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RESUMEN Las politicas publicas recientes en favor de la agricultura familiar en Uruguay
enfrentan varias tensiones con la I6gica neoliberal dominante en la economia y la agricultura
uruguaya. Este articulo analiza innovaciones en las politicas publicas de gestién de los
recursos naturales, uso de la tierra y descentralizacion del desarrollo rural examinando
sus efectos, sobre todo en el &rea de la ganaderia familiar. Uruguay sigue el proceso de
integracion de las normas internacionales en las politicas ambientales —conservacion
de agua y suelo— y de desarrollo regional sostenible. Pero la implementacién de esos
nuevos instrumentos de regulaciéon —territorial, ambiental, de tierra, agua y suelos, entre
otros— entra en tension o en conflicto con los intereses del sector empresarial de un lado
y con la identidad de los ganaderos familiares en campo natural por otro.
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Public policies and family livestock in Uruguay:
environmental and land use challenges

SUMMARY Recent public policies in favor of family farming in Uruguay face a lot of tension
with the dominant neoliberal logic of Uruguayan agriculture. This paper analyzes the public
policy innovations in the management of natural resources, land use and rural development
decentralization. It also examines their effects, especially on the area of family livestock
farming. Uruguay is in the process of integrating international standards in environmental
policies (conservation of water and soil) and regional sustainable development. But the
implementation of new regulatory instruments (territorial, environmental, land use, etc.)
has problems as they come in tension or conflict with the interests of the corporate sector
or with the identity of family farmer.
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1. Introduccion
El articulo analiza la elaboracion e inicio de aplicacion de nuevas politicas
publicas en materia de agricultura y ganaderia familiar, medio ambiente y
territorio en Uruguay y examina sus primeras interacciones y efectos en el
sector de la ganaderia familiar.

Los resultados provienen de investigaciones conducidas en el marco
del proyecto MOUVE!, que trata la producciéon de conocimientos sobre las
condiciones, formas posibles e implicaciones de la intensificacién ecoldgica
de la pecuaria a la escala del territorio en varios paises del mundo (Brasil,
Uruguay, Senegal, Marruecos, Francia). Para ello, la investigacion relaciona
el punto de vista de los actores sobre las dinamicas de la ganaderia en su
territorio y los conocimientos cientificos y locales sobre las interacciones en-
tre las dinamicas de la actividad, medio ambiente y politicas publicas y sus
efectos sobre la ganaderia familiar.

Los objetivos del estudio en Uruguay fueron caracterizar la evolucion especifi-
ca de las politicas publicas ambientales y territoriales, y analizar sus consecuen-
cias o alternativas para el sector de la ganaderia extensiva en campo natural.

La metodologia asocié bibliografia amplia, consulta de websites y publica-
ciones de los érganos publicos. Ademas, entrevistas de actores y estudiosos
de las politicas publicas analizadas.

El enfoque es esencialmente empirico e histérico; moviliza la caracteriza-
cién sociolégica (Lagroye, 2006; Massardier, 2008) y econdémica (Mahoney y
Thelen, 2010) de las politicas publicas.

Para Pal (1992) la politica publica «es una serie de acciones u omisiones
que las autoridades politicas decidan adoptar para regular o responder a un
problema o conjunto de problemas inter-ligados entre ellos.» (p. 2) Segun
Jenkins (1978) la politica publica se refiere a un conjunto de decisiones interre-
lacionadas tomadas por un actor politico o un grupo de actores politicos. Esta
definicién introduce la nocién de la pluralidad de los actores de las politicas
publicas y de la complejidad del nuevo proceso de politica publica regionaliza-
da, que involucra una multiplicacién de los centros y niveles de decision (Mas-
sardier, 2008). Al igual que cualquier politica agraria, una politica destinada a
la agricultura familiar tiene una base de contingencia —poblacién objetivo—,
un dispositivo de prestacién de servicios —crédito, capacitacion, asistencia
técnica, entre otros—, una burocracia dedicada y presupuestos publicos.

1 Interacciones entre ganaderia y territorio en un proceso de evolucién para la intensificaciéon
ecoldgica, financiado por la Asociacion nacional de investigacion de Francia (ANR) y reali-
zado por equipos de CIRAD, INRA, IRSTEA y Institut de I'Elevage de Francia, de la UDELAR
y del IPA en Uruguay.

PAMPA12 | 2do. semestre | 2015 | 243



El articulo se divide en tres partes. La primera presenta una caracterizacién rapida
de la historia de las politicas publicas para el sector ganadero y de la situacién actual
de la ganaderia familiar. La segunda trata de las politicas de agricultura familiar y pro-
yectos para el sector ganadero. La tercera seccién analiza las nuevas politicas territo-
riales, ambientales y de tierras.

2. Politicas publicas

para ganaderia extensiva
Si bien histéricamente la economia de Uruguay estuvo sostenida por la pro-
duccién agropecuaria, el peso de otros sectores aumento en los Ultimos afnos.
En 1990, las actividades primarias correspondian al 11% del total del Produc-
to Interno Bruto uruguayo. En el 2000 este valor descendia al 10.5% y en 2010
vuelve a descender al 7%. Este fenédmeno se da en un contexto de elevado
crecimiento del producto uruguayo, donde otros rubros como el comercio y
los servicios ganan participacion relativa (Cuentas Nacionales, 2013).

Es importante senalar que de los 3.286.314 habitantes (Censo de Pobla-

cién, 2011) solo 175.613 son rurales, 5,3 % de la poblacién. Es decir que no
todos los que trabajan o viven de la agricultura habitan el medio rural.

2.1. Trayectoria historica de las

politicas publicas para el sector ganadero
La discusién nacional sobre la ganaderia se centr6 en la discusién sobre tec-
nologia en el campo natural, conocido como e/ problema forrajero (Boerger,
1935). Esta discusién fue realizada sobre una verdad técnica acerca de la
aptitud bromatolégica de los pastizales —capacidad de engorde— asi como
de su homogeneidad en especies y la posibilidad de mejora solo a través de
la aplicacion de especies exoticas y fertilizantes. En el caso de pecuaria bovi-
na, los historiadores econémicos utilizan referencias del tipo ideal bovino que
pasa de un ganado «criollo» al <moderno», para hacer referencia al transito ha-
cia la modernidad de la ganaderia del siglo XX que supuso el mestizaje (Mo-
raes, 2001). El crecimiento de la poblacién bovina y una mejora de la calidad
de los productos derivado del mismo, se ve de manera evidente al siglo de
su introduccién, desde 1870-1970, medido en la carga y los rendimientos por
cabeza (Moraes, 2001). En el proceso, senala Moraes, los ganaderos fueron
acumulando conocimiento para la produccién de mejoramientos genéticos.
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Las «cabafnas» son los principales actores de la modernidad que modelaron las
poblaciones de bovinos, que le dan continuidad a la relacién entre familias ganade-
ras y ganado —de un tipo de raza particular— por mas cien afos? (ver cuadro 1).

La trayectoria tecnoldgica de la ganaderia ha estado dirigida a buscar mayor pro-
ductividad de los animales, de la tierra y el trabajo, buscando dejar atras cualquier
rasgo que le diera continuidad con el tiempo anterior, interpretado como arcaico y
arcaizante (De Torres, 2013).

Cuadro 1.
Porcentaje de establecimientos por tipo, segin especializacion productiva

Tipo Familiares Medios Grandes Total
Ganaderia 79 13 9 100
Lecheria 74 17 9 100
Horticultura 88 8 5 100
Cerdos 84 10 6 100
Vid 76 18 7 100
Cereales y oleaginosos 76 12 12 100
Aves 85 8 7 100
Caducas 79 13 8 100

Fuente: elaborado por OPYPA-DIEA, con base en el CGA 2000.

Las grandes transformaciones en esta materia son referidas a la introduccion del
alambrado, el mestizaje de razas y la introduccién del ovino a finales del siglo XIX.
Luego, el devenir del siglo XX ha sido una controversia permanente en torno al desem-
pefo tecnolégico de la ganaderia y sus posibilidades de crecimiento. La introduccién
de la siembra directa y la expansién de cultivos de secano y del cultivo de arboles, han
completado el panorama a finales del siglo XX (Pifieiro y Moraes, 2008).

La extension del uso del alambrado estuvo asociada a las exoneraciones obtenidas
por la Asociacion Rural (ARU) en 1875 y por la introduccion de la medianeria obligato-
ria en el Codigo Rural de 1879 (Barran y Nahum, 1973). El uso del alambrado supuso
una relacién mas intensiva con el recurso forrajero, a través de medidas técnicas de
manejo del campo y los animales aumentando las posibilidades de ganancia. El im-
pacto social de esta novedad rural de finales XIX creo los pobrerios rurales (Barran
y Nahum, 1971) y el fin del gaucho (Vidart, 1996), pero también la sostenibilidad del
ecosistema porteras adentro (De Torres, 2013; De Torres et al., 2012).

2 En la reciente ExpoPrado2012, que se realiza anualmente en Montevideo, las Cabafas
centenarias ganaron premios como en todas las ediciones de la feria; la novedad del 2012
fue que estas tuvieron que compartir los premios con cabanas con menos de diez afos en
plaza (el total de cabafas ascendi6 a 700).
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El siglo XX tuvo dos propuestas tecnoldgicas para solucionar el problema forrajero.
Por un lado, Rosengurtt (1946) realiza un conjunto de contribuciones cientificas que su-
ponen una innovacién tecnolégica a partir de la nocién de capacidad éptima. Se trata al
mismo tiempo de buscar la conservacion del campo natural —posterior a su valoracion
botanica— y el engorde de animales, para lo cual se utilizaba una serie de mejoras ba-
sicas —sombra, aguadas y alambrados. Esta concepcion se opone a la nocién de ca-
pacidad maxima presentada como objetivo por el problema forrajero. Aun cuando esta
opcién fue fundamentada por investigaciones que inauguraron la botanica en el pais,
fueron desestimadas por la politica publica parada en la conviccién del «problema forra-
jero» (Boerguer, 1935) o «restriccion forrajera» (Astori et al., 1979), que prefirié en 1955
el asesoramiento de la FAO y una deuda publica de 77.7 millones de délares con el
Banco Mundial para implementar el paquete neozelandés. Entonces las investigaciones
cientificas sobre el recurso forrajero natural se cortaron, y la politica publica se afirmé en
disenos de transformacion de la ganaderia hacia una que marchara al ritmo industrial.

La evaluacién de esta experiencia muestra mejores resultados en la ganaderia de le-
che, mientras sus resultados son menos del 10% del territorio ganadero de carne, y solo
aquellos aspectos del paquete que no exigian romper el tapiz (Paolino, 1990). El ecosis-
tema de campos no logro tener relevancia en la politica publica salvo via su sustitucion
por especies de pedigri extranjero. Junto con la valoracién de los campos, la ganaderia
extensiva siguié siendo interpretada como un elemento arcaico y arcaizante del mundo
rural, que debia ceder a las transformaciones del progreso, esto es, la agricultura (De
Torres, 2015). Aun cuando durante el siglo XX se ensayaron proyectos de desarrollo
agricola, la mayoria del territorio nacional siguié caracterizandose por la ganaderia.

El fenémeno dominante de comienzos del siglo XXI, marcado por el crecimiento de
la agricultura, se explica mayormente por la disponibilidad de capitales financieros, el
precio relativo de la tierra y por un disefio de politica publica que prefirié: las grandes
inversiones, a través de mecanismos que facilitan su instalaciéon, como ser las exone-
raciones tributarias, gastos en equipamientos, ley de inversiones, etc.; y a los viejos
actores de la ganaderia extensiva, formados por capitales nacionales considerados de
baja productividad y de referencias locales con representacion politica conservadora
(Pifeiro y Moraes, 2008).

En este movimiento, se definié una direccién de sustitucion de los pastizales por
cultivos de soja, trigo, arboles —pinos y eucaliptos— mayormente; es decir, se dio por
sentado la legitimidad del sacrificio del ecosistema natural que sostenia la ganaderia
extensiva. Por lo tanto, existe una controversia entre las politicas publicas que prefieren
la sustitucion de la flora nativa y el ecosistema que sostienen, y aquellas que buscan la
convivencia entre la produccién y la conservacién de la biodiversidad.
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2.2. La especificidad de la ganaderia
familiar en el contexto reciente

« La expansion de la forestacion y agricultura de secano
Las transformaciones del agro uruguayo de finales del siglo pasado, deriva-
das de la expansion de modalidades intensivas del uso de la tierra via tecno-
logia, tienen un efecto comparable a los procesos de cambio que se suscita-
ron al finalizar el siglo XIX, produciendo en la actualidad rasgos nuevos que
dificilmente seran reversibles (Pifieiro y Moraes, 2008). Indicadores de este
proceso se advierten en la expansion de la forestacion y la agricultura de se-
cano; el crecimiento del precio de la tierra y los insumos, asi como del precio
internacional de las commodities. La extranjerizacién y concentracion de la
tierra producen, como lo hicieran en el siglo XIX y principios del XX, un efec-
to social particular, como el desplazamiento de un grupo local de antiguos
propietarios, por nuevas formulaciones colectivas de tenencia principalmen-
te extranjera, como sociedades anénimas (Pifieiro y Moraes, 2008). Asi, se
consolida una agricultura a dos velocidades, caracterizada por el crecimien-
to de los nuevos grandes propietarios y la disminucién de los productores,
que se vieron reducidos a la mitad en las Ultimas tres décadas del siglo XX.
El estrato que disminuye es fundamentalmente el de productores familiares.
La creciente demanda global de alimentos y materias primas, por aumento
del consumo global, con el efecto agregado de los biocombustibles, se sostie-
nen en una tendencia creciente de sus precios al igual que el efecto que tienen
en el alza del precio de la tierra. La convivencia de nuevos paquetes tecnolé-
gicos, que suponen nuevas modalidades de explotacién y nuevos actores, se
expande a nivel nacional a través del arrendamiento y compra de tierra (Mo-
raes y Pineiro, 2008; Arbeletche y Carballo, 2006). Las transacciones de tierra
en nuestro pais, arrendamiento y ventas, equivalen a mas de la mitad de la
superficie agropecuaria del pais (Pifieiro, 2009). La expansion de la agricultura
supone que la ganaderia quede relegada en las tierras de menos potencial y
al surgimiento de nuevos actores, dado que este impulso ha sido liderado —al
menos en nuestro pais— por una gran empresa (Arbeletche y Carballo, 2006).

« Los pool de siembra y las inversiones extranjeras

Las profundas transformaciones que se dan en la agricultura generan un pro-
ceso de expansion e intensificacion que afecta a todo el sector agropecuario.
Segun las estadisticas oficiales, en los Ultimos 15 afios se cuadruplicé la pro-
duccioén total de granos, lo que se explica por un aumento de los rendimien-
tos, por una ocupacién casi completa y exclusiva de los mejores suelos y
por la expansién hacia areas no tradicionales. Este fendmeno tiene su origen
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en la generalizacion del uso de cultivos transgénicos y la siembra directa, la estandariza-
cién de labores y la protocolizacion de procesos que incrementan la productividad, el in-
cremento en los precios internacionales de los granos asociado a una mayor demanda
mundial, y las medidas de politica econémica en Argentina que resultaron en la mayor
participacion de inversores y productores argentinos en el negocio agricola en Uruguay.
Se producen otras innovaciones en materia de comercializacién de granos y es el uso
de avanzados instrumentos financieros como los son los mercados de futuros y opcio-
nes —en particular, en soja— lo que brinda una mayor seguridad al negocio agricola.
Junto con estas innovaciones tecnoldgicas y comerciales, se dan cambios en mate-
ria de organizacion del negocio destacandose el incremento de la agricultura por con-
tratos, el surgimiento de las empresas en red y la presencia creciente de capital extran-
jero de tipo transnacional en toda la cadena agricola. Se pasa de un modelo dominante
de integracion vertical, donde las decisiones de produccion eran tomadas por los mis-
mos productores que a su vez eran duefios de las tierras y la maquinaria y que incluso
se financiaban con sus propios recursos, hacia una coexistencia de mdultiples formas
organizacionales. Emergen formas contractuales mas complejas y redes relacionales
que involucran a productores, propietarios de la tierra, empresas de maquinaria y ser-
vicios agricolas, proveedores, procesadores y exportadores (Arbeletche et al., 2012).

* Ganaderia extensiva y ganaderia familiar

La ganaderia extensiva se desarrolla en su mayor parte sobre el ecosistema de pas-
tizales —campo natural—, de hecho es la ganaderia la que ha valorizado su existencia
y la ha sostenido hasta hoy (De Torres, 2013), mientras es amenazada y reducida
en gran proporcion por la agricultura de secano y el cultivo de arboles (Paruelo et
al., 2006). La fuerte asociacion entre pastizales y ganaderia ha hecho de los paisajes
nacionales el producto de la co-evolucién de las poblaciones bovinas, los pastizales y
ganaderos, de tal suerte que estos Ultimos se han configurado como guardianes de la
pradera (De Torres, 2013).

Las transformaciones de finales del siglo XIX derivaron en la sustitucién parcial de la
ganaderia tradicional por la ganaderia racional, esta Ultima se caracteriza por el uso de
fertilizantes, semillas exdéticas y la combinacion con agricultura, asi como su asociacion
con un grupo nuevo de expertos rurales, los ingenieros agrénomos. La sustitucion no fue
total, la convivencia de ambas tradiciones ha sido discutida durante todo el siglo XX a tra-
vés de la agenda nacional del problema forrajero, sobre la base de percepciones diferen-
tes sobre el ecosistema de pastizales que representa la mayor oferta forrajera nacional.

La ganaderia familiar representa el 70% de los agricultores de Uruguay. Es un sector
concentrado esencialmente en el norte y este del pais y que actualmente enfrenta una
gran vulnerabilidad a la sequia, al cambio climatico y al valor creciente de la tierra. La
vaca es un activo muy especifico: representa el ahorro de la familia, segun una l6gica
patrimonial y de identidad que compite con légica de mercado y de flujos comerciales
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en la toma de decision del ganadero. Actualmente la relacién de precios es favorable a
la retencién de vacas y la venta de terneros. Una breve segmentacion de los ganaderos
familiares indica tres principales tipos: los productores de leche; los criadores de ovi-
nos y vacunos; los asalariados y doble activos que corresponden a un doble proceso
de envejecimiento y de proletarizacién de la ganaderia familiar (Riella, 2001).

Para el Ministerio de Ganaderia Agricultura y Pesca MGAP (OPYPA, 2012) el princi-
pal desafio para la ganaderia es la reduccion del espacio en el territorio con un reciente
descenso del niUmero de cabezas, el mercado inmobiliario y la especulacién de fondos
de inversién. La respuesta «mas moderna» pasa por la intensificacion.

Las alternativas pueden ser la valorizacion del pastizal natural y su complemento
con granos, para reducir la vulnerabilidad a la escasez de agua y/o productos indus-
triales. Invertir en la calidad especifica de la carne de ganaderia a cielo abierto, exclu-
sivamente a partir de pastizales naturales no es facil: las nuevas cuotas europeas de
carne de calidad son manejadas exclusivamente por el sector de los frigorificos, que
terminan los ganados a feed /ot ®. Estos en Uruguay recobran diversas formas, todas
diferentes de las de Estados Unidos y de Europa —maximo de estadia de 110 dias.

Finalmente, existen dificultades especificas al aislamiento del sector ganadero fa-
miliar, derivadas de su falta de organizacién y por lo tanto, de una relativa distancia de
las politicas publicas.

3. Cambio politico y proyectos
especificos para la agricultura familiar

3.1. Victoria del Frente Amplio:
un analisis de la pobreza rural
A partir del 2005 con la victoria en las elecciones nacionales del partido politi-
co de la principal coalicion de izquierda —Frente Amplio—, la nueva adminis-
tracién ha puesto particular atencion en los grupos sociales menos favoreci-
dos y en cambiar las orientaciones hasta entonces trazadas (Vassallo, 2008).
La argumentacion y justificacion de la nueva politica se basé en varios
instrumentos:
a) El Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca pasa a integrar progresiva-
mente la categoria de Agricultura Familiar, a través de la creacion de un Regis-
tro Nacional de Productores Familiares en base a los trabajos inaugurados a
partir de 2006 en el seno de la reunion Especializada de la Agricultura Familiar—
REAF, localizada en el MERCOSUR en Montevideo (cuadro 2).

3 Existe una iniciativa de sello regional, de Carne de Pastizal sobretodo, aprovechada por
productores argentinos y sin efectos significativos en Uruguay hasta ahora. Ver: http://www.
alianzadelpastizal.org/media/Protocolo_Carnes-de-Pastizal_Alianza-del-Pastizal_04.pdf
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Cuadro 2.

Namero de explotaciones y superficie explotada, segun tamano de la explotacion

Tamaiio de Explotaciones Superficie explotada

la explotacion (ha) - —
Total % Total (ha) % Hectareas /explotacion

Total 44.890 100,0 16.227.088 100,0 361

1a19 12.274 27,3 104.696 0,6 9

20a99 12.657 28,3 632.564 3,9 50

1002 199 5.540 12,3 790.426 49 143

200 a 499 6.473 14,4 2.078.220 12,8 321

500 a 999 3.808 8,5 2.680.466 16,5 704

1.000 a 2.499 2.970 6,6 4.493.059 27,7 1.513

2.500 y mas 1.168 2,6 5.447.657 33,6 4.664

Fuente: Censo General Agropecuario 2011.

b) El estudio sobre pobreza rural, financiada por el Fondo Internacional de De-
sarrollo Agricola — FIDA (Paulino y Perera, 2008), encontré una correlacion
de los indices de mayor pobreza 0 de menos renta con la agricultura familiar
del norte y el este del pais, en particular la ganaderia familiar de la zona del
basalto, al norte de Uruguay. Por supuesto, es dificil oponerse, principalmente
por parte de organizaciones internacionales, a la reduccion de la pobreza rural.
Sin embargo, ciertos técnicos de campo —entre ellos, pequefios pluriactivos
criadores de bovinos— se sorprenden cuando se considera pobre a alguien
que de hecho tiene una renta monetaria reducida, pero que vive rodeado de un
capital considerable en ganado y/o del capital tierra cada vez mas valorizado.
Seguramente hay ricos y pobres en el campo uruguayo, aun asi no cabe duda
que la mayor pobreza hoy habita la zona urbana.

c) La descentralizacion de la politica del MGAP y la relacion con los movi-
mientos sociales del campo. La constitucion de las Mesas de Desarrollo Rural
(MDR), que procura la integracion de Sociedades Rurales —gremiales— de
base o locales, es interpretada como un cambio en |a seleccion del interlocu-
tor histérico del mundo rural con el Estado. Durante el siglo XX la Asociacion
Rural y la Federacion Rural, medianos y grandes productores, fueron quienes
monopolizaron la voz rural para capturar recursos del Estado. Moraes (2008)
sugiere que estas gremiales de ganaderos tuvieron un activo intangible en la
jefatura directa del MGAP durante dicho periodo.
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Actualmente, la Comisién Nacional de Fomento Rural (CNFR) es quien sostiene
mejor diadlogo con el gobierno y los legisladores de izquierda, y ha sido beneficiada a
través de los fondos para el fortalecimiento institucional de la accién colectiva. Sin em-
bargo, la dinamica territorial ha demostrado que la frontera entre las gremiales no es
tan clara y se confunden las inscripciones a una y otra gremial entre los productores.

De hecho, en realidad, Uruguay mantiene dos lineas de politicas publicas en rela-
cién al desarrollo y crecimiento de su sector primario. Por un lado, se continta pro-
moviendo la intensificaciéon a gran escala a través de legislacion excepcional para la
forestacion, la agricultura de secano y la mineria. Esto introduce recientemente, en los
ultimos 12 y 15 afos, nuevos actores globales y regionales en el ambito doméstico, lo
que renueva las controversias sobre la representacién de la voz rural para la demanda
de recursos del Estado.

Por otro lado, el gobierno promueve la competitividad de los productores familiares
a través de la homogeneizacién de la racionalidad hacia una del tipo empresarial a tra-
vés de politicas especificas. Este Ultimo esfuerzo es uno que comenzé ya en el final de
los afos 90 sin mayores logros y se retoma como meta consensuada por la izquierda
desarrollista que hoy esta en el gobierno.

El proyecto de desarrollo nacional busca compatibilizar dos imagenes: Uruguay Natu-
ral y Uruguay Productivo, donde en el contexto del primer referente la ganaderia a cielo
abierto se ubica en un paisaje de campos naturales, mientras el productivo puja por la
intensificacion y renovacién de las actividades rurales posibles, como la mineria. En las
controversias por el uso del suelo, entre el Uruguay Natural y la intensificacion en clave
Uruguay Productivo, es ala vez una controversia sobre la identidad cultural de las familias
rurales mas tradicionales del paisaje uruguayo y los nuevos actores del capital agrario.

Aungue las manifestaciones publicas que resisten la expansion de la mineria y otras
producciones intensivas han juntado ambientalistas, ganaderos y politicos de oposi-
cion, bajo el lema de la defensa de la familia rural y de los recursos naturales; la gremial
de la produccién familiar ha participado timidamente. Probablemente para cuidar su
buen didlogo con el gobierno, reduciendo las tensiones y diferencias. La produccién
familiar, al presentarse como el inverso del latifundio, y asi colocarse en un esquema
de interpretacion histérica en la cuestion rural, ofrece una imaginacion distinta para el
futuro agrario y politico del mundo rural.

La politica de «agricultura familiar» del gobierno esta vinculada a una imaginacion
nacional que crece en la capital, que asocia este actor a la dinamica social rural que
puebla el continente y sobre la que se puede zurcir agendas latinoamericanas. En
otras palabras, la produccion familiar y los asalariados rurales son vistos como actores
equivalentes a los campesinos latinoamericanos, en términos politicos, aun cuando la
Academia se resiste a esta analogia.

La atencién al productor familiar, a pesar de la imaginacién antes referida, es el pro-
ducto de la convergencia con las agendas sociales regionales —Brasil y Argentina. En
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este sentido, la creacién de la Reunién Especializada de la Agricultura Familiar-REAF
en 2003y la incorporacién de un eje de investigacion sobre la agricultura familiar por el
programa regional PROCISUR, son una muestra de ello. Sin embargo, en la investiga-
cién cientifica los temas especificos de agricultura o ganaderia familiar siguen siendo
una proporcién pequena de los presupuestos institucionales, en el marco de una con-
fusién que no diferencia agricultura familiar de agricultura intensiva.

3.2. Proyectos para produccion

familiar con financiamiento externo
Desde el 2005, el MGAP promueve tres programas dirigidos a productores
familiares y ampliados también a productores medianos, a saber: el Programa
Uruguay Rural (PUR)4, financiado por MGAP-FIDA; Programa de Produccion
Responsable (PPR) con fondos MGAP-Banco Mundial (BM) y el Programa Ga-
nadero (PG) sostenido por MGAP-Banco Interamericano de Desarrollo-BID
(Rearte, 2011). Durante el 2012 se revisaron los programas a partir de una
evaluacion. A la luz de nuevos fondos de desarrollo y con mayor conocimiento
de la poblacién objetivo, se redisefiaron los planes aunque persistira el apoyo
a los productores medianos y familiares. Esta politica ha sido sostenida por el
BM, el BID, a través de deuda publica, y de donaciones del FIDA y mas recien-
temente del Fondo de Adaptacion del IPCC, ya sea a través de ventanillas glo-
bales de sustentabilidad, de desarrollo o de adaptacion al cambio climatico.

En la priorizacién del gobierno por la produccién familiar se organizé un
Registro de Productores Agropecuarios Familiares®, donde de manera volun-
taria declaraban entrar en la categoria definida por la cartera, aunque dicha
herramienta esta aun en construccién, ha servido de base de seleccién para
las intervenciones publicas. El registro cuenta hoy con mas de 21.000 pro-
ductores familiares.

El registro de productores familiares ha sido utilizado para otras interven-
ciones contingentes, como el Fondo de Emergencia Agropecuaria en el con-
texto de sequias recientes (2008-09; 2010-11) donde se financié la compra
de semillas, fertilizantes y raciones para la alimentacién animal para la leche-
ria y ganaderia. Asi también se subsidié a la ganaderia para bajar la carga
animal en otono 2009, y para atender las heladas en el sur en la viticultura
(2009) o la reconstruccién productiva de la granja (2008-09).

4 Dicho programa fue ejecutado solo durante el primer periodo de gobierno del Frente Am-
plio y reformulado luego dentro de la Direccién General de Desarrollo Rural.

5 Segln el MGAP la produccién familiar es un area debajo de 500 ha, mano de obra familiar
con maximo de 500 dias anuales de asalariados, radicar en el predio o a menos de 50 km; y
que el ingreso declarado provenga esencialmente de la actividad agricola. (Ver Evaluacién
del Registro de Productores Agropecuarios Familiares del MAGP).
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El Registro de Productores Agropecuarios Familiares fue utilizado también en la
coordinacién de servicios con otras dependencias del Estado. En este sentido, se di-
sefd un trato excepcional para la normativa de uso de semillas propias por pago de
‘royalties’, condiciones favorables en la competencia para las compras del Estado,
financiamiento diferenciado para infraestructura productiva a través del Movimiento de
Erradicacion de la Vivienda Insalubre en el medio Rural (MEVIR), reduccién impositiva,
acceso a operaciones oftalmolégicas que coordiné el Ministerio de Desarrollo Social y
un trato diferenciado para el endeudamiento con la banca nacional.

Las politicas diferenciadas induciran al trabajo de grupo y organizacién de base en
zonas de poblacion dispersa y aislada, conformada en su gran mayoria por producto-
res familiares o medianos.

3.3. La politica de extension

rural y educacion rural
El Instituto Plan Agropecuario (IPA) tiene como antecesora a la Comision
Honoraria del Plan Agropecuario, que surge en la segunda mitad del siglo
XX, en 1961, al impulso modernizador del agro uruguayo a través de la im-
plementacién del paquete tecnol6gico neozelandés y mejoras béasicas para
la ganaderia en el territorio nacional. Igual que las otras instituciones agro-
pecuarias, actualmente estéa integrado por las gremiales rurales y por repre-
sentantes del gobierno en su directiva. La experiencia de esta institucion le
ha permitido acumular conocimiento sobre la ganaderia sobre pastizales de
tal manera, que se apart6 del perfil que le dio origen. En efecto, el IPA busca
integrar conocimientos de los ganaderos y técnicos desde una 6ptica que in-
tegra la familia como sujeto de interés. Su especializacion la ha convertido en
un actor clave para la implementacién de politicas publicas en la ganaderia
de cria del pais, especialmente en la zona norte.

Las politicas publicas en educacién para la poblacion del interior del pais
incluyen, sin pretender ser exhaustivos: la alfabetizacion digital, la descen-
tralizacion de la Universidad publica, Centros del Ministerio de Educacién y
Cultura para la formacion artistica —Usinas Culturales— y la apertura de tec-
nicaturas con vocacién productiva en areas estratégicas, como por ejemplo:
lecheria, arroz, carne y forestacion. A pesar de ello las poblaciones rurales
dispersas del norte del pais —mas alejadas de la capital— manifiestan la
necesidad de mas oportunidades para estudiar, asociando este servicio a
la probabilidad de mas jévenes radicados en campana. Esta parte del pais
también mira al sur de Brasil como alternativa laboral y educativa, dado que
estd mas o igual de cerca que la capital del pais.
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Otras politicas publicas se canalizan a través de la Agencia Nacional de Innovacion
e Investigacion-ANlII, relativas a la investigacién en tecnologia de procesos y produc-
tos que busquen agregar valor a los productos primarios. La articulacién entre la ANIl 'y
otras agencias e institutos —INIA, INAC, UdelaR, Camaras empresariales, entre otras—
ha favorecido investigaciones sobre mercados potenciales para la creacién de nuevos
productos®. Estas experiencias han sido un aprendizaje de articulacion entre institucio-
nes con distintos lenguajes y tradiciones, aunque no incluyen en la mayor parte de los
casos relevados, demandas de base’.

4. Politicas ambientales y territoriales:
tensiones para su aplicacion

4.1. Politica de regulacién

del mercado de tierras
El Instituto Nacional de Colonizacién-INC aparece como la institucion en-
cargada de promover el acceso a la tierra de asalariados rurales e hijos de
productores. Es por esto que tiene planificada la compra de mas tierras para
nuevas adjudicaciones.

El universo del INC estd compuesto por mas de 600 inmuebles —algunos
agrupados entre si— de muy variada extension. La superficie total integra-
da a lo largo de los anos, asciende a 556.313 ha., de las cuales, mas de la
mitad, se ha incorporado a lo largo de los Ultimos 50 afos. Sin embargo, el
area directamente afectada a la ley, hoy alcanza a las 491.638 ha. El resto
ha salido de la égida del ente, quedando fuera de los alcances de la Ley N°
11.029 (INC, 2013). El modelo tradicional de colonizacién del INC no es el
mas rapido para la respuesta al problema social, solo se capta 6% de las
tierras accesibles a la prioridad del Estado. Por lo tanto, a partir de 2006 el
gobierno intenté promover nuevas herramientas, el uso comunitario de las
tierras, de tal manera de cubrir mas demanda en menos tiempo. Sin embar-
go, los recursos del INC —financieros y humanos— no se corresponden con
la magnitud del problema que busca resolver.

6 El cordero pesado es el resultado del esfuerzo por articular varias instituciones y agencias
que esta dando una oportunidad a los criadores de ovinos en una doble apuesta; lana 'y carne.
7 El Conglomerado de Alimentos, apoyado por el Programa de Competitividad de Conglo-
merados y cadenas Productivas de la Oficina Planeamiento y Presupuesto, elaboré un estu-
dio sobre las posibilidades de exportacién de alimentos con valor agregado de base cérnica.
La propuesta se concentra en la agregacion de valor en la fase industrial, dejando por fuera
la cria de ganado a la que aun le resta por incorporar tecnologia de procesos que producirian
una especializacion del valor y atenderian a las demandas de este sector. En particular, lo
que refiere a bienestar animal y manejo del ecosistema de pastizales.
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Con objeto de promover el acceso a la tierra para uso colectivo, han tenido lugar
experiencias alternativas —en régimen de arrendamiento a privados e instituciones
publicas— entre las que se destacan los denominados «campos de recria», esto es,
un sistema de uso difundido para apoyar a los ganaderos y lecheros familiares de ges-
tién colectiva del forraje. EI INC ha ampliado su alcance hacia los asalariados rurales
—tanto en forma individual como colectiva, como por ejemplo, mediante el sindicato
de trabajadores de la cafa de azUcar y citricolas—; y a los productores familiares que
tienen un problema de escala. El programa de estabilidad del lechero arrendatario,
es destinado a buenos productores familiares que estan en riesgo de salirse de la
actividad por la venta de la tierra que arriendan, por ejemplo. Finalmente, si bien el
INC no tiene formalizada una politica afirmativa de género ha aumentado la cantidad
de colonas mujeres, porque tienen cierta prioridad en la asignaciéon. Dicha medida, ha
desarrollado una estrategia legitima en las familias de presentar a las mujeres como
candidatas a colonas, de manera de aumentar las chances de asignacion de tierras.

El INC si bien define sus propias politicas y el plan estratégico, le viene dando
importancia a las opiniones que crecen en nuevos ambitos de descentralizacién del
Estado, de tal manera de ajustar sus politicas a las demandas locales.

En el primer periodo del gobierno actual se entregaron 45 mil ha y se espera alcan-
zar las 55 mil ha en este periodo (INC, 2013)¢, de tal manera que en los diez afos de
gobierno se adquiera el 25% del total de tierras que hoy tiene el Instituto. De acuerdo
con el INC ha habido un aumento de los presupuestos asignados a la adquisicién de
tierras y la cantidad de familias asentadas en las mismas en los Ultimos afios (cuadro 3).

Cuadro 3.
Asignacion de tierras por INC
2010 2011 2012

Tierras ofrecidas (ha) 177.600 196.163 163.495
Valor promedio (U$S/ha) 3.900 4.500 5.440
Tierras compradas (ha) 6.000 6.194 11.705
Fracciones adjudicadas 177 48 77
Superficie adjudicada 28.000 8.985 8.628
Adjudicatarios Individuales 177 36 51
Adjudicatarios grupales 378 276 381

Fuente: elaborado por OPYPA-DIEA, con base en el CGA 2000.

8 Entrevista realizada en agosto 2013 en el INC.

PAMPA12 | 2do. semestre | 2015 | 255



Los procesos de asentamiento han ido acompanados de algunas obras de infraestruc-
tura complementarias: i) la construccion y reparacion de caminos rurales; ii) la renovacién
o construccion de viviendas rurales junto con MEVIR; iii) obras de almacenamiento y
distribucion de agua, y iv) acceso a la energia eléctrica para uso doméstico y productivo.

Segun el principal gremio de los agricultores familiares, la CNFR, el marco regu-
latorio de tierras es insuficiente. No existe limite maximo de compra o de tamano de
explotaciones. Si bien ha sido positivo, tanto el impuesto sobre transacciones contra
la concentracién de tierras y como el derecho de opcién del Estado sobre venta de
propiedades de mas de 500 ha, estos han tenido un impacto limitado —solo 6% de la
oferta captada— sobre todo, cuando la exoneracién de tributos a las grandes inver-
siones representa 100 millones/afo. La concentracion de la tierra en si es mas grave
que la inversion de fondos extranjeros: el problema es la llegada de capital de poca
calidad y gran movilidad, solo interesado en renta maxima y explotacién maxima de los
recursos o especulacion sobre la tierra, aun cuando el rendimiento baja. Estos fondos
pasan a entrar no solo en el control de la produccion, sino también en la transforma-
cién o industrializacién y la comercializacion.

4.2. Politicas de medio ambiente

y ordenamiento territorial
Aungue las politicas publicas por definicion modelan las relaciones entre las
personas y entre las personas y su ambiente, existe un conjunto de gestos del
ejecutivo y el legislador que tienden a regular la expansion de la intensificacion
agraria. El gobierno promovio recientemente tres leyes: la Ley de Uso, Manejo
y Conservacién de Suelos (2008), que busca regular y controlar los planes de
manejo en el uso del suelo de parte de los privados; la Ley de Aguas (2009),
que procura centralizar la regulacién y planificacién sobre los recursos, ya sea
para uso productivo como de consumo o servicios ambientales; y la Ley de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible (2009), que promueve una
regulacién regional y departamental de la planificacién del uso del territorio.

Este conjunto de leyes organizan un conjunto de politicas publicas que

aun tienen sus resistencias entre distintos grupos de actores, ya sea porque
significan una intervencion estatal en una parte del territorio que siempre
impulso el liberalismo econémico o porque la heterogeneidad del campo
actual genera posiciones contrarias al interior de la ruralidad.

« Ley de Uso, Manejo y Conservacion de Suelos

Esa ley intenta regular la explotacion desordenada e intensiva de la agri-
cultura con aspectos técnicos que el mercado no regula. Hace 10 afos habia
300.000 ha de agricultura, hoy son 1,5 millones de ha, dedicadas a la expor-
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tacion. La regulacién era mas que urgente en el contexto de crecimiento del area agri-
cola. La ley fue votada en 1981, regulada en 1990 y su aplicacion se inici6 en el 2008,
lo que da una idea de la resistencia en el sector mayoritario dentro del Parlamento y el
Poder Ejecutivo durante dicho periodo.

Para la Direccién Nacional de Recursos Naturales Renovables (RENARE) del MGAPR,
el modelo agro—exportador requiere inversion, pero esta no puede ser permisiva. Las
nuevas normas de uso de tierras deben establecer el nivel tolerable de erosiéon, como de
carga e inversién para la sociedad en su conjunto. Por otra parte, desde el Ministerio de
Industria Energia y Mineria, se planifica el aumento del nUmero de mineras en el territorio,
sin mayor planificacién con el MGAP, dado que supone la pérdida de tierras ganaderas;
y con el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente-MVOTMA
que busca la sustentabilidad de los recursos naturales, como el agua y la biodiversidad.

La principal herramienta para la implementacién de los planes de manejo y uso
del suelo es el indice CONEAT vy la utilizacion de un modelo que estima la perdida de
suelo que genera la agricultura, utilizando el programa Usle-Rusle. Este es el resultado
de una cartografia que busca distinguir areas homogéneas del territorio nacional en
funcion de su capacidad productiva en términos de lana y carne, bovina y ovina en pie.
Esta capacidad es relativa a un indice medio nacional, base 100. Sobre este indicador
y el Catastro Rural se elaboran una serie de medidas impositivas e incluso la posibili-
dad de establecer seguros que cubran los riesgos frente a la variabilidad del clima y
la carga animal®. A partir del 2009 la RENARE opt6 por reabrir una oficina dependiente
de esta, que llevara adelante la actualizacién de los mapas de suelo, elaborados en la
Ultima parte del siglo pasado. La implementacién de la Ley de Suelos requiere de la
articulacién entre el MGAP-RENARE vy los técnicos privados, a partir de sistemas de
acreditacion técnica, que les permita actualizar los conocimientos y facilitar la ejecu-
cién de planes de uso y manejo de suelos™.

La Ley de Uso, Manejo y Conservacion de Suelos comenzd con una fase piloto, a
través de la cual algunos privados concurrieron a la elaboracion de planes de manejo
para la agricultura de secano. Dicha fase se prolongé en sus plazos debido a dos
razones fundamentales, arguidas por el MGAP: en primer lugar, porque carece de me-
canismos de homogeneizacién de las practicas privadas de los técnicos que asesoran
especialmente la agricultura; en segundo lugar, el atraso esta vinculado al diagnéstico
de las autoridades del MGAP sobre el insuficiente conocimiento de suelos entre los
técnicos privados. Aln existe falta de técnicos calificados para aplicacién de la ley, a
pesar de ello esta vigente y en aplicacion desde el invierno de 2013.

9 La Mesa de Campo Natural recibe consultas desde la direccién del Ministerio de Ganade-
ria, Agricultura y Pesca, para establecer parametros que permitan determinar o no una carga
animal de acuerdo a cada zona por el indice CONEAT.

10 El apoyo en el sector privado se sostiene en la imposibilidad de fiscalizacién publica que
hasta 2011 la RENARE solo tenia dos jévenes recién formados para todo el pais.
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* La Ley de Aguas

El Articulo 47 de la Constitucién sobre agua, medio ambiente, territorios y participa-
cién (plebiscito 2004) dio lugar a la Ley de politica nacional de aguay a la Ley Nacional
de Ordenamiento Territorial, que prevé procesos participativos.

La Ley de Aguas se nutrié de modelos extranjeros para su disefio, con adaptacion
para la ejecucion y fiscalizacién al organismo nacional MVOTMA que cred la Direccion
Nacional de Aguas-DINAGUA, de tal manera de concentrar la planificacién sobre el recur-
s0. Sin embargo, no es una tarea facil la de la coordinacion interministerial de los distintos
usos, en particular con el MGAP que ha desarrollado su politica para el riego productivo.

La ley prevé un Consejo Nacional de Agua, Medio Ambiente y Ordenamiento Terri-
torial, la creaciéon de Consejos Regionales de Recursos Hidricos —ya creados—y Co-
misiones de Cuencas —de inicio, no son érganos descentralizados, mas bien érganos
asesores—, que estan aun en proceso de implementacion.

Actualmente, existen un Comité Nacional de Cuenca, tres Consejos Regionales y
Comisiones de Cuenca locales. Entre estos distintos niveles y al interior de estos, hay
tensiones o malentendidos en el inicio de aplicacién de esa nueva legislacién multini-
vel. De hecho, este nuevo modo de politicas publicas exige mucho mas institucionali-
dad, mayor coordinacién y participacion ciudadana.

En efecto, entre algunas de las Comisiones de Cuenca locales o regionales se pro-
hiben actividades que ni siquiera estan previstas en la ley —fertilizantes quimicos o
feed lot por ejemplo—, sobre las que se generan controversias y la necesidad de ir
actualizando el alcance del instrumento. Por otra parte, la participacion ciudadana es
deficitaria en competencias y capacidades, lo cual va en desmedro de lo que busca
la ley, esto es, ampliar la incidencia ciudadana en la planificacién colectiva del uso del
territorio y sus recursos naturales. La tematica ambiental no solo es novedosa en el am-
bito publico, sino que también es una novedad que se trata parcialmente prestandose
facilmente a la confusion y manipulacion. En este sentido, parece que es necesario
acompanar de procesos de capacitacién adecuados para efectivizar los derechos ciu-
dadanos en definir la planificacién sobre recursos colectivos. Finalmente, cabe desta-
car que el proceso de construccion de esta ley, como se sefial6 antes, se realizé en
funcién de experiencia extranjera, lo que ha dificultado el proceso de apropiacion y la
creacién de competencias nacionales sobre el tema.

En cuanto a la relacién con agricultura y ganaderia, la tradicion técnica del manejo
de agua —como ser la construccion de obras infraestructurales para la distribucién
de agua potable para la poblacién y para la industria— ha sido llevada adelante por la
ingenieria hidraulica, la infraestructura para el uso agrario por la ingenieria agronémica.
Los conocimientos que han manejado del recurso hasta la actualidad deben abrir paso
a otras formas de conocimiento —experto y no experto— en el disefio de la planifica-
cion. Este punto no es menor para pensar el funcionamiento de las nuevas institucio-
nes creadas, en el proceso de creacion de legitimidades y articulacién.
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 Ordenamiento territorial y desarrollo sostenible

En paralelo a la Ley de Descentralizacién que regula la creacién de municipios
segun las juntas e intendencias departamentales, fue también promulgada en 2009 La
Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible (LOTDS).

La LOTDS fue elaborada por un grupo de técnicos —desde el gobierno central—,
especialmente por arquitectos. Este factor, sumado al proceso inconsulto de su elabo-
racion —tanto de la sociedad civil, colectividades regionales, como otros ministerios—,
provoco varias criticas; en particular el desconocimiento de la dinamica de la vida rural.

Algunos gobiernos departamentales han optado por realizar gestos publicos, a tra-
vés de los mecanismos que prevé la ley, para prohibir el cultivo de arboles en sus
territorios y, de esta manera, responder a la demanda de la base electoral de tipo
ganadera o lechera.

Subrayamos el hecho de llamarlos gestos, porque estan dirigidos a plasmar una vo-
luntad que no puede extremarse por falta de recursos humanos para la fiscalizacion. En
este Ultimo rasgo es comun en la implementacién de todas las leyes antes menciona-
das, dado que el Estado ha retaceado los fondos para la fiscalizacion durante la década
de los noventa, y es lenta la capacitacion y reorganizacion del trabajo entre las carteras.

La consulta sobre las directrices de la ley fue realizada a posteriori a los otros minis-
terios bajo la animacién de la DINOT en el Comité Nacional de Ordenamiento Territorial.
A lo largo de tres afnos se reunieron una vez por semana con todos los ministerios y/o
directores, con el objetivo de coordinar las diversas politicas publicas en los territorios.

Para el MGAR, la LOTDS concede capacidades de ejecucién a los departamentos e
intendencias, pero no contempla las Mesas de Desarrollo que resultaron de la descen-
tralizacion de la politica agricola y donde estas tienen el papel de coordinacién dentro
del territorio. De hecho, si hay tensién entre el MVOTMA y los ministerios sectoriales
como economia, industria o ganaderia, la asimetria de poder no es a favor del medio
ambiente y ordenamiento territorial.

Un ministerio como el MGAP dispone de representante y funcionarios locales, que
le confieren una capacidad de intervencién en el conjunto de territorio, lo que no es el
caso de la DINOT. Incluso, la relacién privilegiada entre el MGAP y la profesion agri-
cola puede mantener efectos neo-corporativistas que constituyen frenos al didlogo, a
la coordinacién y a la necesaria incorporacion de dimensiones rurales a la aplicacion
de la nueva ley. Se trata de un pasaje obligatorio que la DINOT percibié, buscando
alianzas locales o regionales con el MGAP y las Mesas de Desarrollo Rural, alli donde
estos tienen mayor experiencia y didlogo con los actores locales. Efectivamente, un
rasgo del despoblado territorio rural es la repeticion de los mismos representantes de
base en las distintas institucionalidades de descentralizacién del Estado. Por lo tanto,
el problema de la coordinacion interinstitucional resulta vital para el crecimiento de ca-
pacidades locales y por esta misma razén, una debilidad del proceso actual. En efecto,
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la descoordinacion redunda en tensiones entre la DINOT, DINAGUA, RENARE-MGAP'!
y con las Intendencias Departamentales. Existen ejemplos de coordinacion, como en
el departamento de Cerro Largo, donde esta dependié del liderazgo y el compromiso
del gobierno departamental y del apoyo de la cooperacion internacional a través de
fondos dirigidos estrictamente a la articulacién.

4.3. Las Mesas de Desarrollo Rural

En relacién al acceso de los productores familiares a los programas especi-
ficos antes referidos, es necesario puntualizar que el Estado desde el 2005
emprendi6 un proceso de descentralizacion. Para ello se constituyeron varias
Mesas de Dialogo Interinstitucional e Inter-actoral en todo el territorio nacio-
nal. El MGAP organizé Mesas de Desarrollo Rural (MDR), mientras que otras
carteras desplegaron sus espacios en paralelo. En las MDR se prevé un lugar
de voz y voto a los gobiernos locales, la representacion del ejecutivo para la
coordinacién de intervenciones —electricidad, salud, educacién, etc.—, las
gremiales rurales y un lugar, pocas veces ocupado, para las organizaciones
colectivas de asalariados rurales. La elaboracién de proyectos para aplicar a
los fondos de los distintos programas se hace en las sociedades rurales y las
intendencias junto con los productores. Una vez presentados, la MDR repasa
los proyectos para garantizar la pertinencia de cada propuesta y las eleva al
MGAP para su aprobacion.

Por otro lado, las MDR son un campo de batalla por el protagonismo del
gasto presupuestal entre el gobierno local y el nacional, mas aiin cuando son
del signo opuesto. El enfoque de las mesas sobre el mundo rural es mayori-
tariamente productivo y responde a lineas pensadas desde el gobierno cen-
tral, lo cual deja poco espacio para un enfoque territorial del desarrollo. Sin
embargo, es posible pensar que estos nuevos nodos de descentralizacién
estan en un proceso reciente de instalacién, por lo cual se podria esperar un
desempeno que aumente la inclusiéon de demandas desde lo local para aten-
der especificidades concretas. En la evaluaciéon del PG se pudo ver cémo
a través de cada ventanilla —Planes de Gestién, Planes de silvo—pastoreo,
Planes de infraestructura, entre otros— la demanda de recursos de los pro-
ductores familiares parece seguir una estrategia expansiva, es decir, de la re-
iteracion de una demanda en todos las oportunidades abiertas por el MGAP.

De hecho, este tipo de proceso consultivo y participativo pasa por un
lento aprendizaje y no puede funcionar apenas por decreto. Se nota que la
experiencia de descentralizacién del desarrollo rural del MGAP mediante las

11 Y dentro del MGAP con las otros servicios o divisiones productivas.
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MDR, acompana el propio proceso de descentralizacién administrativa del pais, asi
como la preocupacién por aspiraciones sociales de participacion y de respeto a nue-
vas normas ambientales.

5. Conclusiones
Como en otros lugares, en Brasil (Tonneau y Sabourin, 2007) o en Argentina
(Albaladejo, 2012) la transformacién de la agricultura da lugar a la coexisten-
cia de varios modelos productivos mas o menos territorializados, sea dentro
de la categoria de los productores familiares o sea dentro del sector de la
gran empresa (Guibert et al., 2011).

Tomando el riesgo de ser reductores, se puede constatar que a pesar de
las diferencias estructurales y tensiones entre los modelos productivos del
agro-negocio y de la agricultura o ganaderia familiar, ambos modelos han
conseguido coexistir hasta los anos '80. Una forma de regulacion y de reequi-
librio es necesaria, ya que desde el fin de los 90 la extension del sector agro—-
industrial amenaza hacer desaparecer brutalmente el sector familiar, sin haber
hecho la prueba de su mayor eficiencia y, sobre todo, de su sostenibilidad.

Més que opciones por un modelo u otro, o consideraciones ideoldgicas,
es esta realidad fria con sus consecuencias no solo sociales, sino también
econdmicas y ambientales, que debe guiar las agendas de politicas publicas
y procurar alternativas.

La experiencia uruguaya de descentralizacién del desarrollo rural intenta,
precisamente, mediante dispositivos como las MDR, las leyes de ordena-
miento territorial 0 ambiental, de producir un conocimiento situado y luego
una «expertise» nacional y local, sobre lo que podria ser la intensificacion
ecoldgica y la territorializacién de los sistemas de ganaderia. Eso implica
llevar al debate las opciones para la conservacion de ciertos sistemas, saber-
hacer, modos de vida y, para sistemas de produccion y de productos, proce-
sos y mercados agro-alimentarios que les son asociados.

Esa experiencia constituye un verdadero laboratorio propio a las especi-
ficidades histéricas, culturales, demograficas, politicas y territoriales de Uru-
guay. Esas peculiaridades en un pais pequefo, histéricamente centralizado
y aun marcado por las consecuencias de la dictadura (1970-80) y de una
liberalizacién econdémica acelerada (1990-2000), contrastan bastante con
las propuestas de organismos interamericanos (BID, IICA). Se observa su
tendencia a ofrecer modelos y capacitaciones al desarrollo territorial rural,
copiadas de experiencias europeas como el programa LEADER —coopera-
cién espanola— o brasileras —modelo difundido por IICA— concebidas en
un contexto radicalmente diferente (Massardier y Sabourin, 2013).
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Varias cuestiones generan interrogantes: Una pregunta crucial es cuél es el futuro
y la sostenibilidad del modelo tecnolégico dominante en materia de produccion de
granos. ¢Hasta cuando y a qué costo se podra sostener? (Cémo se puede pensar
un medio rural sin gente, solo con pocas grandes estancias e inmensas plantaciones
de granos o arboles? ¢{Qué futuro politico y social reserva tal modelo a las proximas
generaciones? El modelo de produccién de carne, basado en el pastoreo del campo
natural, es probablemente la explotacién mas sostenible desde el punto de vista eco-
l6gico que se puede identificar. Lo que puede estar amenazado son los ganaderos y
otros actores sociales vinculados a ella. ¢Es imaginable una ganaderia casi sin gente?
En Australia existen corporaciones ganaderas con 7 millones de ha y 135 empleados,
lo que sugiere que en Uruguay podria ocurrir algo similar. ¢(Es esto deseable? {Cudles
son sus implicancias? {Qué pierde la sociedad al perder la ganaderia familiar?

En el plan del didlogo en materia de politicas publicas, parece que por la peculiaridad
de un pais relativamente pequefo donde todavia predominan relaciones de proximidad
y de inter-conocimiento, hay una dimensién humana en los debates, que aun con dificul-
tades, que se resiste a relaciones meramente mercantiles, tecnocraticas y financieras. De
hecho, esas relaciones se encuentran también en el medio politico, en el de las politicas
publicas, de los gremios y de las colectividades territoriales. Por supuesto, esa caracte-
ristica no lo resuelve todo; pues la realidad muestra que un dirigente puede ser a la vez,
muy cordial, proximo de todos, de facil acceso, popular y con una visiéon bastante tec-
nocratica de la economia. Al menos, la proximidad facilita las interacciones y los tecné-
cratas estan condenados a tener que escuchar las propuestas alternativas y viceversa.*

* Este articulo ha sido escrito a partir de resultados de trabajos realizados en el marco del
Proyecto de investigacién MOUVE financiado por I'’Agence Nationale de la Recherche de
Francia (ANR-2010-STRA-005-01).
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