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Resumen: Este articulo se orienta a pensar como ante nuevos escenarios del agro uruguayo las politicas publicas se
orientan hacia las formas asociativas. En el mismo, se abordan las principales politicas publicas ligadas al 4mbito rural
que se vinculan con formas asociativas para el perfodo 2015-2021. Se recurre a la nocién de territorialidad asociativa
como elemento conceptual que permite dar cuenta no solo de las dimensiones productivas sino también de las formas de
organizacién del trabajo y de la relacion con los bienes materiales. En base a dichos elementos, se mapean las principales
politicas relevadas a partir de informacién secundaria y entrevistas a informantes calificados, dando cuenta de su
distribucidn territorial, las dimensiones desde las cuales se vinculan, su permanencia y la institucionalidad relacionada.
A rafz de su identificacion y andlisis, este documento evidencia que las politicas publicas dirigidas a la territorialidad
asociativa generalmente se vinculan desde una sola dimensién y por tanto, habilitan mayoritariamente proyectos de baja
intensidad.
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INTRODUCCION

El presente trabajo se enmarca dentro de las actividades del Observatorio de
la Cuestién Agraria (OCAU)?, mds especificamente en el proyecto de investigacidon
Territorialidad asociativa: sus diversas formas de organizacién social en el Uruguay
reciente’, en el cual se abordan las formas asociativas del medio rural y su vinculo con
las politicas publicas. Proponemos presentar aqui la informacién generada a partir de la
identificacién de las principales politicas del dmbito rural orientadas a la territorialidad
asociativa en el Uruguay para el periodo 2015-2021.

En base a los planteos de Fernandes (2009) sobre la distincion entre concepciones
del desarrollo territorial rural que responden al paradigma del capitalismo agrario y los
que lo hacen desde la cuestidn agraria, y partiendo de la importancia de expresar desde
donde emerge la escritura, es pertinente mencionar que es desde este tltimo paradigma,
donde se ubica la intencionalidad en la escritura de este trabajo.

Para ello, el documento se estructura en un apartado inicial donde se
contextualizan las transformaciones recientes del agro uruguayo y los contextos
politicos en los cuales se desarrollaron los principales cambios en el espacio agrario.
En un segundo apartado, se hace alusién al concepto de territorialidad asociativa y se
presentan los estudios antecedentes sobre asociativismo en el medio rural y sus vinculos
con la politica ptblica. Luego, se presentan los aspectos teérico-metodolégicos que
guiaron el mapeo de las politicas publicas y los principales hallazgos identificados. Por
ultimo, a partir de la informacién generada, se discuten las principales dimensiones
sobre las que impactan las politicas pablicas vinculadas a la territorialidad asociativa
en el medio rural uruguayo.

CONTEXTO POLITICO Y PRINCIPALES TRANSFORMACIONES DEL ESPACIO AGRARIO EN EL
siGLo XXI

A nivel global desde la segunda mitad del siglo XX se ha dado un proceso de
re-expansion de las relaciones capitalistas en el mundo, el cual se vio favorecido por
un aumento en la demanda de commodities, cambios en los patrones de consumo
y la incorporacién de nuevas economias (paises asidticos). Esto ha llevado a que los
capitales orienten sus inversiones en el agro y los mercados de alimentos, quedando
la mayoria de los paises dependientes subordinados a los intereses del capital

(ASTARITA, 2008).

4 Espacio universitario de andlisis y reflexién sobre la Cuestion Agraria del Uruguay que involucra a diversos servicios de
la Universidad de la Republica. Por més informacién www.ocau.edu.uy

> Financiado por la Comisién Sectorial de Investigacién Cientifica, Programa de Investigacién y Desarrollo de la
Universidad de la Republica. Equipo de Investigacién: Mauricio Ceroni (coord), Gerardo Sarachu (coord), Lucia Sabia,
Ana Pascual, Sofia Méndez, Marisol Barneche, Walter Oreggioni, Juan Riet, Emiliano Guedes.
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Uruguay, no ha sido ajeno a este proceso de reconfiguracién de las relaciones
capitalistas en el agro. Al respecto, Pifieiro y Moraes (2008) plantean que, a partir del
ultimo cuarto del siglo XX, comienza un proceso de transformaciones que es posible
compararlas con las producidas a finales del siglo XIX, con el alambramiento y mestizaje
del ganado, es decir, una serie de cambios que marcan un antes y un después en el devenir
agrario nacional. Para describirlo, los autores utilizan la metéfora de una agricultura
a dos velocidades que implica la consolidacién de un estrato de grandes propietarios
de tierra, con nuevas dindmicas productivas y de intensificacién de capital, mientras
continda la presencia mayoritaria de agricultores familiares.

Es asi como desde la década del 90 se ha producido una profunda transformacién
del espacio agrario, la cual ha sido favorecida por la consolidacién del modelo neoliberal
de relacionamiento econémico exterior. La creacién del Mercosur y la disminucién de
aranceles para el comercio intrarregional, fomento el aumento de las exportaciones a los
paises vecinos, a la vez que determind la crisis de varios complejos agroindustriales que
tenfan cierta proteccién estatal (la cual es retirada en ese periodo) y que representaban el
sostén de un sector importante de la agricultura familiar (PINEIRO, 2004, PINEIRO;
MORAES, 2008).

Entrado el siglo XXI, se suceden cambios en la politica nacional con la llegada
de los primeros gobiernos progresistas. Las principales modificaciones acontecidas a
nivel de la politica instrumentada en la era progresista (2004-2019), se encuentran en
un rol mds activo del Estado, que favorecié la redistribucion de la riqueza generada,
sustentado en un mayor apoyo en las relaciones laborales y en la generacién de politicas
compensatorias hacia los sectores mds vulnerables de la sociedad. A nivel agrario esto
se tradujo en una serie de politicas diferenciadas hacia la agricultura familiar y los/as
asalariados/as rurales.

Sin embargo, este quiebre de orientacién politica, no significé modificaciones
en cuanto a la base de produccién material, ni al modelo agroexportador de
la economia uruguaya. A nivel macroeconémico se siguié promocionando la
inversién extranjera como motor de la economia, haciendo uso de algunas de
las herramientas juridicas-institucionales desarrolladas por los gobiernos de
cardcter neoliberal. A su vez, en un contexto del alza internacional del precio de
los commodities, las politicas instrumentadas favorecieron el arribo del capital
trasnacional, que a nivel agrario, encontré una serie de condiciones (precio
de la tierra, marco juridico, etc) que favorecieron el desarrollo del modelo del
agronegocio. (OCAU, 2021, p.101)

Estos cambios remiten segiin varios autores a un modelo neodesarrollista,
como Santos y col, 2013, Riella y Mascheroni, 2017, Pineiro y Cardelliac, 2018, en
el cual mientras se promociona la inversién trasnacional, se instrumentan poh’ticas
compensatorias de redistribucién de la riqueza. Esto ha traido como consecuencia
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la coexistencia conflictiva de dos modelos de desarrollo, el del agronegocio y el de la

agricultura familiar (SANTOS vy col, 2013).

La reconfiguracién reciente del espacio agrario uruguayo, es expresada de
multiples formas, siendo sus principales manifestaciones los cambios en la matriz
productiva (especializacién y territorializacién); el aumento de la productividad y
tecnificacién de los procesos productivos; la concentracién y transnacionalizacion de
los recursos productivos y el capital (cambios en las dindmicas del mercado de tierras); y
la generalizacién del trabajo asalariado y disminucién de la poblacién rural (GUEDES,
2021). Estas transformaciones responden a las leyes tendenciales de desarrollo del
capitalismo (agrario) a la divisidn social del trabajo, el ritmo y modalidad de desarrollo
de las fuerzas productivas y a la diferenciacién social (FOLADORIL; MELAZZI, 2012,
OYHANTCABAL; NARBINDO, 2013).

Es posible observar en los dltimos treinta anos cambios notorios en el uso del
suelo y la especializacién productiva del territorio. La emergencia de nuevos rubros
de produccién asociados al agronegocio (principalmente los monocultivos forestales y
agricolas), desplazaron en superficie a los rubros més tradicionales como la ganaderfa. La
expansion forestal comienza en la década del 90 a raiz de un marco juridico que brinda
beneficios para la instalacién de plantaciones forestales, lo que favorecié un crecimiento
que va desde las 186.277 has en el afio 1990 (1,2 % superficie productiva del pais) a
660.869 hectdreas en el afo 2000 (4,0 %) y 1.071.374 hectdreas en el afio 2011 (6,5
%). Con respecto a la agricultura de secano pasé de ocupar 608.150 has en el ano 1990
(3,8 %) a 597.533 has en el ano 2000 (3,6 %) y 1.545.889 has en el ano 2011 (9,5 %)
(MGAP, 1990, 2000, 2011). En este sentido, la soja fue el principal cultivo agricola la
cual pasé de ocupar 8.900 hectdreas en la zafra 1999/2000 a un maximo de 1.334.000
hectdreas en la zafra 2014/2015 (DIEA, 2005, 2020).

En este sentido, cabe destacar que los cambios en el escenario rural ligados a la
expansién de las cadenas globales de valor, se expresan también en las formas de tenencia
y uso de la tierra agropecuaria, dando cuenta de una extranjerizacion y anonimizacién
de su propiedad (CARAMBULA, 2015). Se observa un ascenso en los precios y en la
tierra transada para el periodo 2003 - 2008, y a partir de este tltimo afo un mercado de
precios altos pero con menos transacciones (VASSALLO, 2011). Es asi como los precios
de la tierra en el siglo XXI se multiplican por seis, la tierra transada representa un tercio
de la superficie agropecuaria y aumentan las transacciones ligadas a los arrendamientos
(PiNEIRO, 2014). Estos cambios en la estructura agraria también alteran la estructura
social, cuestionando y condicionando las posibilidades de subsistencia de la produccién
familiar (FLORIT; PIEDRACUEVA, 2011), ante la emergencia de nuevos actores que
disputan la propiedad de la tierra como lo son las empresas agroindustriales para la
produccién de sus propios insumos, y las empresas en red principalmente ligadas a la

agricultura de secano (PINEIRO, 2014)
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Segtin datos presentados por el OCAU (2021), en el ano 2000 las unidades de
produccién (UP) de menos de 100 has, representaban 33,9% de las unidades totales y
concentraban 5,2 % de la superficie productiva, pasando en el afio 2011 a representar
25,8% de las unidades totales y ocupar 2,7% de la superficie. En el otro extremo, las UP
mayores a 1000 has representan en el afio 2000 4,27 % del total de UP y concentraban
18,6% de la superficie. En el afio 2011, las mismas pasaron a representar 6,89% del
total de las UP y concentrar 24,7% de la superficie.

Si colocamos el foco en la produccién familiar multiples antecedentes dan
cuenta de cémo esta serie de transformaciones se relacionan con sus posibilidades
de reproduccién y resistencia. Al respecto, Cardeillac (2020) plantea una creciente
polarizacién del agro uruguayo entre producciones asociadas a las de tipo familiar y
otras de tipo empresarial ligadas al avance del modelo de los agronegocios en estas
tltimas. No obstante, en funcién de los datos del CGA (2011) las explotaciones de tipo
familiar representan 56,3% de las explotaciones totales del Uruguay, ocupando un peso

significativo en el tejido social rural (SGANGA y col, 2014).

Otro aspecto relevante respecto a la estructura social rural constatado por Pifieiro
y Cardeillac (2014) a partir de la informacién del Instituto Nacional de Estadistica (INE)
es la tendencia creciente a la migracién de la mano de obra rural hacia centros poblados,
planteando una disminucién de la poblacién rural dispersa. En didlogo con estos
cambios, Cardmbula y Oyhantcabal (2019) refieren a un proceso de proletarizacion del
agro uruguayo, dando cuenta de que las relaciones salariales se expanden en detrimento
de las relaciones no necesariamente salariales, lo cual a su vez se acompana de un marco
normativo que las consolida.

EL ASOCIATIVISMO RURAL Y EL VINCULO CON LAS POLITICAS PUBLICAS

Una vez que hemos hecho referencia a las transformaciones en el agro y sus
implicancias, es necesario colocar el foco en antecedentes que abordan -ante estos nuevos
escenarios- a los procesos asociativos rurales. Nos referimos a procesos asociativos rurales
en un sentido amplio, abarcando los procesos ya sea por su vinculo con lo agropecuario
o por su existencia en el medio rural.

Recientemente, varios trabajos se han enfocado en mapear y caracterizar distintos
procesos asociativos rurales. Estos trabajos se orientan principalmente a los procesos
asociativos vinculados a la agricultura familiar (PUR-MGAP, 2011, GUEDES, 2021),
las redes de economia social y solidaria (UEC-UDELAR, 2015) y los procesos de acceso
a tierra colectiva (CNFR; UDELAR, 2016, RIET y col, 2017.). Un factor comtin a
todos estos estudios es el identificar un incremento en el nimero de procesos asociativos
vinculados a las politicas desarrolladas durante los gobiernos progresistas.
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Por otra parte, otros trabajos han profundizado en analizar las estrategias de lucha
y resistencia colectiva desarrolladas en el medio rural, ante el avance del capitalismo
agrario en el contexto politico de los gobiernos progresistas (FLORIT, 2013, FLORIT;
PIEDRACUEVA 2015, ROSSI, 2019).

A partir del andlisis del posicionamiento politico y los reclamos de las principales
organizaciones rurales, surgen diferentes estrategias segtin el perfil de las organizaciones.
Desde procesos asociativos que se posicionan desde una légica empresarial y de libre
mercado (SILVEIRA, 2009, AQUINO, 2013) a procesos de resistencia antagénicos
al avance del capitalismo agrario y que plantean nuevas légicas de relacionamiento
sustentadas en paradigmas como el de la agroecologia y la perspectiva de género

(DELGADO, 2015, FLORIT; PIEDRACUEVA, 2015).

Entre estas posiciones, se ubica la principal organizacién representativa de la
agricultura familiar (CNFR), la cual, si bien es critica sobre las consecuencias del avance
del capitalismo agrario, no se posiciona de manera antagénica al mismo (FLORIT, 2013,
FLORIT; PIEDRACUEVA, 2015) lo cual es explicado por su dimensién ideolégica
dicotémica, dada su amplia base social (ROSSI, 2019). Otra caracteristica asociada al
accionar de CNEFR es su vinculo estrecho con el estado y su accionar limitado a los
espacios institucionales de la politica publica (FLORIT, 2013, ROSSI, 2019). Esta
caracteristica se ha fortalecido durante los gobiernos progresistas, asociado a las politicas
de desarrollo rural que tuvieron gran impacto en el fortalecimiento de su base social, la
cual habia sido fuertemente afectada en la década del ‘90 por las politicas neoliberales
(GUEDES, 2021a).

Como se sefalé anteriormente el escenario politico reciente de gobiernos
progresistas (2005-2019), ha impactado en el nimero de procesos asociativos rurales.
En este sentido, varios autores/as han puesto en discusién el impacto de la politica
publica sobre el proceso de conformacién de los colectivos y la capacidad de autonomia
de los mismos (MIGLIARO; PICOS, 2008, MIGLIARO, 2010, OTERO, 2014,
GONZALEZ; BRENES, 2015, GONZALEZ, 2016; PEIRANO, 2016)

Dadas estas evidencias, se entiende necesario el avanzar en conocer cudles son
las principales politicas puablicas implementadas en Uruguay, y como las mismas se
vinculan con las formas de territorialidad asociativa. Si bien existen antecedentes de
trabajo que describen las principales politicas pablicas de desarrollo rural en Uruguay
(UEC-UDELAR, 2015, CABRERA, 2019, GUEDES; SGANGA, 2019), los
mismos presentan miradas parciales en relacién a los sujetos (colectivos) a los cuales
se orientan o a los organismos de gobierno analizados. Es por ello que este trabajo
pretende ser un aporte especifico a la comprensién de las politicas publicas orientadas a
la territorialidad asociativa rural contemplando distintos niveles de gobierno, asi como
a la institucionalidad involucrada.
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TERRITORIALIDAD ASOCIATIVA: UNA PROPUESTA CONCEPTUAL

Proponemos presentar la nocién de territorialidad asociativa, a partir de los
elementos tedricos en los cuales sustentamos dicho concepto y que nos permiten analizar
sus diversas formas de expresion en los territorios.

Si bien no es objeto de este trabajo profundizar en la discusién y construccién
tedrica sobre el concepto de territorio, es necesario mencionar que se refiere a un
concepto de tipo polisémico. En este sentido, para entender la territorialidad tomamos
elementos de la corriente critica, en especial del materialismo-histérico, ya que permite
comprender el proceso conjunto de la reproduccién social capitalista en su concrecién
histérica. Es definitivamente el sujeto quien, mediante su trabajo, autotransforma la
materia con una finalidad (telos) que apunta a satisfacer una necesidad (LEON, 2016,
RAFFESTIN, 1993). Entendiendo entonces, a la territorialidad, como forma de dar
cuenta de un proceso que integra la organizacién del trabajo y su relacién con la base
material, o sea con los bienes de la naturaleza.

En este sentido, cuando ligamos el concepto de territorialidad con los procesos
asociativos rurales, sostenemos que los mismos no se desarrollan en forma abstracta
sino en contextos determinados. Surgen y se constituyen como formas de resolucién
colectiva de necesidades. Estas experiencias, son parte de movimientos de resistencia y
alternativa ante los imperativos procesos de valorizacién, produccién y reproduccién de
la vida como mercancia y estin profundamente condicionadas ante la mercantilizacién
creciente. Siguiendo los andlisis de la comunalidad, que desarrollan Gutiérrez y Huascar
(2015), es preciso reconocer que lo comunitario y su busqueda de alternativas, no
implica que estas experiencias colectivas:

[...] pervivan en una burbuja aparte, en un mundo idilico sin capital, estas formas
variadas de reproducir la vida estdn constantemente asediadas por el capital, y
buena parte de las relaciones que se generan y regeneran y de la riqueza social
concreta que se crea a partir de ellas, estdn subordinadas y funcionalizadas por
el capital, asi como muchas de ellas, mediadas por la forma estatal de la politica

(GUTIERREZ; HUASCAR, 2015, p. 22).

Es importante pluralizar el concepto en clave de caracterizar diversas
territorialidades que tienen que ver con la intensidad de las experiencias asociativas. La
intensidad asociativa se relaciona con la participacién de todas las personas en el control
directo y compartido de los diferentes medios de existencia: el trabajo, la propiedad
de los medios de operacién, los resultados econémicos, la informacién acerca del
funcionamiento y el poder de decisién sobre las cuestiones que hacen a dicho proceso
asociativo en clave territorial (CRUZ, 20006).
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En base a esto, tomando a la territorialidad asociativa como las diversas formas
de organizacién social que componen los sujetos a través del trabajo humano, cuya
finalidad principal es la reproduccién de la vida, proponemos la siguiente clasificacién:
territorialidad asociativa plena cuando integra la totalidad de las dimensiones (produccién,
comercializacion, entramados socioculturales y consumo). La territorialidad asociativa
media cuando integra al menos dos dimensiones (produccién, comercializacién,
entramados socioculturales y consumo) primando actividades combinadas orientadas
a la insercién subordinada en los sistemas productivos dominantes con otras orientadas
a una mayor autonomia. Y territorialidad asociativa baja cuando integra una sola
dimensién (produccién, comercializacién, entramados socioculturales y consumo). En
este sentido, y en relacién a las politicas publicas abordadas, se propone identificar las
dimensiones abarcadas por las mismas a modo de dar cuenta qué tipo de territorialidades
buscan promover desde sus propios objetivos. No obstante, no podemos afirmar a partir
de dichos objetivos que las expresiones territoriales presentes tengan la misma intensidad
que las politicas.

ASPECTOS SOBRE EL MAPEO DE LAS POLITICAS PUBLICAS VINCULADAS A LA TERRITORIALIDAD
ASOCIATIVA

A continuacién se describen brevemente las consideraciones metodoldgicas
utilizadas para el mapeo de politicas puablicas vinculadas a la territorialidad asociativa
en Uruguay.

Para la seleccién de las politicas, se utilizaron los siguientes criterios: a) politicas
comprendidas en el periodo temporal 2015-2021; b) politicas dirigidas al sector
agropecuario o a quienes viven en la ruralidad. La informacién relevada se obtuvo
mediante fuentes secundarias, recurriendo a medios oficiales de comunicacién de los
niveles de gobierno® nacional y departamental. En algunos casos, se realizaron entrevistas
a referentes institucionales para complementar la informacién. Las distintas politicas
fueron sistematizadas en funcién de los siguientes criterios:

6 El estado uruguayo se organiza en tres niveles de gobierno: nacional, departamental y municipal (https://www.gub.uy/
oficina-nacional-servicio-civil/politicas-y-gestion/organigrama-institucional ). Dentro del nivel de gobierno nacional
se incluyeron las politicas desarrolladas por los distintos ministerios del Poder Ejecutivo, Servicios descentralizados
y Entes auténomos, también se incluyeron aqui organismos bajo la figura de Personas publicas no estatales (https://
transparenciapresupuestaria.opp.gub.uy/inicio/personas-p%C3%BAblicas-no-estatales ). Dentro del nivel departamental
se mapearon las politicas desarrolladas por los 19 gobiernos departamentales u Intendencias.
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Tabla 1: Ciriterios de sistematizacién de politicas pablicas

Criterio Comentario

Informacién relativa al nombre, objetivos y forma de materializacién (programa/

Identificacién . -
proyecto/linea de accién)
Institucionalidad Institucién de referencia, dependencia administrativa y otras instituciones relacionadas
. . Dimensiones principales involucradas (produccién, comercializacién, consumo y/o
Dimensiones .
entramados socio-culturales
Territorio Nacional o departamental.
. Permanente cuando se desarrolla en todo el periodo analizado. Temporal cuando se
Temporalidad

refiere a un tiempo menor.

, Directas cuando en sus objetivos explicitan promover las formas asociativas rurales e
Vinculo con la

. .. indirectas cuando esto no es parte de sus objetivos pero genera condiciones para su
territorialidad asociativa

desarrollo.

Fuente: Elaboracién propia (2022)

Para la visualizacién espacial de las politicas se construyeron mapas mediante el
software QGIS 3.16.7 Se sistematizaron las bases de datos de las politicas publicas en
formato planilla y luego utilizando la herramienta unién de campos, se importd la tabla
a la cobertura vectorial departamentos elaborada por el INE (2011).

Con la informacidn relativa a la institucionalidad involucrada se construyeron
diagramas de redes para analizar la vinculacién de las instituciones referentes entre si
y con las dimensiones de la territorialidad asociativa. La informacién fue procesada a
través de la utilizacién de un software para diagrama de redes (Netdraw)®.

De 155 politicas identificadas, 61.2% corresponde a politicas directas (n=95) y
38% a politicas indirectas (n=60). Para el objeto de este trabajo, las politicas directas
revisten especial interés, ya que las mismas se orientan especificamente a las formas
asociativas del medio rural y pueden aportar en la generacién y desarrollo de distintas
formas de territorialidad asociativa. Es por este motivo que en el apartado siguiente
haremos foco en las mismas.

LAS POLITICAS DIRECTAS ORIENTADAS A LA TERRITORIALIDAD ASOCIATIVA

Partiendo del nivel de gobierno, se observa que 53 politicas (55,8 %) responden
a organismos del gobierno nacional mientras que 42 politicas (44,2 %) pertenecen a
gobiernos departamentales.

Cuando analizamos la distribucién espacial de las mismas, veremos que la misma
no es homogénea, existiendo gobiernos departamentales que presentan una destacada

7 Disponible en https://www.qgis.org/es/site/forusers/download.html

8 Disponible en http://www.analytictech.com/download_products.htm
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participacién en la generacién de politicas orientadas a la territorialidad asociativa

(hgura 1 -izquierda-).

Figura 1: Mapa politicas directas segiin gobierno departamental y total nacional

ARTIGAS 41

=~

swto e

- PAYSANDU 2 2 vl - PAYSANDU 42 42 W
TACUARENBO  Tacuaremso

Total de politicas piblicas de gobiemo:

s Total de politicas publicas vinculadas.
vinculadas a asociativa ala territoriali

asociativa

Rl ey —— [e—— Reall perr p—
Y Dot WES 54 ooy Saorcén Y DatumWoS 84 v i

Fuente: Elaboracién propia (2022)°

Este es el caso del departamento de Canelones, donde el gobierno departamental
se destaca por acumular el 50% de las politicas generadas en todo el pais. Esto guarda
relacién con algunas caracteristicas propias del departamento, como ser que el mismo
presenta la mayor cantidad de agricultores/as familiares registrados'® (25% del total
nacional) y es donde existen mayor cantidad de organizaciones de la agricultura familiar

(GUEDES, 2021).

También es importante destacar (salvo el caso de Canelones), la baja presencia de
politicas directas implementadas por gobiernos departamentales. Esto se asocia con la
baja capacidad de generacién de politicas por los gobiernos departamentales, los cuales
muchas veces dependen de recursos del gobierno nacional para la implementacién de
politicas a nivel departamental. Podriamos decir que la promocién del asociativismo
rural no parece ser un aspecto central en este nivel de gobierno.

Por tanto, la implementacién de politicas directas hacia la territorialidad
asociativa responde principalmente a las acciones a nivel del gobierno nacional. Si bien,
la distribucidn territorial no es homogénea, en el total departamental de politicas directas
(higura 1 -derecha-) las diferencias tienden a reducirse.

? Los cuadros e imdgenes presentados en este trabajo son de elaboracién propia del Observatorio de la Cuestién Agraria
del Uruguay, como parte de los informes preliminares de ejecucién del proyecto CSIC I+D: Territorialidad asociativa: sus
diversas formas de organizacién social en el Uruguay reciente.

10 El registro nacional de productores familiares se propone la identificacién de los productores familiares agropecuarios y
pesqueros para la aplicacién de politicas publicas sectoriales a partir de la resolucién n° 1.013/016 (MGAP).
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Identificar las dimensiones abarcadas en las politicas (produccién, consumo,
comercializacién y entramados socio-culturales) es un elemento clave para comprender
cémo las politicas establecen escenarios donde la territorialidad asociativa puede llevar
adelante proyectos de mayor o menor intensidad. Dando cuenta de los modelos de
desarrollo que subyacen en las politicas; en términos de pensar el desarrollo del capital o
proyectos de resistencia al mismo. Cuando analizamos el peso relativo de las dimensiones
vemos que existe una clara superioridad de politicas de produccién (47,7 %) en el total.
En segundo y tercer lugar, se encuentran las politicas de comercializacién (27,3 %) y
entramados socio-culturales (20,5 %). Con un peso menor identificamos politicas de
consumo (4,5 %).

El énfasis en las politicas de produccion estd asociado a la fuerte impronta de la
matriz agraria uruguaya, que ante los cambios recientes tiende a configurarse en modelos
de alta productividad y dependencia de insumos, y por tanto altamente dependiente
del agronegocio. Entendemos que las politicas vinculadas a la territorialidad asociativa
que se proponen el abordaje solamente de la dimensién productiva promueven dicha
dependencia. Las politicas de comercializacion, mayoritariamente buscan la insercién de
los sistemas de produccién en las cadenas de valor, siendo menor la cantidad de politicas
que buscan la generacién de mercados alternativos, que discutan el vinculo productores-
consumidores en tanto nuevas formas de relacionarse con el consumo de alimentos. A
nivel de la comercializacién, también se identifican politicas de reserva de mercados,
que permitan sostener una base social agraria, dando cuenta de una insercién dificultosa
(subordinada) en los mercados. Similares consideraciones se observan en las politicas de
entramados socio-culturales, las cuales, buscan generar mejores condiciones de vida en
un medio rural marcado por procesos emigratorios y de proletarizacion.

No obstante, es necesario sefialar que estas politicas, pueden generar escenarios
mids favorables (o desfavorables) para que los sujetos colectivos en el agro construyan
proyectos auténomos de resistencia y transformacién de las relaciones sociales. En este
sentido, nos parece importante analizar la posibilidad de construccién de proyectos de
mayor o menor intensidad de la territorialidad asociativa en vinculo con las politicas
publicas. Para ello, proponemos la siguiente tabla:

Tabla 2: Politicas directas segtin nivel de gobierno e intensidad de la territorialidad asociativa

Lk chle gf)b‘lerno/ mt‘en‘sldad Baja Intensidad Media Intensidad Alta Intensidad
territorialidad asociativa
Gobierno Nacional 32 19 2
Gobierno Departamental 40 2 0
Total 72 21 2

Fuente: Elaboracién propia (2022)
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En funcién de sus objetivos podemos identificar que las politicas implementadas
promueven principalmente escenarios de baja intensidad. Esto genera un escenario
adverso para la viabilizacién de proyectos vinculados a la territorialidad asociativa de alta
intensidad. Lo cual se agudiza si consideramos que los procesos organizativos del medio
rural durante los gobiernos progresistas presentan baja autonomia econdmica para la
generacion de proyectos propios, dependiendo de recursos publicos y quedando sujetos
a las condicionantes impuestas por las politicas publicas (GUEDES, 2021)

Otra dificultad identificada para el desarrollo de los proyectos colectivos en
el medio rural es la temporalidad de las acciones desarrolladas (MIGLIARO, 2010,
GONZALEZ, 2016, PEIRANO, 2016). De las politicas analizadas, se identificaron
38 politicas de cardcter temporal, 50 permanentes y 7 sin determinar. A su vez, si
distinguimos segtin nivel de gobierno, en las politicas del gobierno nacional el mayor
peso lo tienen las politicas temporales (60,3%). A nivel de los gobiernos departamentales,
las politicas permanentes representan el 69 %, lo cual se explica por el peso del gobierno
de Canelones en la generacién de politicas permanente. Sin tomar en cuenta Canelones,
la tendencia es a la generacién de politicas temporales.

Por otra parte, si observamos las politicas por dimensién segin temporalidad,
obtenemos lo siguiente:

Tabla 3: Politicas directas por dimensién segtin temporalidad*

Dimensién/ Temporalidad Permanente Temporal Total
f 32 19 51
Produccién
(%) 62,75 37,25 100
f 5 2 7
Consumo
(%) 71,43 28,57 100
f 19 17 36
Comercializaciéon
(%) 52,78 47,22 100
f 15 12 27
Entramados socioculturales
(%) 55,56 44,44 100

Fuente: Elaboracién propia (2022)"

De acuerdo a la informacién presentada, podemos observar cémo la relacién entre
temporales y permanentes cambia de magnitud por la dimensién, pero predominan las
politicas de cardcter permanente. Cabe resaltar que mientras en produccién y consumo
las politicas permanentes son mayoritarias, esta distancia se acorta en las dimensiones

"' La sumatoria total supera el total de politicas identificadas, ya que una misma politica puede responder a varias
dimensiones

148 ORG & DEMO, Marilia, v. 23, n. 1, p. 137-158, Jan./Jun., 2022.



Politicas piiblicas y territorialidad asociativa en el medio rural Uruguayo Artigos

de comercializacién y en la construccién de entramados. Una posible explicacién de
porqué estas ultimas son temporales es el apoyo econémico a eventos puntuales tanto
para comercializar como socio-culturales.

Por ultimo, proponemos presentar la vinculacién de los organismos con
las distintas dimensiones (figura 2), y el entramado de relaciones existente entre las
instituciones para la implementacién de las politicas (figura 3).

Figura 2: Institucionalidad publica que se vincula con las distintas dimensiones segtin
cantidad de politicas generadas™

Fuente: Elaboracién propia (2022)"2

De la imagen anterior, se desprende que a nivel nacional el principal organismo
vinculado a la territorialidad asociativa a nivel rural (y en sus distintas dimensiones)
es el Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP). Ademds, la Intendencia
Departamental de Canelones (IDC), como ya se habia senalado, se destaca en relacién a
la generacién de politicas directas a la territorialidad asociativa.

También es importante destacar que existen pocos organismos que se vinculen
con la totalidad de las dimensiones, siendo todos del gobierno nacional. A nivel de
los gobiernos departamentales la mayorfa se vinculan casi exclusivamente con las
dimensiones de produccién y comercializacién.

"2 Rojo: Ministerios gobierno nacional; Azul: Gobiernos departamentales; Verde: Entes auténomos -nacionales; Negro:
Persona publica no estatal - nacional; Violeta: Dimensiones. El grosor de los vinculos responde a la cantidad de politicas
implementadas por dimensién.
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Hasta aqui nos enfocamos en las instituciones de referencia, sin embargo, la
mayoria de las politicas presentan niveles de articulacién interinstitucional, los cuales se
presentan en la imagen siguiente:

Figura 3: Redes de vinculacién entre instituciones publicas para la generacién de
politicas directas de territorialidad asociativa*
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THNIA
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Fuente: Elaboracién propia (2022)"

Como se desprende de la imagen, se mantiene el rol central de MGAP, siendo el
organismo que concentra mayor cantidad de relaciones de articulacién. Sin embargo,
aparecen otros organismos del gobierno nacional como ser el MTSS y la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto (OPP). El caso de OPP, reviste particular importancia
en tanto organismo dependiente de Presidencia de la Republica a través del cual se
realizan la mayoria de las transferencias del gobierno nacional al departamental para
la implementacién de politicas publicas. Ademds, se observa la presencia importante
de otros organismos (entes auténomos, servicios descentralizados y personas publicas
no estatales) que participan a través de la articulacién con ministerios y gobiernos
departamentales.

"> Rojo: Ministerios gobierno nacional; Azul: Gobiernos departamentales; Verde: Entes auténomos-nacionales; Negro:
Persona publica no estatal - nacional; Negro y gris: Servicios descentralizados - nacionales; Amarillo: empresas privadas
con participacién publica - nacionales.
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REFLEXIONES FINALES

En este trabajo abordamos el vinculo de las politicas pablicas con la territorialidad
asociativa en un medio rural caracterizado por un proceso creciente de intensificacién
de las relaciones capitalistas en el agro. Como senalamos anteriormente, existen pocos
antecedentes en relacién a la identificacién de las politicas dirigidas a los procesos
asociativos rurales, por lo cual este trabajo busca generar un aporte en este sentido.

En este punto, es importante precisar que el andlisis realizado en este trabajo se
centré en una parte de las politicas generadas (politicas directas) y que se basa en un
criterio cuantitativo en relacién a la cantidad de politicas, no diferenciando entre los
distintos niveles de implementacién (programas, proyectos, lineas de accién) por lo cual
no es posible realizar comparaciones entre politicas en relacién a su alcance y vinculo en
territorio, sino de sus propuestas.

En relacién a las principales conclusiones derivadas del andlisis de la informacién
obtenida, es pertinente sehalar que existe un vinculo entre la politica publica y la
territorialidad asociativa, siendo posible identificar una serie de politicas que buscan
promover o mejorar las condiciones necesarias para estos procesos.

Estas politicas son impulsadas principalmente desde el nivel de gobierno nacional,
siendo escasa la cantidad de politicas desarrolladas por los gobiernos departamentales. A
nivel de gobiernos departamentales, Canelones se presenta como un caso atipico, que
resalta por la cantidad de politicas desarrolladas, presentdndose como un territorio donde
existe una alta promocién a los proyectos asociativos en el medio rural. Esto es coincidente
con la estructura agraria y la cantidad de organizaciones presentes en el mismo.

Para la construccién conceptual presentada en este trabajo en relacién a la
territorialidad asociativa, es de interés analizar cémo las politicas se vinculan con las
distintas dimensiones. La evidencia tedrica analizada marca un vinculo importante
entre las politicas pablicas y los procesos organizativos rurales, sobre todo en el contexto
politico generado por los gobiernos progresistas en Uruguay. Por ello, el andlisis de las
dimensiones abordadas por las politicas puede dar cuenta de los proyectos desarrollados
por la territorialidad asociativa y el nivel de intensidad derivado de los mismos.

En ese sentido, la principal evidencia encontrada es que las politicas publicas
dirigidas a la territorialidad asociativa generalmente abordan una sola dimensién, es
decir que habilitan mayoritariamente proyectos de baja intensidad, existiendo pocas
politicas que vinculen mds de una dimensién y siendo pricticamente inexistentes las
politicas que se vinculen en alta intensidad (solo 2 politicas identificadas).

Como vefamos inicialmente, Uruguay ha transitado en los tltimos 30 anos, un
proceso de intensificacién de las relaciones capitalistas en el agro. Si bien los gobiernos
progresistas instrumentaron una baterfa de politicas orientadas a los sectores mds
vulnerables del medio rural, no rompieron decididamente con las politicas de promocién
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de la inversién extranjera, que favorece el desarrollo del capitalismo agrario. En ese
sentido las politicas orientadas a la territorialidad asociativa buscan principalmente la
mejora de la productividad agropecuaria y una mejor insercién (competitividad) de los
sectores subordinados (amparados en las estrategias asociativas) a las cadenas de cadenas
de valor.

El peso predominante de las politicas de produccién y comercializacién es
coherente con que en el dmbito rural, la principal institucién de referencia en relacién a
las politicas orientadas a la territorialidad asociativa sea el MGAP (organismo nacional
responsable de las politicas de produccién agropecuaria). También destacamos la
participacién de la institucionalidad agropecuaria (IPA, INIA, INALE), que se asocian
al MGAP y otros organismos desde un rol de aporte técnico para la orientacién de las
politicas.

Identificamos a partir del andlisis, un muy bajo (casi escaso) abordaje de la
dimensién consumo por parte de las politicas. A nivel de la propuesta conceptual que
realizamos (desde la mirada de la cuestién agraria) y teniendo presente que el consumo es
parte estructurante del sistema capitalista, entendemos que la misma es una dimensién
necesaria a ser discutida y abordada por la territorialidad asociativa en la busca de nuevas
formas de relacionamiento entre productores y consumidores. Las politicas que abordan
esta dimension se limitan a mejorar el consumo de alimentos por parte de sectores de la
poblacién que presentan al mismo como una necesidad bésica insatisfecha. Sostenemos
que el consumo puede ser entendido como una dimensién que aporta a la construccién
de sujetos colectivos, que se vinculen a la produccién de alimentos desde su valor de
uso, alejados de la tendencia mercantilizadora de la sociedad capitalista a los distintos

aspectos de reproduccién de la vida (OREGGIONI; CARAMBULA, 2019).

Dado el escenario pautado desde las politicas publicas, entendemos central
profundizar en las distintas expresiones de la territorialidad asociativa y el vinculo que
las misma generan con las politicas. El grado de resistencia de los sujetos colectivos en
el medio rural ante al avance del capitalismo agrario, va a estar asociado a los proyectos
que las organizaciones y movimiento sociales construyan y el vinculo que las mismas
establezcan con las politicas. En este sentido, en Uruguay, existen proyectos colectivos
de resistencia antagénica al avance del capitalismo agrario (FLORIT, 2013), los cuales si
bien no son los mayoritarios a nivel de las principales organizaciones rurales, se expresan
en los territorios rurales y establecen nuevas formas de relacionamiento con los mismos.
Estas formas de territorialidad asociativa establecen vinculos con las politicas publicas,
los cuales deben ser analizados desde una perspectiva critica, para ver cémo repercuten
en las dindmicas de dichos colectivos.

Por ultimo, es importante senalar que los cambios recientes en la orientacién
politica del gobierno uruguayo con un viraje hacia la derecha de vocaciéon neoliberal,
se presenta como un desafio para la territorialidad asociativa, en sus diversas formas de
expresion. Si bien los gobiernos progresistas no han sido contrarios al desarrollo del
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capital en el agro, un cambio en la orientacién de la politica probablemente modifique
también las condiciones y propuestas vinculadas a la territorialidad asociativa.

SUAREZ, L. S.; BICA, E. G.; ROMERO, S. M. Public policies and associative territoriality in the
Uruguay rural envirobment. ORG & DEMO (Marilia), v. 23, n. 1, p. 137-158, Jan./Jun., 2022.

Abstract: This article aims to explain how, in contemporary Uruguay an agriculture, public policies are oriented towards
associative forms. To do so, the main public policies linked to the rural environment that are related to the associative
forms in the period 2015-2021 are addressed. The notion of associative territoriality is used to account not only for the
productive dimension, but also for the forms of work organization and the relationship with material goods. Based on
these elements, the policies researched are mapped from secondary information and interviews with qualified informants,
to present their territorial distribution, dimensions addressed by the policies, their permanence in time and the related
institutionality. As a result of the identification and analysis, this article shows that public policies related to associative
territoriality in a context of left-wing governments are usually linked from a single dimension and, therefore, enable
low-intensity projects.

Keywords: associative territoriality, public policies, agrarian question, Uruguay

Resumo: Este artigo orienta-se a pensar como, diante dos novos cendrios da agricultura uruguaia, as politicas publicas
orientam-se para formas associativas. Nele, sdo abordadas as principais politicas publicas ligadas ao meio rural que ©m
relagio com as formas associativas no perfodo 2015-2021. A nogio de territorialidade associativa ¢ utilizada como
elemento conceitual para dar conta nao sé da dimensio produtiva, mas também das formas de organizagio do trabalho e
da relagio com os bens materiais. Com base nessas questoes, as politicas pesquisadas sio mapeadas a partir de informagoes
secunddrias e entrevistas com informantes qualificados, apresentando a distribuicio territorial, as dimensées abordadas
pelas politicas, sua permanéncia no tempo e a institucionalidade relacionada. Como resultado da identificacdo e andlise,
este artigo mostra que as politicas publicas ligadas 4 territorialidade associativa em um contexto de governos progressistas
geralmente estdo vinculadas a partir de uma tnica dimensio e, portanto, viabilizam projetos de baixa intensidade.

Palavras-chave: territorialidade associativa, politicas publicas, questao agrdria, Uruguai
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