederacién Sindical Unica de Trabajadores
Campesinos de Bolivia (CSUTCB) y el presidente
de la Confederacion de Pueblos Indigenas del
Oriente Boliviano (CIDOB).

A nivel departamental, una comisién estaba
integrada por un representante del Poder
Ejecutivo (quien ejercia la presidencia),
un representante de la Prefectura del
Departamento, un representante de los
productores agropecuarios, un representante
de las comunidades campesinas y un
representante de los pueblos indigenas u
originarios.

En los hechos, las comisiones agrarias
departamentales (CAD) se constituyeron
en Santa Cruz, Beni, Pando y, parcialmente,
en Cochabamba. En Oruro, Potosi, Tarija
y Chuquisaca fueron muy esporadicas o
practicamente inexistentes.

Como puede verse, la orientacién del
saneamiento de tierras, asi como la
conformacién de la Comisidon Nacional, estaba
especialmente inclinada hacia los sectores y
gremios del oriente boliviano, lo que coincidia

con la orientacion de las fuerzas politicas
del momento. Esto explica también que la
conduccién del INRA, en ese periodo, estuviera
administrada por representantes directos de
los gremios de Santa Cruz.

Desde el inicio, las CAD operaron de manera
parcializada y por influencia politica sectorial,
especialmente por los sectores con fuertes
intereses empresariales y en conflicto
por las tierras fiscales. Incluso teniendo
la responsabilidad de la planificacién, la
priorizacion de las areas a sanear y las
empresas a ser contratadas (en el modelo de la
terciarizacién), se convirtieron en una instancia
muy utilizada para impugnar resoluciones del
INRA, lo que a veces provocaba retrasos en
el saneamiento, como puede observarse en
los resultados registrados durante el periodo
1996-2006.

La Ley N° 3545 de 2006 elimino el
funcionamiento de las comisiones por varios
motivos: la cadena administrativa se atoraba en
estas instancias, alargando innecesariamente
la resolucion de casos que evidentemente
no eran motivo de discusién técnica; las
comisiones respondian a intereses privados
empresariales mas que a criterios técnicos;
se prioriz6 el proceso y la participacion
directa en territorio, eliminando el criterio
de priorizacion territorial del saneamiento
decidido desde arriba; y se anticip6 al proceso
de descentralizacion politico-administrativa,
donde las competencias de los tres niveles del
Estado quedaron ampliamente diferenciadas
con la incorporacion de las autonomias
territoriales y la eleccion democratica de las
autoridades departamentales.

En la reestructuracién politica, administrativa
y judicial, las competencias asignadas a las
comisiones fueron resueltas y transferidas
a otras instancias, en principio al Tribunal
Agrario Nacional y, posteriormente, al Tribunal
Agroambiental Nacional, que resuelve los
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conflictos e intereses de acuerdo con los
criterios establecidos por ley.

Los resultados del proceso de saneamiento,
asi como varios de los aspectos financieros,
técnicos y procedimentales, muestran de
maneracontundente quealgunosajustes-como
excluir a los actores de la posicidn de autoridad
administrativa, en este caso las maximas
autoridades administrativas- previenen la
reproduccion de las estructuras agrarias y los
grupos de poder, que representan lo contrario
a los destinatarios de los procesos masivos
de saneamiento y titulacion. La finalidad del
Estado con estos procesos es garantizar la plena
participacion de los actores mas vulnerables,
resolver los conflictos y establecer la seguridad
juridica sobre todos los sectores sociales.

8.9. Terciarizacion vs. gestion
publica

El procedimiento para el proceso de
saneamiento de tierras, en una primera etapa
(1997-2005), se implementd en campo a traveés
de contratos con empresas tercerizadas, tanto
privadas (aproximadamente 30 empresas)
como publicas -casos de KADASTER (Holanda)
e |Instituto Geografico Militar de Bolivia-,
nacionalesy extranjeras. El 2 de agosto de 2006,
mediante el D.S. N° 29215, en su Disposicién
Transitoria Undécima, se dejé sin efecto la
terciarizacion de servicios en cualquiera de
los procedimientos agrarios, devolviendo la
responsabilidad directamente al INRA.

Incluso un poco antes de promulgada la Ley N°
1715, a partir de los convenios establecidos con
organismos internacionales y la cooperacién
internacional, se venia preparando la
implementacién de planes de saneamiento
y catastro que se ejecutaron mayormente a
través del Programa Nacional de Tierras (PNAT,
1995-2004), financiado por el Banco Mundial,
BID, COSUDE, Dinamarca, Holanda, la UE,
USAID, entre otros. El modelo propuesto estaba

inclinado a la contratacién y pago de empresas
privadas y publicas para las tareas de pericias
de campo en el saneamiento de la propiedad
agraria (INRA, 2000).

En términos institucionales, implicéd que el INRA
debia asumir un rol como érgano regulador,
fiscalizador y evaluador de las licitaciones vy
contratos otorgados a operadores privados. La
arquitectura operativa se basé en convocatorias
publicas, calificacién de empresas, suscripcion
de contratos, evaluacion de informes y control
de resultados, entre ellos la creacion de la
Gerencia de Servicios (INRA, 2003).

Estasempresasasumieronfunciones operativas
clave, como el levantamiento catastral, la
elaboracion de carpetas técnicas, las pericias
de campo para verificar el cumplimiento de la
funcién econdémico-social (FES) y la provision
de informacién al Sistema de Informacion de la
Propiedad Agraria (SIG). Si bien esta estrategia,
en su disefio, prometia agilizar los procesos
ante la limitada capacidad técnica del Estado
boliviano y del INRA, en la practica evidenci6
profundas limitaciones en términos de calidad
técnica, legitimidad institucional y adecuacion
socioterritorial. El modelo arrastré multiples
irregularidades:  expedientes incompletos,
carpetas  extraviadas, resoluciones  sin
fundamento técnico y ausencia de seguimiento
institucional. En muchos casos se avanzé en la
mensura y en parte de la verificacion técnica,
pero no se emitieron resoluciones operativas
o finales. Estas omisiones dejaron un marco
de rezagos estructurales que debieron ser
asumidos paulatinamente por el Estado
boliviano.

El modelo de terciarizacidon, que ya se advertia
que no podria ser auténomo sin una alta
financiacién de donaciones externas, generd
una serie de consecuencias adversas debido
a los resultados dispersos, deficientes y
profundamente cuestionables, tanto en los
territorios donde operaron como en la propia
institucionalidad del Estado.
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En primer lugar, las empresas privadas
privilegiaron las areas donde se concentraban
grandes extensiones de tierra y los costos
operativos eran menores (tierras bajas). Esto
dej6 en desventaja a las regiones altiplanicas y
de minifundio, donde las empresas mostraron
escaso interés debido a la baja rentabilidad de
los contratos.

En segundo lugar, al tratarse de entidades
con fines de lucro, las empresas priorizaban la
rapidez en la ejecucién por encima de la calidad
técnica y de los factores sociales y territoriales
de fondo, lo que condujo a saneamientos
defectuosos, omisionesy conflictos posteriores.
A 2025, siguen apareciendo demandas,
conflictos juridicos y repercusiones técnico-
sociales generadas durante el periodo de
terciarizacion, lo que ha significado un doble
costo para el Estado y la poblacién de esos
territorios.

Un tercer punto fue la ausencia del Estado en el
proceso de mediaciény resolucién de conflictos,
lo que debilité la legitimidad del proceso. Las
comunidades campesinas e indigenas quedaron
desprotegidas frente a las decisiones de las
empresas, que muchas veces favorecieron a los
grandes propietarios. Esta situacién acentu6
las desigualdades preexistentes y generd una
profunda desconfianza hacia el Estado y el
propio proceso de reforma agraria.

En cuarto lugar, aunque la institucionalidad
estatal —en este caso el INRA- se afianzo en la
parte administrativa, el equipo técnico no fue
fortalecido lo suficiente para cumplir con sus
competencias mas alld de la administracién
de contratos y la gestion de convenios,
comprometiendo su independencia frente a
intereses y criterios externos al Estado.

Las auditorias externas encargadas a partir de
2004 de los contratos y resultados develaron:
dependencia de informaciéon secundaria
sin verificacion de campo, lo que llevd a

titulaciones que ignoraron usos y costumbres
en el territorio, principalmente en tierras con
presencia de pueblos indigenas; armado de
expedientes de propiedades privadas sin
cumplimiento de la FES, que han sido objeto
de disputas hasta el presente; inconsistencias
en los expedientes generados, lo que obligé al
INRA a rehacer varios procesos; insuficiencia en
la entrega de reportes; y sobrefacturacion.

Mas alla de la etapa de operaciones, el modelo
tercerizado generé un profundo conflicto
de legitimidad institucional. Esta carencia
estructural derivd en un escenario donde las
empresas privadas operaban con autonomia
técnica excesiva, desdibujando la frontera entre
lafuncionpublicadelsaneamientoysuejecucién
técnica subcontratada. La delegacién de tareas
sin supervision efectiva genero, en la practica,
un vacio de responsabilidad institucional. El
resultado fue una creciente acumulacion de
errores técnicos, inconsistencias catastrales,
omisiones juridicas y decisiones unilaterales
que impactaron directamente en la calidad de
los titulos agrarios emitidos.

Un problema aun mas profundo fue la
desconexion entre el proceso técnico de
saneamiento y los actores sociales territoriales.
En muchas regiones, comunidades indigenas,
campesinas y de colonizacién denunciaron
que las consultoras realizaban sus actividades
sin coordinacién territorial, sin mecanismos
de consulta previa y sin respetar los usos
y costumbres en el acceso a la tierra. Esta
desconexion entre el proceso técnico-juridico
y las dindamicas socioterritoriales concretas
provocd un deterioro acelerado de la imagen
publica del INRA, percibido cada vez mas
como una institucion capturada por intereses
empresariales o subordinada a contratistas sin
compromiso con la funcién redistributiva del
Estado.

Diversas auditorias internas del INRA, informes
de la Defensoria del Pueblo (2005) y estudios
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de la Fundacién TIERRA (2006) documentaron
numerosos errores: superposicién de predios,
omisiones de derechos preexistentes,
desconocimiento de formas comunales de
tenencia, asignaciones de tierras fiscales
a privados sin derecho consolidado, entre
otros. Estas deficiencias no solo derivaron en
costos operativos elevados, sino que afectaron
directamente la seguridad juridica de los
beneficiarios del saneamiento.

A medida que estos errores se acumulaban,
también aumentaba la presion social por
reformar el modelo. Entre 2003 y 2005, en el
contexto de movilizaciones sociales por tierra
y territorio, diversas organizaciones sociales
incluyeron en sus demandas la revisién de los
contratos firmados con empresas privadas,
la auditoria de los titulos emitidos durante el
periodo 2000-2003 y la reorganizacién interna
del INRA. Estas demandas convergieron con el
proceso de transformacion institucional mas
amplio que desembocé en la eleccidon de una
nueva Asamblea Constituyente y, de forma
paralela, en la aprobacion de la Ley N° 3545 de
Reconduccion de la Reforma Agraria en 2006.

El conjunto de experiencias evidencié que la
terciarizacion era insostenible en el contexto
boliviano, debido a la complejidad social,
cultural y territorial del pais. Ante las fallas
del modelo privatizado, el Estado boliviano
decidio, a partir de 2006, asumir directamente
la ejecucién del saneamiento a través del INRA.
Esta transicion implicé un cambio significativo
en la institucionalidad agraria: se elimind
progresivamente la tercerizacién de servicios
técnicos y se fortalecieron las capacidades
internas del INRA.

La eliminacion normativa del modelo de
terciarizacion abrié paso a una reconfiguracion
mas amplia de la gestién estatal del territorio.
Desde entonces, el INRA asumidé de manera
exclusiva la ejecucidon del saneamiento bajo
la modalidad directa, lo que implicé una

recentralizacion operativa y una creciente
especializacion de sus estructuras internas.
Esta transicion respondié a la necesidad
de garantizar la soberania territorial y la
desprivatizacién de la reforma agraria.

Entre 2008 y 2012, posterior a la promulgacién
del DS N° 29215, el INRA emprendié un
esfuerzo sostenido por institucionalizar
la ejecucion directa, reestructurando sus
direcciones departamentales y fortaleciendo
sus capacidades técnicas internas. Este
proceso se acompafo de la emision de nuevos
Manuales de Organizacién y Funciones (MOF),
que clarificaron la division de competencias, los
circuitos de control de calidad y la dependencia
jerarquica del personal técnico de campo.

Un hito normativo destacado fue Ia
promulgacion de la Resolucién Administrativa
N° 03807/2012, que aprobd el reglamento
especifico de los procesos de saneamiento.
Esta resolucion formalizé los procedimientos
bajo el modelo estatal exclusivo, prohibiendo
cualquier forma de subcontratacién operativa, y
consolidé el principio de responsabilidad Unica
y directa del INRA sobre todo el procedimiento,
desde la planificacién hasta la emision de titulos
ejecutoriales.

La ejecucién estatal permiti6 ampliar la
cobertura y reducir de manera significativa los
costos promedio en comparacion con el modelo
privatizado. De acuerdo con datos oficiales
INRA, durante la etapa de tercerizacién (1996-
2006) el saneamiento tuvo un costo promedio
de aproximadamente 9 ddlares por hectarea.
Con la ftransicion a la ejecuciéon directa,
impulsada a partir de la reforma de la Ley INRA
mediante la Ley N° 3545, ese costo descendié a
un promedio de 4,2 ddlares por hectarea. Esta
reduccion constituyd un argumento central
para legitimar la institucionalizacion del INRA 'y
recuperar la soberania técnica del Estado en el
proceso de regularizacion agraria.
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A pesar de ello, surgieron criticas al gobierno
del Estado Plurinacional y a la conduccién del
INRA en ese periodo, sobre todo por alejar
los fondos de subvencion del proceso de
saneamiento de tierras. Los analisis internos
indican que, aunque gran parte de estos
recursos provenian de donaciones -incluso
de los mismos gobiernos a los que estaban
vinculadas las empresas-, resulta discutible
si el costo social, asi como la eficiencia y
legitimidad, fue adecuado y sostenible.
Asimismo, se abrié un debate importante sobre
si el financiamiento mediante donaciones,
al estar vinculado a empresas extranjeras,
significé un fortalecimiento del Estado o, por el
contrario, aprovechd su debilidad paraimponer
condiciones que, a largo plazo, podrian resultar
dificiles de sostener.

El caso de KADASTER fue el mas notorio y
publico. En 2006 interpuso un arbitraje contra
el INRA por incumplimiento de contrato, que no
prosperdé debido a los propios incumplimientos
de la empresa y a las modificaciones
contractuales realizadas con el INRA en 2004,
las cuales fueron consideradas por el Estado
boliviano en la nueva gestién como resultados
inadmisibles. Se trat6 de un caso excepcional,
ya que KADASTER Internacional era el brazo
externo de la Agencia Nacional del Catastro,
Registro de la Propiedad y Cartografia de los
Paises Bajos, lo que obligd a la mediacién de
la Embajada de Holanda y de la Cancilleria de
Bolivia. Mientras se desarrollaba el arbitraje,
el Servicio de Impuestos Nacionales de Bolivia
emitié6 una resolucién de deuda tributaria
contra la empresa holandesa. Finalmente,
ambos procesos quedaron extinguidos,
permaneciendo en la memoria institucional del
INRA y de sus ejecutivos como un antecedente
para la negociacion de nuevos compromisos
internacionales y contratos con empresas
privadas o publicas de otros paises.

En pequefa escala, esta disputa fue replicada
por diversas empresas que no aceptaron su

exclusién como subcontratistas del Estado en el
proceso de saneamiento y titulacion de tierras
en Bolivia.

Visto a la distancia, puede afirmarse que, en los
procesos de terciarizacién, el Estado -en este
caso representado por el INRA- se convierte en
mero administrador de contratos, perdiendo
el control de la gestién politico-administrativa
y el contacto directo con las organizaciones
sociales y la poblacién del territorio. Es posible
que, como ocurrié en otros paises, el fracaso
de la participacion privada hubiera conducido
al colapso del proceso y a la paralizacién de los
financiamientos externos, de no haber mediado
la voluntad legitima del Estado boliviano de
asumir las multiples tareas que implicaba el
saneamiento y la titulacion de tierras.

Un aspecto no menor fueron los ajustes legales,
normativos, procedimentales y técnicos con los
que reaccioné el Estado para dar continuidad
a la demanda de la poblacién, adecuandose
a las particularidades de los territorios y de
los actores. Todo ello, mas alld del debate
operativo, técnicoy tecnolégico en el que suelen
inscribirse estos procesos con participaciéon
privada, muchas veces descontextualizada
frente a las multiples caracteristicas del pais.

8.10. Financiamiento

Durante la década de 1990, en Bolivia se
implementaron una serie de reformas
institucionales influenciadas por los
lineamientos de  ajuste  estructural vy
modernizacién del Estado promovidos por
organismos internacionales. En ese marco, se
consolidé un modelo institucional basado en
la idea de que las entidades publicas debian
reducir su dependencia del Estado central y
generar sus propios recursos para asegurar su
sostenibilidad operativa. Este enfoque no solo
alcanzé a las empresas de servicios publicos,
sino que también se extendié a entidades
técnicas como el INRA.

199



200

INRA EN PERSPECTIVA: Memoria, logros y retos de la titulacidn de tierras en Bolivia

Dicho modelo implic6 una transformacién
profundaenelfinanciamientodelasinstituciones
publicas, que pasaron a concebirse no solo
como ejecutoras de politicas estatales, sino
también como gestoras de ingresos propios,
muchas veces a partir de la aplicacion de tasas,
servicios administrativos, aranceles o, incluso,
multas y sanciones. En varios casos, esta légica
derivd en la creacidon de incentivos internos
para mantener o incrementar los ingresos
a través de mecanismos sancionatorios o
recaudatorios, lo que termind por distorsionar
el sentido publico de su funcion.

El objetivo declarado era promover la
autosostenibilidad operativa y reducir Ila
presion sobre el presupuesto nacional; sin
embargo, en la practica, este modelo trasladé a
las instituciones publicas una légica empresarial
que en muchos casos incentivd criterios
recaudatorios por encima de los objetivos
sociales, redistributivos o de conservacion
de bienes comunes. Ademas, al depender de
recursos externos y de proyectos temporales,
se incrementdé la inestabilidad laboral y la
fragmentacién institucional, afectando la
capacidad de planificacion a largo plazo.

Este modelo de financiamiento, lejos de
ser neutro, reflejaba una visién de Estado
replegado, con instituciones obligadas a
competir por recursosy a justificar su existencia
a través de resultados financieros mas que
de beneficios sociales o redistributivos. Ello

termind afectando sus prioridades, practicas
y relaciones con diversos sectores sociales y
gremiales.

En el caso del INRA, esta politica de estructura
financiera se manifest6 de manera diferenciada
en distintos periodos, en los que coexistieron
fondos provenientes del presupuesto nacional,
recursos de donacion y crédito internacional,
ademas de una porcién de ingresos propios
generados por tasas de saneamiento y registros
catastrales.

Como se vio en el acapite respectivo, en los
aflos de mayor avance del saneamiento de
tierras, el aporte del Estado fue decisivo para
alcanzar la situacion actual, ya sea mediante
recursos directos del TGN o a través de crédito
internacional. Sin embargo, lo que no cambié
de manera sustancial fue el destino del
financiamiento, concentrado en el proceso de
saneamiento y titulacion de tierras.

Otras tareas igualmente importantes -como
la preparacion del INRA para asumir de
manera progresiva sus funciones futuras- no
contaron ni cuentan con una fuente estable de
financiamiento. Este es el caso, por ejemplo, de
la proteccién de tierras fiscales no disponibles,
la cooperacion técnica y la interconectividad
con otras instancias publicas, la defensa legal
del Estado, la realizacién de analisis y estudios,
asi como el mantenimiento y la actualizacion de
la informacién en linea, entre otras.
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Empresas nacionales habilitadas

para saneamiento de tierras

(1997-2000)

CHTAS
CONSERMUL S.R.L.
CONSULTORA AYC

SERINCO

SANEA

C.LAS.

COMPARIA MINERA RICACRUZ

INYPSA

SAJAMA S.A.

TOP COM
GEOSERVICE LTDA.
SAMCO BOLIVIA
SERVIGEOTEC
CASH
INGMULCAN
S.I.G.

INSTITUTO GEOGRAFICO MILITAR
CG&T.

SEGEOTOP
CONSULTORA EN GEOLOGIA Y MINERIA
AYTE CONSAGRA
CONSTRUCTORA AGUIRRE ASOCIADOS
CONSULTORA INTEGRAL AGRISIS
ECOMOJ S.R.L.

ELITE
GEO TOP
GEOCART
CONSULTORA JICHI
CONSULTER
GEOSAT

LOS ALAMOS

Fuente: Memoria institucional INRA, 2000.

Departamento

BENI
BENI
BENI

COCHABAMBA

COCHABAMBA

COCHABAMBA

LA PAZ
LA PAZ
LA PAZ
LA PAZ
LA PAZ
LA PAZ
LA PAZ
LA PAZ
LA PAZ
LA PAZ
LA PAZ
LA PAZ
ORURO
POTOSI
SANTA CRUZ
SANTA CRUZ
SANTA CRUZ
SANTA CRUZ
SANTA CRUZ
SANTA CRUZ
SANTA CRUZ
SANTA CRUZ
SANTA CRUZ
SANTA CRUZ

SANTA CRUZ
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Empresas de terciarizacion contratadas
para saneamiento de tierras
(1997-2003)

1 INYPSA (Espafia)
KAMPSAX S/A (Dinamarca)
KADASTER (Holanda)
SANEA
SAT - SANTA CRUZ
SAMCO S.R.L.

GEOSERVICE S.R.L.

0 N o u ~» W N

INGEOS

9 CONSULTER
Fuente: Informe final de gestion INRA, 2003.

Caracteristicas de las principales empresas terciarias
(internacionales y nacionales)
subcontratadas para saneamiento de tierras

Terciarizacién, empresas internacionales

Fue una de las primeras transnacionales contratadas para desarrollar
tareas de cartografia y catastro en los departamentos de occidente
(La Paz, Oruro, Potosi). Su aporte principal fue el uso de tecnologias
avanzadas de fotogrametria, que contribuyé a la estandarizacion
inicial de los procesos técnicos. Sin embargo, las deficiencias en la
comprensién socioterritorial de las tierras indigenas y campesinas
limitaron la adecuacién del saneamiento a contextos comunitarios.
Auditorias de 2004 revelaron inconsistencias en los expedientes
generados, lo que obligd al INRA a rehacer varios procesos.

INYPSA
(Espaia)

Tuvo uno de los contratos mas grandes del periodo, particularmente

en Santa Cruz y Beni, bajo el programa CAT-SAN. Su participacién

destacé por la modernizacién técnica: incorporacién de GIS,

KAMPSAX georreferenciacion y bases catastrales modernas. No obstante, priorizé
(Dinamarca) un enfoque empresarial sin considerar variantes sociales (conflictos,
contextos), lo que resulté en titulaciones con superposiciones

territoriales. Ademads, su relacién contractual fue revisada por
sobrefacturacién y fallas en la entrega de informes completos.

Contratada como referente internacional en buenas practicas

catastrales, intervino en Beni y parte del norte pacefio, aportando

estdndares de calidad técnica al disefio del catastro multipropésito.

Sin embargo, la dependencia de informacién secundaria, sin

KADASTER validacién social en territorio, provocé titularizaciones que
(Paises Bajos) ignoraron usos Yy costumbres ancestrales, principalmente en
tierras de ocupaciéon indigena. Su modelo resulté dificilmente

replicable sin cooperacién internacional. Concluyé su relacién con

un arbitraje internacional interpuesto por la empresa, ademas de

demandas de pago de impuestos por parte del Estado boliviano.

Fuente: Elaboracién con base a Memorias e Informes INRA (1997-2005).
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Terciarizacion, empresas nacionales

Participéd en diversas regiones del altiplano y los valles, con

énfasis en la verificacion de la Funcién Econémico-Social (FES) y

SAMCO S.R.L. en la elaboracién de carpetas de saneamiento simple. Aunque
(Bolivia) significo una apuesta por fortalecer capacidades locales, su
limitada experiencia previa en procesos integrales derivé en

saneamientos  incompletos o  técnicamente  cuestionables.

Empresa local que operé en convenio con KAMPSAX en algunos
tramos del Beni. Su desempefio técnico fue aceptable en

GEOSERV.IC.E adreas de baja conflictividad; no obstante, informes del INRA
S.R.L. (Bolivia) X X RV - L
evidencian limitaciones en la evaluacién de la tenencia informal
y de la propiedad colectiva, especialmente en zonas indigenas.
Consultora especializada en estudios topogréficos, participé en
procesos de catastro y delimitaciéon predial. Su conocimiento
INGEOS aporté precision en levantamientos parcelarios de zonas
P agricolas de produccién, pero su participaciéon estuvo marcada
(Bolivia) L ) " L, .
por demoras administrativas, falta de articulacién con equipos
juridicos y ausencia de enfoque social. Fue sefialada en varias
ocasiones por dejar expedientes incompletos o sin consensuar.
Asumié multiples contratos regionales trabajando exclusivamente con el
INRA. Su especializacion fue la estandarizacion de formatos de carpetas
SANEA S.R.L. ! ) P ; -
(Bolivia) de saneamiento. Sin embargo, recibié criticas por la excesiva rigidez de

los procedimientos, ladesarticulacién con comunidadesylarepeticion de
errores en los formatos, lo que derivé en observaciones institucionales.

Participéd en procesos de saneamiento simple y catastro rural,

principalmente en el oriente boliviano. Su trabajo destacd por la

CONSULTER cobertura rdpida en zonas agricolas y ganaderas, pero fue cuestionada
(Bolivia) por inconsistencias técnicas y sobreevaluacion de superficies. Algunos
de sus procesos fueron judicializados por la entrega de propiedades a

actores privados sobre tierras fiscales sin derecho agrario consolidado.

Trabajé bajo la modalidad de contratos menores de cartografia catastral
en zonas especificas de la Chiquitania y alrededores de Santa Cruz. Su
presenciabrindéapoyologisticoeintervencién puntual, perolosinformes
técnicos presentaron errores y problemas de actualizacién cartografica
que dificultaban el seguimiento y la fiscalizacién de los procesos.

SAT SANTA
CRUZ (Bolivia)

Fuente: Elaboracién con base a Memorias e Informes INRA (1997-2005).
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Capitulo 9
NUEVA ETAPA, DESPUES DEL SANEAMIENTO
Y TITULACION DE TIERRAS,
O POST INRA

a tierra, y los recursos que en
ella se encuentran, continuaran
incrementando su valor estratégico
para el pueblo boliviano. La nueva
realidad, marcada por una mayor presién sobre
los recursos, por la necesidad imperiosa de
seguir garantizando la seguridad y soberania
alimentaria, de generar fuentes de trabajo y
de administrar el territorio bajo la permanente
amenaza del cambio climatico y sus impactos
sobre las personas y la naturaleza, coloca al
Estado, al INRA y a las y los titulares de tierras
y territorios en una situacion excepcional
para dar el paso hacia una etapa posterior al
saneamiento y la titulacion de tierras.

El dltimo tramo del saneamiento y titulacion,
que corresponde al 6% de la superficie nacional
bajo responsabilidad del INRA, continuara su
curso, resolviendo los conflictos y aspectos
particulares que han postergado cada caso en
las distintas regiones del pais. Sin embargo, la
institucionalidad estatal esta preparada para
orientar progresivamente sus capacidades hacia
una nueva fase, centrada en la administracién
de tierras ya tituladas.

Esta transicion implica dejar el saneamiento
como eje principal para asumir funciones
estratégicas, entre ellas: la actualizacion del
catastro rural, el resguardo de tierras fiscales
no disponibles, la verificacion y seguimiento de
la FES y la FS, asi como el acompafiamiento a
tierras colectivas y pequefias propiedades.

Si bien existen bases institucionales
consolidadas, la poblacién boliviana, ante
nuevas problematicas y conflictos, asi como

frente a la necesidad de resguardar los bienes
naturales vinculados a la propiedad agraria,
demanda acciones que en algunos casos son
competencia exclusiva del INRA y, en otros,
concurrentes con diferentes entidades del
Estado. No obstante, persiste la fragmentacion
de responsabilidades entre diversas instancias
del Organo Ejecutivo, lo que dificulta articular
una respuesta oportuna y coherente entre la
voluntad de la poblacion, los propdsitos de la
normativa y los procedimientos institucionales.

En este nuevo contexto de la propiedad
agraria -marcado por el estado avanzado de
la titulacién de tierras, la transformacién en la
estructura de la tenencia, las nuevas demandas
sociales, la presencia de actores emergentes
y la persistencia de conflictos en el ambito
agrario y rural-, se hace necesario encarar una
nueva etapa institucional. Esta debe, al mismo
tiempo, resguardar los avances alcanzados y
proyectarse hacia los desafios que impone la
realidad actual.

9.1. Sostener el caracter social de
la reforma agraria

El proceso boliviano demuestra que las
decisiones politicas, en tanto orientaciones
mandatarias, suelen tener mayor peso que las
instituciones y las herramientas técnicas de
la administracion de tierras desde el Estado.
Lo que podria parecer obvio se convierte,
sin embargo, en una alerta clave: no se debe
perder de vista que las determinaciones sobre
el futuroinstitucional, los cambios estructurales
y las modificaciones normativas condicionan de
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manera decisiva la continuidad, el alcance y la
coherencia de las politicas de reforma agraria.

Al mismo tiempo, la experiencia boliviana
muestratambién laimportancia delaregulacién
del proceso. En este sentido, sostener el caracter
social y politico de la reforma agraria implica
reconocer que los avances técnicos -como el
saneamiento, la titulacién o la gestion catastral-
dependen de una voluntad sostenida de los
actores involucrados, capaz de garantizar que
las transformaciones territoriales no queden
subordinadas a coyunturas o a cambios en la
agenda estatal.

Sin embargo, la experiencia también ensefia
que la normativa, el método y el procedimiento
no son simples herramientas de ejecucion, sino
componentes esenciales que definen la calidad,
la transparenciay la legitimidad del proceso. Un
disefio normativo sélido, un método adaptado
a las realidades culturales y territoriales,
y procedimientos claros y coherentes son
indispensables para que las decisiones politicas
se traduzcan en resultados sostenibles y
aceptados por la sociedad.

Finalmente, es fundamental reconocer el
papel de los sectores sociales, gremiales y
organizaciones territoriales que han promovido
y acompafado la reforma agraria desde
su origen. Sus demandas, su capacidad de
coordinaciény su organizacion en los territorios
no solo han impulsado la apertura de los
procesos de saneamiento, sino que también
han sido actores clave en su implementacion,
en la resolucion de conflictos y en la defensa de
los derechos territoriales.

La interaccién entre el Estado y la sociedad civil,
junto con organizaciones y gremios, ha sido y
seguird siendo un factor determinante para
sostener y orientar el rumbo del proceso post
saneamiento.

9.2. Orientacion sistémica de
la funcién econémica, social y
ambiental

Aunque la normativa ha ido incorporando
progresivamente aspectos ambientales y de
sostenibilidad al criterio de la funcién social
de la tierra, en la practica ha prevalecido un
enfoque basicamente agropecuarista de la
FES y la FS. La legitimidad de la propiedad se
ha contrastado con la tenencia improductiva
-el latifundio en términos histéricos-, que en la
actualidad corresponderia mas bien al criterio
de patrimonio especulativo.

Si bien el pais ha dado pasos normativos para
ampliar la vision estrictamente agropecuarista
sobre la propiedad rural, en los hechos persiste
un rezago en su aplicacién. Este retraso se
origina tanto en la dificultad de adaptar las
estructuras estatales a una visidn integral de
la propiedad rural como en los obstaculos
impuestos por distintos actores vinculados
al ambito agrario frente a un cambio de esta
naturaleza.

Entre 2022 y 2023, el INRA avanzd en la
modulacién de los criterios y técnicas para la
incorporacién de dimensiones ambientalesy de
sostenibilidad en la verificacion de la FSy la FES.
Con ello respondié al mandato constitucional
de ser garante, en nombre del pueblo boliviano,
de la proteccién y cuidado de la tierra otorgada
en propiedad, actualizada a las condiciones
basicas de las sociedades contemporaneas, a
la problematica ambiental y al valor estratégico
de la biodiversidad como patrimonio de
responsabilidad colectiva y publica.

En este sentido, la funciéon econdmica social
(FES) se concibe desde criterios integrales y
sistémicos, entendidos como la articulacion de
factores productivos, sociales y ambientales
que permiten evaluar de manera holistica el
uso y aprovechamiento de la tierra. Entre estos
criteriosseincluyen:a)uso productivosostenible
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de la tierra, ya sea en actividades agricolas,
pecuarias, forestales u otras autorizadas; b)
mantenimiento o mejora de la productividad
en relacion con la capacidad de uso del suelo; c)
cumplimiento de planes de manejo aprobados
por la autoridad competente (por ejemplo,
planes de manejo forestal); d) preservacién
de funciones ambientales y biodiversidad
de especies nativas. Y, en concordancia
con la Constitucién, habria que adicionar:
e) prohibicién de condiciones laborales no
voluntarias y no asalariadas; f) prohibicion del
uso de la propiedad para fines ilicitos.

En la practica, estos criterios aplicados a
propiedades medianas y empresariales se
traducen en indicadores como: a) actividad
econdmica registrada en impuestos internos;
b) prevencion de la degradacidon de suelos
mediante practicas de conservacién; ¢)
mantenimiento de cobertura vegetal y
proteccion del bosque nativo; d) resguardo
de fuentes de agua y ecosistemas fragiles; e)
cumplimiento de planes de manejo ambiental
aprobados por la autoridad competente; f)
implementacién de planes de conservacion de
la biodiversidad.

En cuanto a la funcién social (FS), prevista
para la pequefa propiedad y las propiedades
colectivas, comunitarias y TIOC, ademas de
los criterios vigentes -como reproduccién
social, cultural, simbdlica y espiritual; fuente
de medios de vida; seguridad alimentaria;
planes de manejo; y vinculaciéon econémica al
mercado- se considera que podrian integrarse
explicitamente los siguientes aspectos: a)
organizacion y representacion vigente vy
registrada ante la autoridad competente; b)
actas comunitarias de planificacion anual
de gestion econdmica y conservacion de las
tierras comunitarias; c¢) porcentaje de familias
registradas que reportan ingresos suficientes
para cubrir sus necesidades por encima de la
linea de pobreza; d) planes de conservacion de
recursos, bosques, fuentes de agua y suelos;

e) integridad territorial bajo gestion de la
organizacién comunitaria y TIOC, entre otros,
compatibilizables con practicas y reglamentos
locales.

Es importante advertir que no todos los actores
coinciden con una mayor regulacion de la
FES y la FS. En los ultimos 20 afios, diversas
presiones de sectores y gremios han limitado
la capacidad del Estado, a través del INRA,
para cumplir con sus competencias legales y
administrativas. Bajo argumentos relacionados
con incendios, inundaciones, fenémenos
naturales y otros eventos de origen humano -
considerados externalidades sobre los predios-
se ha postergado la intervencion del INRA,
dificultando la demostracion adecuada de la FS
y la FES.

Contrariamente a la postura de sectores
sociales que se oponen a una mayor regulacion
de la FES y la FS, esta constituye precisamente
la herramienta que integra conceptual y
operativamente las distintas instancias del
Estado responsables de velar por la seguridad
juridica, la economiay la sostenibilidad material
de los territorios rurales.

Al mismo tiempo, la tecnologia disponible
actualmente facilita de manera considerable,
a diferencia de hace 30 afios, los procesos y
procedimientos para vincular a los titulares de
propiedades agrarias -individuales, colectivas
y empresariales- con las bases de datos del
INRA. Esto permite la actualizacion de datos,
la verificacion de limites, la incorporacién
de planes, permisos y otros mecanismos
que fortalecen una relaciéon transparente vy
beneficiosa tanto para los titulares como para
el Estado. Entre estos mecanismos se incluyen
el seguro agropecuario, regimenes impositivos
especiales, acceso a crédito en algunos
casos, programas publicos, certificaciones y
trazabilidad de productos, entre otros.
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9.3. Cierre del saneamiento y
titulacion de tierras

No es posible ni necesario concebir el cierre del
proceso de saneamiento como la emision de
un ultimo titulo en el pais. En la etapa actual,
considerando el conocimiento adquirido
sobre los territorios y predios residuales,
corresponde un cierre de facto de un proceso
agrario masivo, convirtiéndolo en un proceso
residual y especializado, centrado en los casos
que forman parte del 5% de las tierras que adn
se encuentran en fase avanzada de campo y
documentacion.

Los casos pendientes corresponden, en su
mayoria, a areas con conflictos no resueltos,
superposicion de  derechos, problemas
técnicos derivados de informaciéon incompleta
o documentacion parcial, y situaciones que
requieren metodologias especializadas.
Estas tareas, en muchos casos, se resolveran
mediante la via judicial, ya sea a través del
Tribunal Agroambiental o por la via civil en
casos de herencias y particiones, dejando de
formar parte del esquema de saneamiento
masivo que caracterizg las Ultimas décadas.

En este nuevo escenario, se adoptara un
marco operativo diferenciado para los casos
pendientes, atendiendo a la naturaleza de
cada situacién y asignando responsabilidades
especificas para su resolucién. Asimismo,
resulta fundamental fortalecer la articulacion
con el Tribunal Agroambiental y otras instancias
competentes, para garantizar la resolucién
de disputas fuera del ambito de competencia
directa del INRA.

Al mismo tiempo, se requiere implementar
una estrategia y organizacion territorializada
flexible, capaz de concentrar recursos en los
departamentos donde existen condiciones
sociales, econémicas y organizativas favorables
para concluir los procesos pendientes de
titulacion.

De igual manera, el cierre del proceso de
saneamiento abre la posibilidad de atender
nuevas demandas sociales y territoriales, como
la redistribucion hacia sectores con menor
acceso a la tierra, la consolidacion de derechos
en territorios indigenas y comunitarios,
y la incorporacién plena de criterios de
sostenibilidad ambiental. La participacién de
pueblos indigenas, comunidades campesinas,
mujeres y jovenes en la gestidn territorial sera
clave para garantizar que las politicas agrarias
respondan efectivamente a las realidades vy
necesidades del pais

En este sentido, el cierre del proceso de
saneamiento, entendido tanto como un acto
factico como simbdlico, no marca el fin de
la gestion territorial en Bolivia, sino el inicio
de una etapa distinta, caracterizada por la
consolidacion de derechos, el fortalecimiento
institucional y la integracién de una vision mas
integral y sostenible del uso y administracién
del territorio.

9.4. De un catastro relacionado
al saneamiento a un catastro
integral

El futuro del catastro en Bolivia se orienta hacia
su consolidacién, modernizacion e integracion
interinstitucional, estrechamente vinculada al
cierre del saneamiento y a la transiciéon hacia
una gestion territorial mas integral.

Con la finalizaciéon del saneamiento masivo,
el catastro deja de ser un producto final de la
titulacion para convertirse en una herramienta
permanente de administraciény control del uso
de la tierra. Su actualizacién debe ser continua,
abarcando aproximadamente 103 millones de
hectareas, e incorporando cambios derivados
de transferencias, herencias, fraccionamientos,
unificaciones y modificaciones en el uso del
suelo.
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Los registros catastrales se vuelven mas
dindmicos a medida que se integran las
propiedades saneadas y tituladas, lo que
incrementa la demanda sobre el INRA. Aunque
se han logrado avances en la interoperabilidad
entre el catastro y los registros de derechos
reales, aun queda un camino por recorrer
para reducir plazos, tiempos y costos para la
poblacién usuaria.

El catastro es un sistema técnico-administrativo
que describe las caracteristicas fisicas de un
bien, incluyendo ubicacién, dimensiones,
linderos, uso y valor, entre otros. Su finalidad
es coadyuvar en la gestidon del territorio, la
tributacién, el ordenamiento y el control del
uso de la tierra. Se complementa con el registro
en Derechos Reales, que documenta el acto
juridico como la compraventa.

Las propiedades cambian frecuentemente
de titularidad. En el caso de propiedades
individuales, pequefias, medianas y
empresariales, esto ocurre principalmente por
herencia o compraventa, lo que convierte la
actualizacién catastral en un proceso continuo
y desafiante. En el caso de propiedades
colectivas, normalmente se registran una sola
vez en ambos sistemas; no obstante, como se
menciond anteriormente, resulta conveniente
complementar este registro con la actualizacién
de representantes legales, evitando conflictos
por representaciones fraudulentas.

El objetivo del INRA es avanzar hacia un catastro
multipropdsito, que no solo registre propiedad
yderechos reales, sino que tambiénsirva parala
gestién ambiental, el ordenamiento territorial,
la recaudacion fiscal cuando corresponda y la
planificacion del desarrollo.

Desde la perspectiva de la planificacion del
desarrollo, la coordinacion entre los niveles
nacional, departamental y municipal es
clave para superar la actual fragmentacién
institucional, al tiempo que se reduce la

desconexion entre la planificacién territorial y
las particularidades de la propiedad de la tierra
y del territorio.

9.5. Defensa del Estado y gestion
de asuntos legales

En el escenario posterior al cierre del proceso
masivo de saneamiento de tierras, el INRA
enfrenta un doble desafio estratégico en el
ambito juridico que marcara el rumbo de su
accionar institucional en los préximos afios: por
un lado, la atencion a la creciente judicializacion
de los procesos, incluidos aquellos que ya han
concluido; por otro, la necesidad de garantizar
la defensa legal ante nuevos esquemas de
judicializaciéon que busquen impedir acciones
como la verificacion del cumplimiento de la FES
y la emision de resoluciones particulares sobre
predios en ese sentido.

La experiencia reciente ha demostrado que
incluso los procesos de saneamiento cerrados
pueden ser objeto de acciones judiciales de
nulidad, revisién o impugnaciéon, en muchos
casos impulsadas por terceros ajenos al
procedimiento original. Este fendmeno genera
inseguridad juridica y pone en riesgo la
estabilidad de los derechos ya consolidados,
obligando al INRA a destinar recursos humanos,
técnicos y financieros a la defensa de sus actos
administrativos.

Frente a esta situacion, es imprescindible
que, bajo cualquier esquema organizacional,
se fortalezca la capacidad de respuesta
institucional mediante protocolos internos
claros, una coordinacién mas estrecha con
la Procuraduria General del Estado y la
implementacién de un sistema de monitoreo
y alerta temprana que permita anticipar y
gestionar los casos judicializados.

Asimismo, sera necesario promover reformas
normativasquelimitenlareaperturainjustificada
de procesos concluidos, protegiendo el
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principio de cosa juzgada administrativa y
asegurando que la labor institucional no se
vea continuamente interrumpida por litigios
infundados.

El trabajo de regulacion normativa y verificacion
del cumplimiento de la FES se fortalecera en la
medida en que el sistema judicial incorpore de
forma clara y coherente los aspectos ausentes
en la normativa agroambiental, por ejemplo
medianteladiscusiényaprobacion de un Cédigo
Ambiental que no solo regule las actuaciones
de los jueces, sino que también oriente a las
personas y a los funcionarios publicos de las
distintas instituciones vinculadas con la tierra 'y
los recursos naturales que esta sustenta.

Uno de los desafios de la institucionalidad
publica para responder a procesos judiciales es
la dispersion geografica donde pueden ocurrir
estos casos, la perentoriedad de los plazosy la
contundencia con que se debe actuar, aspectos
que requieren un sistema complejo, altamente
especializado y con un presupuesto asegurado
de manera permanente.

9.6. INRA: nodo estratégico de
informacioén para la gestion
territorial del Estado

A partir del fortalecimiento progresivo de su
infraestructura tecnoldgica, la consolidacién
de sistemas integrados, la interoperabilidad
interinstitucional 'y la capacidad técnica
instalada, el INRA se encuentra actualmente
en condiciones de administrar informacién
territorial a nivel de predio con un alto grado de
resolucién, confiabilidad y actualizacién.

Este posicionamiento no solo consolida su
rol institucional, sino que avanza hacia su
consolidacion como centro neuralgico y nodo
estratégico del Estado Plurinacional de Bolivia
para la generacion, gestion y articulacién
de informacién territorial clave, integrando
variables juridicas, técnicas, ambientales,

productivas y sociales necesarias para
multiples funciones publicas y privadas. Entre
estas se incluyen el disefio de politicas agrarias,
la planificacién de usos del suelo, el control
de la funcién econémico-social, el calculo de
valores fiscales, la emision de seguros agrarios,
la actualizacion del catastro nacional y el cruce
de datos con entidades como la ABT, el Seguro
Agrario, Derechos Reales, Impuestos Internos y
el INE.

La naturaleza dinamica del catastro rural y los
desafios emergentes del contexto territorial
—-como el cambio climatico, la expansion de la
frontera agricola y los procesos migratorios-
exigen que esta plataforma tecnolégica
se mantenga en constante actualizacion,
fortaleciendo las capacidades institucionales
en seguridad de la informacion, respaldo,
interoperabilidad, monitoreo satelital y gestién
documental.

En este marco, el INRA no solo consolida su
papel como autoridad técnica en saneamiento
y titulacion, sino que también puede asumir
la funcion de unidad especializada del Estado
para la gestién y provision de informacién
territorial integral y confiable, contribuyendo a
una gestion publica mas eficiente, transparente
y basada en evidencia.

9.7. Financiamiento

A medida que se transforman las prioridades,
responsabilidades e institucionalidad del INRA,
el esquema de financiamiento de la entidad
desconcentrada también debe disefiarse
de manera equilibrada, considerando las
tareas necesarias para cumplir sus objetivos
y los recursos disponibles para sostener
una institucién con capacidad operativa, de
investigacion y de actualizacién permanente.

En el corto plazo, los ingresos del INRA
provenientes de certificados catastrales,
aranceles por certificaciones e incluso la
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adjudicacion de recortes pendientes en diversas
regiones del pais pueden cubrir una parte de
los costos relacionados con el saneamiento que
aun queda pendiente, asi como del catastro
y la defensa juridica. Este financiamiento se
veria potenciado por el crédito internacional
gestionado con el BID, que se encuentra
en consulta de aprobacion en la Asamblea
Legislativa.

No obstante, a largo plazo, el fortalecimiento
de las nuevas funciones del INRA requerira
financiamiento directo del nivel central del
Estado, que permita sostener acciones que no
generan ingresos directos para la institucién,
pero si benefician a otras entidades estatales
y al patrimonio de la sociedad boliviana en su
conjunto.

Los casos mas relevantes de beneficio al
patrimonio de la sociedad boliviana incluyen el
monitoreo constante, la proteccidny la defensa
de las tierras fiscales no disponibles que deben
titularse y se encuentran bajo tuicién del INRA.
Esta labor corresponderd a nuevas funciones
y especialidades de los equipos técnicos, con
presencia activa en todo el territorio nacional.

Otras instituciones del Estado podran acceder
a las bases de datos del INRA, no solo en lo
relativo a la propiedad agraria titulada, sino
también a informacion complementaria, como
las actividades desarrolladas en los predios, los
impactos del cambio climatico y las acciones
humanas de restauracion o degradacién de la
naturaleza.

Como partedesufunciénsocial, el INRAtambién
podra coordinar y brindar apoyo técnico
continuo a territorios indigenas, monitoreando
la integridad territorial, acompafando la
planificacion del uso de la tierra y alertando
sobre posibles desviaciones de la voluntad de
los titulares.

En el caso de la mediana y propiedad
empresarial, los mapas de valor de la tierra,

los autoavaluds, el valor comercial y las
transferencias y transacciones son esenciales
para reestructurar los sistemas de calculo
de impuestos y fortalecer la institucionalidad
de los gobiernos municipales, autonomias
indigenas, departamentales, asi como de la
entidad encargada de la regulacion, cobro o
exoneracién de impuestos a nivel nacional.

EvitarladuplicidaddefuncionesdelEstado-como
la proliferacion de observatorios, la generacién
paralela de informaciéon georreferenciada,
la adquisicion y procesamiento repetido
de imagenes satelitales, el desarrollo
aislado de sistemas de alerta temprana o la
implementacién independiente de plataformas
de monitoreo ambiental y productivo-
permitiria un ahorro significativo de recursos,
que podrian redistribuirse segun las funciones
y responsabilidades de cada institucion. En este
marco, el INRA podria centralizar y optimizar
estos servicios, poniéndolos a disposicion de
otras instituciones publicas e incluso privadas,
asegurando coherencia con sus objetivos vy
evitando esfuerzos fragmentados que limitan
la eficiencia del Estado.

9.8. Institucionalidad

La institucionalidad agraria en Bolivia esta
constitucionalizada. El articulo 404 de la
Constitucién Politica del Estado de 2009
establece: “El Servicio Boliviano de la Reforma
Agraria, cuya maxima autoridad es el presidente
del Estado, es la entidad responsable de
planificar, ejecutar y consolidar el proceso de
reforma agraria y tiene jurisdiccién en todo el
territorio del pais”.

A medida que el proceso de saneamiento
avanza hacia su fase final, el INRA enfrenta
la necesidad de redefinir su rol dentro de la
administracién publica boliviana. Su futuro
esta marcado por desafios significativos que
requieren una profunda reestructuracion
institucional y un ajuste en sus funciones.
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Uno de los principales retos radica en la
transicién hacia una estructura mas pequefia,
eficientey especializada. Se prevé unareduccién
sustancial del numero de funcionarios,
concentrandose en tareas especificas de
administraciéon, monitoreo y fiscalizacién. El
nuevo INRA, o su eventual entidad sucesora,
concentrara la mayor parte del personal en las
oficinas centrales, distribuyendo el resto en
unidades departamentales de menor escala a
nivel nacional.

En el corto plazo, el INRA debe culminar
los procesos de saneamiento pendientes,
concentrados en predios de alta conflictividad y
escasa extension. Estos casos, que representan
el tramo mas complejo del proceso, requieren
un abordaje especializado, con énfasis en la
mediacion y la resolucién de disputas.

En el mediano plazo, se plantea la posibilidad
de fusionar las funciones del INRA con otras
entidades, como la Autoridad de Bosques vy
Tierras (ABT), en unainstitucién Unica encargada
de gestionar tierras, bosques y aguas. Esta
fusion permitiria una administracion integral de
los recursos naturales, reducir la fragmentacién
institucional y mejorar la coordinacién entre las
distintas instancias del Estado, configurandose
como una alternativa viable para el futuro.

Un aspecto central de esta nueva etapa sera
el fortalecimiento de la funcién de monitoreo
y control del uso de la tierra. La verificacion
periddica del cumplimiento de la funcién
econdmica social (FES) se consolidard como
la principal tarea del INRA, en un contexto
donde la tenencia de la tierra ya se encuentra
regularizada en su mayoria. Esta funcién implica
no solo supervisién técnica, sino también la
capacidad de revertir tierras que no cumplan
con los criterios establecidos por la ley.

El INRA también debera desempefiar un
rol clave como generador y proveedor de
informacion territorial confiable. Su vasta base

de datos catastrales, histdricos y geoespaciales
puede convertirse en una fuente estratégica
para la planificacion estatal y para otros
actores publicos y privados. La prestacién de
servicios catastrales y de informacién con valor
agregado podria constituir una fuente estable
de financiamiento institucional.

En este contexto, el debate sobre el
financiamiento del INRA adquiere una nueva
dimension. La posibilidad de sustentar sus
operaciones mediantelaventadetierrasfiscales
no susceptibles de distribucion, la prestacion de
servicios o la aplicacion de impuestos agrarios
basados en mapas de valores actualizados
aparece como una alternativa viable. No
obstante, estas opciones requeriran reformas
legales y un amplio consenso politico, dada la
sensibilidad social que rodea la tierra en Bolivia.

Otro tema emergente es la necesidad de regular
de forma mas efectiva los conflictos entre la
propiedad agraria y otros usos del territorio,
como la mineria. Se ha evidenciado que algunos
actores estan utilizando los titulos agrarios
como mecanismos para acceder a derechos
mineros, generando tensiones legalesysociales.
El INRA deberd establecer mecanismos claros
de coordinacién con la Autoridad Jurisdiccional
Administrativa Minera (AJAM) y otras instancias
competentes, para evitar que los titulos agrarios
sean instrumentalizados con fines ajenos a la
produccién agricola.

Endltimainstancia,lasostenibilidadinstitucional
del INRA dependerd de su capacidad para
asumir estas nuevas funciones, consolidarse
como referente en la gestion territorial vy
mantener un equilibrio entre eficiencia
administrativa y justicia social. Su continuidad
no solo esta vinculada a su capacidad técnica,
sino también a la voluntad politica de respaldar
una institucion que, pese a sus dificultades,
ha sido clave en la transformacién agraria y
territorial de Bolivia.
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Desde wuna mirada critica, es necesario
reconocer que el INRA ha pasado de ser un
organismo de ejecucion masiva de titulaciones
a una entidad que debera especializarse en la
vigilancia y regulacion del uso del suelo. Esta
transiciéon exige un cambio de mentalidad
institucional, con énfasis en planificacion,
transparencia y rendicion de cuentas.

Por tanto, el futuro del INRA no puede
interpretarse como una simple reduccion de su
tamafio ni como el fin de su misién histoérica.
Mas bien, representa una reconversiéon
institucional que puede fortalecer su relevancia
en la administracion publica boliviana, siempre
que consolide nuevas capacidades técnicas y
financieras que le permitan operar de manera
auténoma y sostenible.

El Ministerio de Desarrollo Rural, Agropecuario
y Medio Ambiente (MDRAyMA) de Bolivia fue
reorganizado y renombrado como Ministerio
de Desarrollo Rural y Tierras (MDRyT) en 2009,
como parte del proceso de reestructuraciéon
del Organo Ejecutivo tras la promulgacién de la
nueva Constitucién Politica del Estado (CPE) en
febrero de ese mismo afio.

Se proyecta que el nuevo INRA contara con no
mas de 400 personas altamente especializadas.
De ellas, aproximadamente 150 estaran
concentradas a nivel nacional en funciones
administrativas, mientras que el resto se
distribuird por todo el pais segun la carga de
trabajo, con mayor concentracion estimada
en los departamentos de Santa Cruz, Beni,
Cochabamba y Tarija.
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Capitulo 10
COROLARIO: UN LEGADO QUE
INTERPELA

n la historia de Bolivia, la Reforma

Agraria constituye un acontecimiento

permanente y vital, conducido

por fuerzas politicas surgidas de
los propios territorios. Comparte con otras
regiones del mundo la naturaleza social de
la recuperacién de tierras usurpadas y mal
habidas, asi como el principio de distribuciény
conservacién de la propiedad como expresién
de soberania nacional. Ese principio se extiende
a la soberania de las nacionalidades, como eje
rector de la proteccion de los bienes naturales,
de la seguridad con soberania alimentaria, de la
generacion de empleoy, mas recientemente, de
los procesos de multirresidencia, con rasgos de
género y generacionales aun poco estudiados,
conocidos y reconocidos.

En otras regiones del mundo, en cambio, ha
prevalecido el sentido comercial de la tierra:
como medio de produccién agropecuaria y
como capital o patrimonio empresarial en
el sentido mas amplio de los recursos que
contiene. Alli, el término “reforma agraria”
se utilizd6 apenas en un corto periodo de la
historia, para aludir a procesos marginales de
distribucion de tierras por parte del Estado,
normalmente adquiridas en el mercado para
apaciguar conflictos sociales o garantizar
acceso a pueblos indigenas, de acuerdo con
convenios y convenciones internacionales.

Bolivia se ha destacado en la primera vertiente.
Alo largo de los diferentes ciclos de la Reforma
Agraria -principalmente desde 1953, con la
reforma de 1996 y los ajustes introducidos a
partir de 2006- se produjo un cambio profundo
en la estructura de la propiedad agraria a nivel
nacional. Actualmente, el 94% de la superficie

cuenta contitulo detierrasy registro reconocido
a titulares en los cinco tipos de propiedad
vigentes: pequefia propiedad, mediana
propiedad, propiedad empresarial, comunidad
y pueblo indigena originario campesino.

Las bolivianas y los bolivianos podemos
apreciarnos en el mundo por al menos tres
aspectos relativos a las tierras rurales: primero,
somos de los pocos paises que han logrado el
saneamiento y la titulacién de practicamente
toda la superficie rural del pais, lo que
constituye la base para garantizar el derecho
propietario; segundo, la masiva inclusién
de las mujeres en los titulos de propiedad y
registros publicos, lo que representa una nueva
posicién en el ordenamiento juridico y en la
participacion de las mujeres en la economia
y en las organizaciones sociales y gremiales;
y tercero, la ratificacién en el occidente, y la
restitucién en Oriente, Chaco y Amazonia, de
las tierras de pueblos indigenas, atendiendo
demandas histéricas largamente postergadas.

No todo se ha logrado de la manera que
cada actor, académico o activista imaginaria
en sus propios términos. El resultado es un
rompecabezas que es necesario conocer,
analizar, reflexionar y volver a apropiarse.
Mas alla de las voluntades institucionales,
es necesario comprender que los procesos
de reforma se desarrollan sobre estructuras
sociales construidas en el tiempo y con una
l6gica propia. El logro del INRA fue haber
establecido ese mapa, mucho mas dinamico
de lo que se pensdé al disefiar la normativa
contemporanea de saneamiento y titulacién de
tierras.
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Todavia existen actores que apuestan a volver
a foja cero, a desconocer los avances del
pais y a pretender ocupar mas tierras, sea
con un argumento productivista industrial
extranjerizado o con intenciones oscuras
vinculadas al mercado ilegal de tierras. En
ambos casos, ello no podria ocurrir sin constituir
una expropiacibn masiva de derechos,
como sucedié en 1874 con la conocida Ley
de Exvinculacion que, bajo el argumento de
modernizar el agro, transfirid tierras colectivas
de pueblos indigenas a manos de hacendados
y terratenientes. Salvando los 150 afios de
diferencia, hoy persisten narrativas similares.
Igual que en los hechos posteriores del siglo
pasado, los pueblos -hoy masivamente
poseedores de titulos de propiedad- podran
resistir tal pretendido atropello en base a
documentos de posesién reconocidos por el
Estado.

El proceso de saneamiento y titulacién de
tierras, y la institucionalidad denominada
INRA, se concibieron como algo transitorio,
que podria haberse completado en plazos mas
cortos de los que finalmente tomd: de los 10
aflos estimados se prolongé a 30. Sin embargo,
se culmind gracias al esfuerzo y la movilizacion
de los actores rurales y del Estado boliviano.

Esta dimension, histérica por demas y un logro
del pais y del Estado Plurinacional de Bolivia,
evidencia la necesidad de pensar una nueva
institucionalidad que administre el derecho
propietario conforme a las normativas vigentes,
incorpore ajustes para resolver problematicas
puntuales en el ambito territorial y avance en la
inclusion acelerada de criterios actualizados de
FESyFS.Ello conelfinderesguardarlasoberania
nacional bajo el principio de sostenibilidad de
los recursos naturales, entre ellos la tierra y los
bienes materiales e inmateriales que contiene.

Concluida esta fase, el Estado cuenta con la
capacidad -y la obligacion- de dar un paso
decisivo, reestructurando la institucionalidad

publica para garantizar que las competencias
de legislacién, planificacion, seguimiento y
monitoreo se ejerzan de manera integral y
efectiva, en coherencia con los derechos y las
iniciativas de todos los actores sociales legitimos
en los territorios. Estas competencias deben ser
concurrentes con las tematicas estratégicas del
uso de la tierra, el agua y el medio ambiente,
asi como con la economia de las familias,
las empresas y el propio Estado. Ello exige
una reorganizacién profunda de ministerios,
viceministerios, unidades desconcentradas y
demads instancias competentes, para actuar con
articulacion, coherencia y eficacia frente a los
desafios actuales.

También serd necesario un ordenamiento
normativo que actualice los criterios de
regulacién de la propiedad agraria, la FES y la
FS, la clasificacién de los tipos de propiedad
y el régimen impositivo aplicable a medianas
propiedades y empresas agropecuarias.

Lejos de constituir un retroceso, la
reestructuracion del Estado -incluido el
propio INRA- es una tarea pendiente que se
fue postergando y que aun arrastra logicas
contrapuestas: de una institucionalidad
preconstituyente, basada en un sistema
de competencias desconcentrado y
descoordinado, hacia una institucionalidad
acorde con las nuevas caracteristicas del pais,
de su poblacion, de los avances tecnoldgicos y
de las necesidades futuras.

Las propuestas y preocupaciones legitimas
de los actores sociales, gremiales y politicos
encuentran en los avances del INRA las bases
materiales y tecnoldgicas suficientes para
impulsar un proceso de reorientacién de
su mision y de redisefio institucional. Este
debe reorganizar tareas, responsabilidades
y competencias para responder de manera
adecuada a las nuevas dimensiones de los
desafios de la administracién y gestion de
tierras, reguladas por el Estado en favor de los
intereses comunes del pueblo boliviano.
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