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Acceso colectivo a tierras publicas en Uruguay
Collective access to public land in Uruguay

Acesso coletivo a terras publicas no Uruguai

Juan Eduardo RIET CORREA Pereyra’

Gerardo Daniel SARACHU Trigo?

Resumen: Este trabajo busca analizar el desarrollo de la politica de acceso a tierras
publicas en el nuevo contexto politico institucional del Uruguay, caracterizado por el
recorte de la financiacion del Instituto Nacional de Colonizacién (INC), la desafectacion
de tierras y el detenimiento de un proceso de ampliacion de su cartera. El Acceso
Colectivo a Tierra refiere a una categoria central para comprender una modalidad de
acceso a tierras publicas, que ha permitido a trabajadores y productores desarrollar
emprendimientos colectivos en los que se comparte el trabajo, los medios de
produccion, la toma de decisiones y los resultados del emprendimiento. Se busco
conocer cuales son los arreglos organizativos presentes y como se incide en la
territorialidad asociativa, asi como las condiciones materiales que permiten el
funcionamiento de los emprendimientos. La tendencia a la nula incorporacioén de tierras
a la cartera del INC, sugiere que el proceso de adjudicacion de nuevas tierras se vera
enlentecido o directamente detenido. Por lo tanto, de no existir una politica de
adjudicaciéon que priorice la asignacion colectiva sobre la adjudicacion individual de
tierras, el crecimiento de unidades productivas asociativas en tierras publicas también

se detendra.
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INTRODUCCION

El objetivo general del presente trabajo es analizar el desarrollo de la
politica de acceso a tierras publicas en el nuevo contexto politico institucional de
la Republica Oriental de Uruguay. Esto esta caracterizado por el recorte de la
financiacion del Instituto Nacional de Colonizacion (INC), la desafectacion de
tierras de su gestion y el detenimiento de un proceso de 15 afios de ampliacion

de su cartera de tierras.

Ante este escenario surge la pregunta acerca de la pertinencia del acceso
colectivo a tierras publicas como factor transformador de la estructura agraria.
Desde esta perspectiva, se toman a las formas de acceso colectivo a tierra como
categoria central para describir y comprender una modalidad de acceso a tierras
publicas, principalmente, que ha permitido a trabajadoras/es y productoras/es
familiares, desarrollar emprendimientos colectivos en los que, en mayor o menor
medida, se comparte el trabajo, los medios de produccion, la toma de decisiones

y los resultados del emprendimiento.

Como se plantea en los informes 2020 y 2021 del Observatorio de la
Cuestion Agraria en Uruguay (OCAU), la gestidn colectiva de tierras ha estado
histéricamente asociada a organizaciones cooperativas y del sistema de fomento
rural que han desarrollado experiencias tendientes a levantar limitantes de

escala de los productores familiares.

Para el analisis, se buscara ejemplificar con diferentes procesos
colectivos de acceso a tierras publicas en el departamento de Soriano-Uruguay.
Por un lado, un caso emblematico en tierras del Colold, como es la experiencia
que en 2023 cumplira 70 anos, y se desarrolla en la Colonia Instrucciones del

afo Xlll, una colonia de vida y de trabajo colectivo de colonizacion integral. Por
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otro lado, mas recientemente en las cercanias del departamento y proxima a la
capital del mismo la Sociedad de Fomento Rural Cerro Alegre, desarrolla una
experiencia de produccion y gestidon colectiva entre productores familiares que
les permite complementar y ampliar sus predios realizando economias de
escala. Otro ejemplo a considerar es el de la Colonia Encarnacion Benitez, que
ha permitido a productores familiares acceder a predios individuales, la forma
predominante de colonizacion mediante fraccionamiento, pero que ademas de
cada uno en su predio, comparten la gestién de la infraestructura en tambos y
salas de ordefie comunes. Se busca conocer cuales son los arreglos
organizativos presentes, y como se incide en la territorialidad asociativa, asi
como las condiciones materiales que permiten el funcionamiento de los

emprendimientos.

Se considera que los ejemplos seleccionados permiten comprender
diferentes modos de acceso colectivo a tierras, con diferente intensidad respecto
a los recursos de uso comun, a la gestidn colectiva y a las tramas que sostienen
la vida de las personas que constituyen a las experiencias colectivas. Estos
ejemplos tensionan de manera diferenciada en su dinamica con el modelo de
produccion dominante, con las dinamicas y condicionamientos del estado y del
mercado y se relacionan de diferente manera con otras organizaciones y

movimientos socio-territoriales.

Finalmente se analizan las transformaciones en la politica de tierras a
partir del cambio de administracion del INC luego de las elecciones nacionales
de 2020.

ACCESO A TIERRAS PUBLICAS

El INC, constituido en 1948 con la aprobacion de la Ley de Colonizacion

n. 11.029, fue un mojén importante en la “historia de la tierra” en Uruguay. A los
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efectos de esta ley, por colonizacion se entiende el conjunto de medidas a
adoptarse de acuerdo con ella para promover una racional subdivision de la tierra
y su adecuada explotacion, procurando el aumento y mejora de la produccion
agropecuaria y la radicacion y bienestar del trabajador rural (art. 1) (RIET
CORREA; SARACHU, 2017, p. 2).

En sus primeros 56 anos, hasta la asuncion del gobierno del Frente Amplio
en 2005, el INC gestionaba aproximadamente 530.000 hectareas, en torno a 3%
del territorio nacional. Durante los primeros gobiernos del Frente Amplio, cifras
no oficiales manejaban la incorporacion de alrededor de 50.000 hectareas mas
al ambito del INC a 2013, alcanzando un total de aproximadamente 580.000
hectareas, un 3,5% del territorio (OYHANTCABAL, 2013, p. 3).

La creacién del INC instal6 (al menos asi lo definia la ley) una herramienta
de acceso a tierra para productores familiares y trabajadores rurales.
Considerando que nos encontramos en un pais con el 100% del area colonizada,
sin posibilidad de ampliacion de la frontera productiva y con un respeto absoluto
por la propiedad privada como derecho, el Unico medio de acceso a la tierra para
los trabajadores pobres es el INC. (RIET CORREA; SARACHU, 2017, p. 2)

En la actualidad, la superficie nacional de tierras vinculadas al INC, previo
a la aprobacion del articulo 357 de la LUCS3, ocupa 615.534 has las que se
organizan en 381 colonias e inmuebles que dependen de 13 oficinas regionales

que abarcan la superficie de todo el pais.

Para el proceso de adjudicacién de tierras el INC establece 2 modalidades
en funcién de las caracteristicas de la gestion de la unidad productiva, familiar o

asociativa:

3 Este dato corresponde a junio 2022.
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e Unidad de Produccion Asociativa: es una explotacién agropecuaria

que comprende toda la tierra adjudicada a un emprendimiento

asociativo (3 o mas titulares).

e Unidad de Produccion Familiar: es una explotacion agropecuaria

que comprende toda la tierra adjudicada a un hogar (1 o 2 titulares).
(INC, 2022).

Esas modalidades pueden acceder a tierras a través de distintas formas
de tenencia, siendo el arrendamiento la principal, aunque existen figuras como

la propiedad y el comodato precario.

Existen también distintas formas de titularidad de esa tenencia, la
titularidad conjunta conyugal/concubinaria, otras titularidades conjuntas sin

vinculos de pareja, y titularidad individual.

Figura 1: Tipos de asociatividad para el acceso a tierras del INC

Modalidad asociativa 1o directa:

Grupes con emprendimientos productives asociados que trabajan directamente la fraccién. En general, comparten el trabajo y la tierra; en
algunos casos capital (semovientes, maquinaria, entre otros) y/o infraestructura.

Modalidad asociativa 2 o indirecta:

Grupos que comparten capital colectivo: la tierra y en algunos casos ganado, maquinaria y/o infraestructura. En general son organizacionesl
de productores/as, que gestionan la tierra del INCy brindan un servicio a sus socios/as, sea este de pastoreo, recria, produccion de reservas
forrajeras, entre otros.

Modalidad asociativa 3:

Grupos conformados por colonos y/o colonas, y su principal actividad no es agropecuaria sino social o de servicios (grupos de mujeres, grupos
de jovenes, grupos de maquinaria entre otros). Su finalidad es facilitar el acceso a bienes, servicios y/o realizar actividades sociales, culturales,
recreativas.

Fuente: INC (2022)
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De la totalidad de la superficie de tierras del INC, 358.458 has (58%) estan
en régimen de arrendamiento, 233.219 (38%) has bajo régimen de propiedad y
1.301 (0.2%) bajo
comodato. La diferencia
(unas 30.000 has) estaban

s al momento de realizado el
! 615.534 8 505.560

B Nt informe en proceso de
_ planificacion o llamado para
L | 381 3.696 S ‘s
Cantidad | ~ Cantidad adjudicacion.

En 2020, las 3696 Unidades Productivas vinculadas ocupaban 505.560
has de las 615.534 has totales. Si quitamos la superficie que se encontraba en
proceso de adjudicacion, la diferencia corresponde a fracciones adjudicadas a
la categoria Instituciones y Organizaciones, grupos conformados por colonos y/o
colonas, y su principal actividad no es agropecuaria sino social o de servicios,
grupos de mujeres, grupos de jovenes, grupos de maquinaria, entre otros. Su
finalidad es facilitar el acceso a bienes, servicios y/o realizar actividades sociales,

culturales, recreativas.

De la superficie arrendada, el 89% corresponde a unidades de produccion
familiar y el 21% a Unidades de produccion asociativa. Esto representa un
promedio de 130 has/UPF y 454 has/UPA. Si consideramos que el promedio de
integrantes por UPA es de 9.5 personas/UPA notamos que la asignacion
individual es 2.5 veces menor en relacion a la asignacién por UPF.

EL ACCESO COLECTIVO

A partir de la segunda mitad del siglo XX, surgen emprendimientos que
desde perspectivas comunitarias han implementado experiencias en las que el
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trabajo, la produccién y la reproduccién de la vida se integran en la conformacion

colectiva.

En el periodo 2005-2019 la incidencia del Estado en estos procesos, y
especialmente en la adjudicacién colectiva de tierras publicas, tom6 una

relevancia unica en la historia del Instituto Nacional de Colonizacion.

En el periodo que va entre 2017 y el 2022, se registré un incremento de
la superficie de tierra adjudicada a Unidades Productivas Asociativas (UPA) de
un 25%, pasando de 88.123 has. a 109.816 has. Si consideramos ademas que
este ultimo dato solo incluye las UPA en arrendamiento en comparacion con los
datos de 2017 que incluian las UPA en propiedad, se evidencia un crecimiento

en la superficie adjudicada en relacion de unidades de produccion colectivas.

Se puede observar que existidé para este periodo una continuidad en el
criterio de adjudicacion colectiva de tierras, mas alla del cambio de gestion del
INC que se concretara a mediados del afio 2020, pasando de 142 a 242 UPA,

un aumento de 26% en relacién a 2017.

Para este periodo las adjudicaciones colectivas de tierras mantienen los
niveles de periodos anteriores, representando las magnitudes mas relevantes
desde la puesta en ejecucion de laley 11.029 de Colonizacién, en especial desde

el ano 2010, tal como senalamos en el informe del OCAU 2020.

Cuadro 1: Evolucion histérica de las adjudicaciones de tierra a unidades

productivas asociativas:

Periodo UPA Porcentaje Tasa de adjudicacién
1948-1999 24 9,5% 0.5
2000-2004 2 0.7% 0.4
2005-2009 28 11% 5.6
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2010-2014 93 35% 18.6
2015-2019 71 27% 14.2
2020 en adelante 43 16,5% 14.3
Total 261 100% 3.52

Fuente: Elaboracién propia (2022).

Como puede verse y fuera mencionado anteriormente, la politica de
adjudicacion priorizando las unidades de produccidon asociativas comienza a
tomar relevancia a partir del 2005 en adelante, teniendo su auge en el quinquenio
de 2010 a 2014.

Durante los primeros afios de existencia del INC, se adjudic6 muy poca
tierra para la gestion colectiva, en estos primeros 55 afios accedieron a tierra
practicamente la misma cantidad de emprendimientos que en los 5 afos que van
de 2005 a 2009, aunque algunos de los emprendimientos que accedieron en este

periodo son muy relevantes.

En la figura se presenta el mapa de
. . . . ™" -
localizacion de las Unidades Productivas familiares ¢ e

y asociativas existentes a mayo de 2022.

Figura 3: Localizacion de las UP del INC

Fuente: Informe 2021 OCAU
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En cuanto a la distribucion territorial de las adjudicaciones el Informe 2021
del OCAU plantea que se observa un incremento de tierras gestionadas por

colectivos en todas las regionales.

Cuadro 2: Evolucién de las UP entre 2017 y 2022, por macro region.

i | ] i

O IS e e

ESTE (Cerro Largo, Treinta y tres, Lavalleja, 23 ' s ! 20 &0

Rocha y Maldonado) 8 - 1
------------------------------------------------- e . i |

LITORA!_ SUR (Soriano, Colonia, San josé 18 27 ' g 50 '

y Flores) :
------------------------------------------------- e e e e e e T e P e e e M e e e S e s e S ]

LITORAL NORTE (Artigas, Salto, Paysandu, 106 121 . & 14

Rivera, Tacuarembad y Rio Megro)

CENTRO SUR (Florida, Durazno y Canelones) | 35 J a8 : 3 : 85

total i 192 | 239% : 47 | 24%

Fuente: Informe OCAU (2021)

Si bien todas las regiones crecieron en numero de emprendimientos
colectivos, se observa un crecimiento por encima del promedio de las regionales
ubicadas en el litoral sur y en la Region este del pais. Cambiando la tendencia
observada para el periodo 2005-2017 donde las regionales del norte y noreste
fueron las que mostraron mayor crecimiento, tal como se muestra en el informe
OCAU 2020.

ALGUNOS CASOS DE ANALISIS

Como se decia en apartados anteriores, los procesos de acceso colectivo
a tierras han adoptado diversas modalidades e intensidades, que es preciso
considerar en su complejidad. Lo que se propone en este apartado no se trata

de un estudio de caso, sino que se ejemplifica con tres casos en tanto permiten
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analizar las heterogeneidades y tensiones de las politicas publicas de promocion

de la asociatividad en el medio rural.

Las experiencias a analizar, se encuentran ubicadas en el departamento
de Soriano, en una region del litoral oeste del pais, con caracteristicas netamente

agricola, y con los suelos de mayor productividad del pais.

Figura 5: Mapa de localizacion de las experiencias asociativas a analizar.

Regional [
Soriano

Fuente: Elaboracion propia (2022)

Las mismas dependen de la oficina regional de Soriano del INC,
conjuntamente con otras 6 Unidades Productivas Asociativas y 209 Unidades
productivas familiares, representando el 4% de las UP de todo el pais. A su vez,

ocupan cerca de 30.000 has lo que representa un 5% del area total afectada al
INC.
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Figura 6: distribucion de las tierras del INC

Unidades de
29.352

: Cantidad: 16 Produccion
hectareas Familiar: 209
Unidades de

5% respecto 4% respecto Produccion
al total pais al total pais Asociativa: 8

Fuente: INC (2022)

El asociativismo rural vinculado al trabajo y la produccién con base familiar
y comunitaria, ha dado lugar a diversas formas a lo largo de la historia orientadas
tanto a formas de adaptacién a los modelos de desarrollo dominante ante las
determinaciones de las transformaciones en el medio rural impuestas por el
capital, como hacia las estrategias de resistencia y busqueda de alternativas
orientadas a la autonomia de los sujetos para cambiar la situacion de las
personas involucradas y sus organizaciones, incidiendo en el cambio de la

realidad y sus condicionamientos (OCAU, 2020)

Estas experiencias no se desarrollan en el aire sino en contextos que
condicionan la accidn, en espacios socio-territoriales especificos que habilitan o
inhiben ciertas dinamicas. Es relevante considerar como las formas asociativas
participan de esas dinamicas en sus relaciones de
explotacion/dominacion/conflicto, con el Estado, con el mercado, con ele trabajo,
con las tramas comunitarias en lucha y los movimientos sociales que se van

componiendo.

Desde el Observatorio de la Cuestion Agraria en Uruguay (OCAU) se
viene trabajando con la idea de territorialidad asociativa, entendida como el
proceso conjunto de la reproduccion social capitalista en su concrecion historica,

cuya finalidad (telos) apunta a satisfacer una necesidad social e individual
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mediante la autotransformacion de la materia (trabajo) que se organiza de forma

asociativa.

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 resolucion colectiva de necesidades. Estas experiencias son parte de
movimientos de resistencia y alternativa ante los imperativos procesos de
valorizacion, produccién y reproduccion de la vida como mercancia y estan

profundamente condicionadas ante la mercantilizacién creciente.

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 operacion, los resultados
econdmicos, la informacién acerca del funcionamiento y el poder de decision
sobre las cuestiones que hacen a dicho proceso asociativo (CRUZ, 2006)
atendiendo a las relaciones de igualdad, solidaridad que producen en clave

territorial.

En base a esto, tomando a la territorialidad asociativa como las diversas
formas de organizacion social que componen los sujetos a través del trabajo
humano, cuya finalidad principal es la reproduccién de la vida, proponemos la
siguiente clasificacion: territorialidad asociativa plena cuando integra la totalidad
de las dimensiones (produccion, comercializacion, entramados socioculturales y
consumo); la territorialidad asociativa media cuando integra al menos dos
dimensiones (produccién, comercializacion, entramados socioculturales y
consumo) primando actividades combinadas orientadas a la insercion
subordinada en los sistemas productivos dominantes con otras orientadas a una

mayor autonomia; y territorialidad asociativa baja cuando integra una sola
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dimension (produccion, comercializacion, entramados socioculturales y
consumo)

Con base en los estudios de las formas colectivas vinculadas a la

territorialidad asociativa, se construyeron una serie de criterios para caracterizar

dichas formas:

Tierra compartida
Integrantes

Tierra

Trabajo

Capital
Residencia

Vinculo con otras

organizaciones

Servicios a la

sociedad

Intercooperacion

Cuadro 3: Criterios de asociatividad

Superficie de tierra que gestionan colectivamente
Cantidad de integrantes asociados

Comparte tierra o no

Comparte trabajo o no

Comparte capital (maquinaria, ganado, etc) o no
Residen en el predio o no

Tipo de vinculo: reivindicativo, gremial y su participacion en
organizacion
Servicios sociales o propuestas comunitarias desplegadas en

territorio

Cooperacion con otros colectivos, produccién-distribucion y

consumo

Fuente: Ceroni et al: Proyecto: Territorialidad asociativa: Sus diversas formas de
organizacion social en el Uruguay reciente. CSIC Proyecto ID: 404

Ademas de los criterios para la caracterizacion de las experiencias se

busca analizar los procesos de intensidad asociativa de las mismas. Con base

al mencionado proyecto se define la intensidad asociativa en funciéon de lo

siguiente:

e segun los factores de produccion que comparten: trabajo, tierra o

capital
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e residencia compartida en el predio o no

e grado y tipo de relacionamiento con otras organizaciones

De la combinacion de estos criterios se puede construir una tipificacion en

4 clases:

e Baja: comparten un solo factor de producciéon, no residen en el
predio y con bajo grado de relacionamiento con otras

organizaciones.

e Media: Comparten mas de un factor de produccion, no residen en
el predio y con bajo o medio grado de relacionamiento con otras

organizaciones.

e Alta: Comparten todos los factores de produccion, pero no residen
en el predio y grado medio y alto de relacionamiento con otras

organizaciones.

e Muy alta: Comparten todos los factores de produccion, residen en

el predio y se relacionan en alto grado con otras organizaciones.

El caso de la Unidad Cooperaria n. 1 ubicada en la colonia Instrucciones
del afio Xlll en la zona de Cololo-Soriano, es interesante para visualizar estas
intensidades asociativas y el tipo de territorialidad que logran construir. Desde
1953, acceden a tierras publicas por parte del Instituto Nacional de Colonizacion
y se plantean un proyecto de colonizacién integral de trabajo y vida rural
(CABRERA; MONDELLI, 2014). Instalada en 2226 hectareas, que les fueron
adjudicadas en el afio 1959 por las que pagan arrendamiento al INC, en una de
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las tierras mas ricas del pais, en una region donde predominan en la actualidad

los cultivos de secano con énfasis en la produccién de soja.

Esta experiencia desde su fundacién plantea un sistema integral que
combina el desarrollo de diferentes secciones en tierras que se trabajan
colectivamente: agraria, ganaderia, suinos, tambo, industria lactea, bosques y
jardines, administracion, distribucion y ventas. En su largo proceso de
construccién ha desarrollado iniciativas asociadas, como es el Centro de
Formacion Agraria y Cooperativa que junto con la Cooperativa de Trabajo de
Educadores Tierra que Anda, realiza cursos para la formacién de jovenes en el
contexto de intercooperacion, en oficios rurales y trabajo asociado (FASCIOLI,
2009).

Se destacan también en los ultimos cuatro afios, el desarrollo del proyecto
de horticultura agroecologica y el proyecto de turismo rural en el que participan
mujeres y jovenes, habitantes de la colonia y de pueblos cercanos. Se puede
definir a la Unidad Cooperaria n. 1,como una experiencia de muy alta intensidad
cooperativa que construye territorialidad asociativa también alta en tanto
comparten el conjunto de factores mencionados, tierra, medios de operacion,
trabajo, resultados economicos de las actividades, informacion acerca del
funcionamiento y poder de decision, estableciendo redes y vinculos con el

territorio.

Son notorias las diferencias de esta experiencia que accedid
colectivamente a tierra de lo que se registra en los predios linderos
pertenecientes a grandes hacendados. Por un lado, habitan en el territorio de la
colonia aproximadamente 50 personas de las cuales 12 son socios activos de la
Cooperativa Agraria Unidad Cooperaria, 6 son aspirantes a socios o contratados
y las demas personas familiares o habitantes vinculados a otras actividades. Se
dispone de una escuela rural publica ubicada en el predio, situacidon que
contrasta con la tendencia a la despoblacién y alta tecnificacion de los predios

linderos que registran escasas personas habitando.
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La coexistencia de espacios de trabajo y vida comunitaria le otorgan a la
experiencia particularidades importantes que determinan su intensidad en
términos de gestion de las diferencias, las controversias y conflictos en el trabajo
y mas alla del trabajo, para el sostenimiento de la vida comunitaria, las relaciones
interpersonales, intergeneracionales, el papel y participacién de las mujeres, los
espacios comunes, hotel alojamiento, salones compartidos, cocinas, parques y
plazas ademas de las casas su construccion y mantenimiento. Los desafios de
pensar la organizacion para el trabajo y la organizacién cotidiana de la vida
implican fuertes intensidades. Se identifican desafios importantes para conjugar
proyectos individuales y/o familiares con los requerimientos de los proyectos
colectivos, que hacen de la experiencia un espacio vivo siempre en construccion
(BOTTA, 2019).

Otra de las experiencias asociativas en el Departamento de Soriano se
desarrolla proxima a la capital departamental, se trata de la Colonia Luisa
Cuesta, creada en 2012, disponen de una adjudicacién por parte del INC de 174
hectareas para la Sociedad de Fomento Rural Cerro Alegre. Dicha sociedad

agrupa a pequenos productores familiares de la zona.

Esta experiencia resulta interesante como un ejemplo de intensidad
media-alta en materia de asociatividad y territorialidad asociativa. Surge de la
reactivacion de la Sociedad de Fomento Rural en el afio 20094 y la conformacion
de un grupo de dicha sociedad para la gestion colectiva del mencionado campo.
El grupo tiene 21 integrantes activos, de los cuales actualmente 10 participan
directamente del campo colectivo. La mayoria residen en la zona donde se ubica

el predio, en el entorno de los 3 km de distancia.

4 La SFR de Cerro Alegre fue fundada en 1927 y su funcionamiento habia entrado en declive fundamentalmente a partir
de los afios ochenta. Las politicas de reactivacion fueron parte de las politicas diferenciadas para la produccion familiar
impulsadas por los gobiernos progresistas entre 2005 y 2019 y su funcionamiento fue estimulado para el despliegue de
proyectos en el marco de los espacios de participacion que se configuraron como mesas de desarrollo rural.
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Si bien se trata de una Sociedad de Fomento Rural, se realiza una gestion
directa del campo. La mayor area (65 has de campo natural) esta destinada al
pastoreo de animales de varias categorias (vacas de cria, vaquillonas, novillos,
terneros etc,) presentando un area de produccion de reservas (20 has sorgo
grano, 8 has silo planta entera), y un area bajo agricultura (37 has de Soja).

La SFR también desarrolla otras actividades comunitarias en la zona. Los
productores vinculados al predio colectivo son en su gran mayoria hijos de
productores familiares de la zona que buscan complementar el trabajo en sus
predios familiares de origen y tienen un promedio de edad menor a 40 afos
aproximadamente. Se trata principalmente de productores familiares y
asalariados rurales, ademas de un integrante que es empleado de empresa de
papel y dos rematadores con actividad comercial, uno de ellos es ademas
productor ganadero de un pequefio predio. La mayoria de los miembros del
colectivo conforman hogares con hijos menores en situacion de dependencia. Se

inserta en una zona de ejidos de chacra a 4 km de la ciudad de Mercedes.

Los socios en su mayoria son vecinos de la zona, asalariados rurales y
pequefios productores familiares que pretenden mejorar las condiciones de vida
y de trabajo a partir de la accion colectiva.

Como se pudo observar en las visitas realizadas al predio, existe una
conjunto de elementos que son compartidos por los participantes directos
aunque no habitan colectivamente el predio, sino que viven en zonas cercanas
al mismo. El predio colectivo, al decir de las personas participantes, les permite
acceder a tierra ampliando sus posibilidades de realizacion para la cria de
animales y el mejoramiento de su alimentacién. Son productores y productoras
que se dedican a la lecheria y ganaderia y el trabajo colectivo les mejora sus
condiciones. Si bien actualmente se beneficia directamente una parte del grupo,
en la gestién y el seguimiento se involucra todo el grupo e incluso hay jornadas
con el conjunto de la SFR. Se entiende que es un instrumento que potencia el

trabajo en la zona y puede propiciar el surgimiento de nuevos proyectos
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asociativos, Las formas de uso, reglamentos y resoluciones, inversiones, se

toman de manera compartida buscando sostener los acuerdos producidos.

Un tercer ejemplo de modos asociativos de acceso colectivo a tierras, es
la experiencia que se desarrolla en la Colonia Encarnacion Benitez. Se trata de
1450 hectareas, 11 fracciones individuales y un campo colectivo en el que
fundamentalmente se desarrolla lecheria. La adjudicacion se hizo en 2 etapas.
En 2012, se adjudicaron 6 fracciones y en 2014 ingresaron las 5 familias
restantes. Para las familias colonas de la 2° etapa se definié un régimen de
explotacion de los predios para ganaderia y/o forraje dado que no estaban
finalizadas las obras de infraestructura para el ordefie. En 2020 culminaron las
obras de tres salas de ordefie de gestidn colectiva de las familias colonas. Las
tensiones existentes entre la colonizacion individual y la necesidad de
compatibilizar uso y gestion colectiva de los tambos y salas de ordeie
caracterizan esta experiencia de asociatividad baja y territorialidad asociativa
media y alta en lo relativo a las mencionadas salas que no siempre es posible

compatibilizar y organizar adecuadamente.

La adjudicacién es individual/familiar y se definen algunas areas de
convivencia e infraestructura comun con sus respectivos reglamentos de uso y
mantenimiento de las salas (limpieza, gastos, turnos, uso de caminos, etc). Se
cuenta con viviendas asignadas por el programa Movimiento de Erradicacion de
la Vivienda Insalubre Rural, que movilizando recursos publicos integra la
participacion de los usuarios en la construccion mediante ayuda mutua. Se trata
de un proyecto colonizador que no esta completo puesto que también se contaria
con un campo colectivo de 224 hectareas que ampliara las areas de los predios
familiares y complementaria los planes de manejo de los mismos. Dicha fraccion
colectiva no ha sido adjudicada aun y segun los habitantes consultados
requeriria de acuerdos mas solidos a partir de la experiencia acumulada para

evitar constituirse en una nueva fuente de conflictos.

Org&Demo, Marilia, v. 24, 2023. Fluxo continuo
DOI: https://doi.org/10.36311/1519-0110.2023.v24.e023008

—G)
@ &y Este trabalho esta licenciado sob uma licenga Creative Commons Attribution 4.0 International License.


https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

8rupo Org&Demo 19

El perfil de las personas/familias colonas son las de productores o
asalariados rurales con trayectoria en la lecheria, insertos en la cadena industrial
y con cierto capital de explotacion. Se trata de parejas jovenes con hijos menores
a cargo. Se analizaron los problemas asociados a la escala y/o tenencia de tierra
que los aspirantes tenian a la hora de su postulacion. En la visita realizada al
predio se visualizdé que en algunos casos son familias de pequefos productores-
as, queseros, cruderos®, que manejaban escasa superficie de explotacién bajo
arrendamiento, asi como asalariados-as de establecimientos con experiencia y
formacion técnica en lecheria. En el inicio del proceso el capital de explotacion
estaba constituido entre 20-25 vacas en ordefie.

Los tres ejemplos de colonizacién colectiva descritos permiten visualizar
diferentes modos respecto a las intensidades planteadas y al caracter mas o
menos compartido por parte de los participantes directos de los diversos factores

que hacen al proceso productivo y las tramas comunitarias que sostienen la vida.

En el primer caso (la unidad cooperaria n. 1) de colonizacion integral se
visualiza la diversificacion como una de las claves que genera condiciones para
la radicacién de sus integrantes en un esquema de complementariedad entre las
diversas secciones. La posibilidad de establecer relaciones entre las secciones
productivas, integrar nuevos proyectos a partir de la infraestructura existente, sus
nexos con la capital departamental y el local comercial que genera visibilidad e

identidad de la experiencia constituyen aspectos considerables.

Las relaciones interpersonales y la trama vincular en espacios donde se
comparte trabajo y vida constituyen fuentes de tension permanente y a lo largo
de la historia han generado dinamicas de apropiacion y ajenidad con
configuraciones diversas desde el punto de vista organizacional. Arreglos que

hacen a la gestion y administracion de las diversas secciones y sus

5 Se trata de productores que venden directamente en las localidades cercanas la leche cruda sin procesar. Esta
actividad esta regulada en favor de las exigencias de su integracion a sistemas de remision de leche a industria.
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coordinaciones, dificultades para desplegar una planificacién estratégica que
permita la renovacion generacional al tiempo que incorpore otros saberes

necesarios a los procesos productivos.

La insercion subordinada al modelo productivo dominante se conjuga con
otros aspectos que relativizan dicha relacion de dependencia e incorporan otros
aspectos relevantes para la generacion y sostenimiento de los diversos trabajos.
En sus 70 afos de existencia esta experiencia muestra las virtudes y defectos
de la cooperativizacion del trabajo. Adquiere especial relevancia la formacién de

las familias socias como lo establecen los estudios acerca de esta experiencia.

El componente familiar es clave a la hora de analizar la experiencia
colectiva. Siendo que algunas familias tienen mas de un socio en la cooperativa
agraria al tiempo que otras personas son asalariados de la experiencia en
funcion de trabajos mas puntuales, todas estas cuestiones configuran la
compleja trama con consecuencias para el trabajo y para la vida comunitaria de

alto impacto.

Se producen procesos desiguales de apropiacién de lo colectivo e incluso
en algunos periodos una descaracterizacion y fragmentacién de lo comun
desplazado por las inercias y reproduccion de liderazgos parciales en desmedro

de una visién global e integrada.

La experiencia de la Colonia Luisa Cuesta tiene otro origen y supone la
resolucion de una problematica que hace a la escala y al acceso a la tierra de
pequefios productores y productoras familiares. Lo colectivo aqui aparece como
posibilidad de ampliacion y complementacion de los trabajos existentes,
habilitando dinamicas simultdneas de ruptura con el aislamiento y abriendo
posibilidades y horizonte de expectativas sociales de superacion. Se entiende
que las tensiones propias de la vida comunitaria se descomprimen al combinar
de forma distinta los espacios del habitar y del trabajar. Se regulan las

intensidades en funcion de las posibilidades de los participantes y los trabajos
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acordados siendo clave la conciliacion de aportes individuales con las
actividades conjuntas y el reconocimiento de las diversas intensidades de

vinculacion de las personas asociadas.

En el tercer caso de la Colonia Encarnacién Benitez se pueden observar
otras dinamicas, cierta cooperativizacion inducida como condiciéon de
participacion en el proyecto, lo que implica importantes tensiones. Lo colectivo
aparece como carga para las diferentes personas participantes que deben
conciliar sus requerimientos, horarios y criterios en el manejo de las salas de
ordefie compartidas. El rubro de la lecheria y los requerimientos de los tambos
presentan una particular exigencia de manejo cotidiano. Esto unido a las
diferentes distancias de los predios con respecto al conjunto de la infraestructura
de caminos y logistica que esto implica, colocan tensiones relevantes a la hora
de valorizar la importancia de lo colectivo por parte de las personas participantes.
No son menores las exigencias altas que supone producir, gestionar y sostener
los acuerdos de uso y funcionamiento con los avatares de la vida social y

productiva de cada una de las familias.

La autonomia del manejo de cada espacio de produccion familiar no
siempre es compatible, como lo sefalan algunos de los testimonios recogidos en
el intercambio, con las necesidades de optimizar y aprovechar la infraestructura
existente. No siempre son compatibles las escalas, los requerimientos y los
criterios de manejo de las personas participantes, siendo fuentes de malestar y

recurrentes controversias sin los espacios colectivos para procesarlas.

La consideracion de estas tres experiencias asociativas aportan
aprendizajes significativos para debatir acerca de las intensidades y de los tipos
de territorialidad asociativa que se pueden construir. El desafio general para las
politicas de acceso a la tierra tienen que ver como potenciar la conexion entre
las experiencias en clave territorial. Siendo tres experiencias cercanas son pocas

las relaciones que se propician entre las mismas, siendo clave la reflexividad
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para poder comprender las mejores configuraciones y arreglos organizacionales

para, en el decir de Gutierrez (2018), cultivar cercanias y gestionar distancias.

POLITICA DE DISTRIBUCION DE TIERRA PUBLICA EN LA NUEVA GESTION
DE GOBIERNO.

El nuevo gobierno que asumié en el afio 2020 ha desarrollado una politica
de contraccion de los instrumentos de acceso a la tierra por parte del Estado. En
neste sentido, se ha afectado de manera sistematica al Instituto Nacional de
Colonizacion a través de herramientas legislativas y de financiamiento publico.
Esta politica tiende a la disminucion significativa de la funcion social del INC
definido en el articulo 1 de la ley 11.029, que establece “promover una racional
subdivision de la tierra y su adecuada explotacion, procurando el aumento y
mejora de la produccion agropecuaria y la radicacion y bienestar del trabajador

rural”.

En términos de estructura y de disefio pueden identificarse tres grandes
momentos de cambio en la politica de tierras y en el INC: la Ley de Presupuesto
Quinquenal n. 19924, La Ley de Urgente Consideracion n. 19889 y la Ley de
Rendicion de Cuentas n. 19996.

Los tres instrumentos fueron utilizados para introducir variantes
legislativas y presupuestales y se dieron de forma continuada en un contexto de
pandemia con limitaciones para la movilizacion social. (INFORME 2021 OCAU,
p. 124)

La Ley n. 19924 de Presupuesto Quinquenal, en el art. 624 establecio un
limite al crédito disponible del INC bajo recaudacion impositiva por rentas en
aproximadamente 3 millones de dodlares. La propuesta original del Poder
Ejecutivo enviada en el proyecto de Ley Presupuestal no era solamente
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establecer un limite al crédito, sino que incluia la eliminacion de las partidas
presupuestales permanentes generadas por la recaudacion a rentas de
personas fisicas y rentas de capital establecidas en el art. n. 7, Ley n. 18064. “De
los cerca de 1.500 millones de U$S que ingresan anualmente al INC, mas de
1000 millones corresponden a estos dos conceptos” (Lussich, 3 de octubre de
2021) (INFORME 2021 OCAU, p. 125).

Con la Ley de Urgente Consideracion el gobierno introdujo
modificaciones en la Ley de Colonizaciéon n. 11029. Los cambios introducidos
fueron en dos grandes ambitos: el perfil de los colonos y la cartera de tierras.
(INFORME 2021 OCAU, p. 125)

Se podran vender o arrendar por fuera de la autorizacion del INC 58.574
hectareas (Has) correspondientes a 1278 fracciones, lo que significa 9,5 % del
total de gestion de tierras del INC. El 44, 5 % del area total afectada se
concentran en la franja de precios de 3.001 a 5.000 U$S por Hay 41 % en la
franja de 5.001 a 10.000 U$S por Hectarea. Casi 90 % se concentran en suelos
que presentan un precio por encima de los 3001 U$S por Ha, precio de mercado
muy por encima del promedio nacional. El 85, 7 % de los suelos afectados por la
LUC presentan fertilidad natural alta y muy alta (CERONI, 2021, p. 12).

Las fracciones afectadas por la LUC que pueden ser puestas a la venta
sin restricciones, van a tener potencial de compra o arriendo por el sector
agroindustrial tanto de la agricultura como de la silvicultura debido a sus
caracteristicas de suelos, de localizacion y del precio de la tierra (CERONI, 2021,
p. 12).

Por otra parte la LUC flexibiliza los criterios y obligaciones de los colonos
al modificar el perfil de adjudicatario de las colonias del INC: habilita a que la
persona arrendataria no deba ser quien explota directamente la tierra; de esa
forma habilita a que quienes trabajen la tierra sean asalariados contratados por

el colono y que este pueda dedicarse a otras actividades; habilita a que la familia
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del colono pueda vivir fuera del predio e incluso que lo haga el mismo “colono”

adjudicatario.

Por ultimo, la Ley de Rendicién de Cuentas n. 19996 modifica las bases
financieras con las que contaba el INC para la compra de tierras con destino a la

colonizacion.

Se modificé la posibilidad del Instituto de utilizar el fideicomiso con destino
a la compra de tierras y habilité una partida unica equivalente a algo asi como
15 millones de ddlares, una cifra muy alejada de los 140 millones de ddlares con

los que contaba previamente.

En términos generales la politica de gobierno vinculada a la gestién de
tierras publicas y colonizacion, se ha caracterizado por una contraccion en
términos presupuestales y patrimoniales del INC asi como en una flexibilizacién

de las condiciones exigidas para la gestién de los colonos.

RESULTADOS Y REFLEXIONES

A modo de racconto de algunos resultados del estudio realizado, se puede
observar un claro enlentecimiento y una tendencia a la desaparicién del proceso
de distribucion de tierra ocasionado por la desarticulacion de la cartera de tierras

y las afectaciones mencionadas de las tierras disponibles.

A pesar que durante los dos primeros anos (2020 y 2021) de gestion del
nuevo directorio del INC se continda adjudicando tierra a colectivos en
superficies similares a la de afios anteriores, estas adjudicaciones son de tierras
gue ya se encontraban incorporadas a la cartera del INC.
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Sin embargo, si analizamos la escasisima incorporacion de tierras a la
cartera del INC en el ultimo afio y medio, es posible sugerir que el proceso de

adjudicacion de nuevas tierras se vera enlentecido o directamente detenido.

En el afio 2021, el INC incorpordé 45 has a su cartera, mientras que el
promedio de incorporacion de tierras para el periodo 2005 a 2020 fue del entorno
de 8.000 has por afo.

Es de suponer entonces que en la medida que no exista una politica de
adjudicacion que priorice la asignacién colectiva sobre la adjudicacion individual
de tierras, el numero de nuevas unidades productivas asociativas en tierras

publicas también se detendra.

La pérdida de dinamismo del INC y sus restricciones presupuestales
impactan en el conjunto de la politica publica siendo las formas asociativas parte
de ese proceso, la atencion y el seguimiento de las iniciativas, las posibilidades
de propiciar encuentros territoriales entre las mismas y explorar

complementariedades se ven también dificultadas.

Las formas que toma el acceso colectivo, como los ejemplos analizados,
ponen en evidencia la importancia de la diversidad para sostener procesos
colectivos de larga duracion. La idea de territorialidades asociativas pierde
su eficacia potencial, en tanto no se vincula con una politica sostenida y con la
generacion y sostenimiento de espacios de articulacion en clave de
complementariedades y apoyo mutuo entre las mismas. La necesaria
interinstitucionalidad publica que sostenga y potencie estas relaciones se ve
crecientemente erosionada, primando modos fragmentarios del accionar publico

con la consiguiente pérdida de eficacia en el accionar.

Las diversas intensidades asociativas ponen en evidencia que las formas
colectivas requieren de arreglos organizativos también diversos. No hay una

unica forma de producir y gestionar lo colectivo. Algunas de las experiencias
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mencionadas llaman la atencion hacia las tensiones que implican los procesos

de cooperativizacion inducida.

No se pueden subestimar los impactos de estas formas en los modos de
vida establecidos y los cambios y rupturas que supone asumir el control directo
sobre los diversos medios de existencia de lo que en general las personas
trabajadoras en condicion de asalariadas han sido despojadas. La autogestion
no se decreta y requiere de tiempos y espacios que no siempre son compatibles

con las dinamicas impuestas por los diversos rubros productivos.

La distribucion de tierras publicas que faciliten el acceso y la gestion
colectiva de recursos requiere de jerarquizar el caracter publico concibiendo a la
tierra como un bien publico y social que permita afianzar modos de vida en lo
rural que contrarresten la tendencia a la despoblacion y abandono de estas areas

por parte de las personas y familias trabajadoras en la produccién familiar.

Las presiones del agronegocio y las cadenas globales determinan que las
territorialidades estan cada vez mas signadas por el capital y sus
condicionamientos. Esto tiene enormes impactos en algunos rubros que se van
perdiendo con la consecuente erosion y pérdida de diversidad que esto supone
tanto en lo productivo como en las dinamicas sociales que se producen y

reproducen.

En definitiva, la nueva politica de tierra termina por afectar no solo el
patrimonio del Estado a partir de la desafectacion de gran cantidad de fracciones
de la cartera de tierras del Instituto de Colonizacion, también afecta a los
productores familiares que se ven limitados en el acceso a estas tierras, por
tanto, se atenta contra el fin social de distribucion de la tierra que tiene el Estado

a través del INC.

La politica colonizadora ya no persigue un fin de ampliacion, el objetivo es

no adquirir mas tierras para que sean colonizadas. El nuevo objetivo parece ser

Org&Demo, Marilia, v. 24, 2023. Fluxo continuo
DOI: https://doi.org/10.36311/1519-0110.2023.v24.e023008

—G)
Este trabalho esta licenciado sob uma licenga Creative Commons Attribution 4.0 International License.


https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

8rupo Org&Demo 27

el de modificar las condiciones de los actuales colonos y de las actuales colonias.
Para ello el gobierno redujo sustancialmente el presupuesto del INC en términos
absolutos y relativos, tanto en partidas anuales como en partidas permanentes.
(INFORME 2021 OCAU, p. 131)

En sintesis, la politica de acceso y gestion colectiva de tierras publicas

una vez mas aparece enlentecida o neutralizada.

El desafio esta en profundizar un balance de las estrategias colectivas
que permitan extraer aprendizajes significativos acerca de los avatares de lo
colectivo. Como se expresa concretamente el devenir asociativo, sus
intensidades y sus aportes para configurar territorialidades asociativas que
permitan a las personas, con sus variadas formas de organizacion, desplegar y

sostener sus formas de vida en el campo.

RIET CORREA J. E. P.; SARACHU G. D. T. Collective access to public land in Uruguay.
ORG & DEMO (Marilia), v. 24, Fluxo Continuo, e023008.

Abstract: This paper seeks to analyse the development of the policy of access to public
lands in the new institutional political context of Uruguay. Characterized by the cut in the
funding of the National Institute of Colonization (INC), the disaffection of lands and the
halting of a process of expansion of its land portfolio. Collective Access to Land refers to
a central category to understand a modality of access to public land. This has allowed
workers and producers to develop collective enterprises in which they share the work,
the means of production, decision-making, and the economic results of the venture.lt
seeks to know what are the present organizational arrangements, and how they affect
the associative territoriality, as well as the material conditions that allow the operation of
the enterprises. The trend towards zero incorporation of land into the INC's portfolio,
suggest that the process of adjudication of new land will be slowed down or stopped

altogether. Therefore, if there is no allocation policy that prioritizes collective allocation
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of land over individual, the growth of associative productive units on public land will also

stop.

Keywords: Access to land, Associative territoriality, Public policy

Resumo: Este artigo analisa o desenvolvimento da politica de acesso a terras publicas
no novo contexto politico institucional do Uruguai, caracterizado pelo corte no
financiamento do Instituto Nacional de Colonizacgao (INC), a desapropriacao de terras e
a interrupcéo de um processo de expansao da sua carteira de terrenos. O Acesso
Coletivo a Terra refere-se a uma categoria central para entender uma modalidade de
acesso a terra publica, que permite que trabalhadores e produtores desenvolvam
empreendimentos coletivos nos quais compartilham o trabalho, os meios de producao,
a tomada de decisbes e os resultados economicos do empreendimento. Procura-se
saber quais sao 0s arranjos organizacionais atuais e como eles afetam a territorialidade
associativa, bem como as condigcbes materiais que permitem o funcionamento dos
empreendimentos. A tendéncia de incorporagao zero de terras a carteira do INC sugere
que o processo de adjudicacdo de novas terras sera desacelerado ou paralisado.
Portanto, se ndo houver uma politica de alocacéo que priorize a alocacgéo coletiva sobre
a individual de terras, o crescimento de unidades produtivas associativas em terras

publicas também cessara.

Palavras-chave: Acesso a terra, Territorialidade associativa, Politicas publicas.
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