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Resumen Ejecutivo

Durante 2014 se realizd el “Estudio de las Mesas de Desarrollo Rural en
Uruguay como innovacion institucional para la participacion y la inclusion”
como parte del Convenio con la DGDR-MGARP siendo ésta una Direccion relati-
vamente nueva dentro del Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP)
de Uruguay.

Se estudio el funcionamiento y la diversidad de formas que tienen las Mesas
de Desarrollo Rural (MDR) —como instrumento de politica publica para la
agricultura familiar y los asalariados rurales— fortalecidas a partir de la Ley
de Descentralizacion y Coordinacion de Politicas Agropecuarias con base
Departamental N° 18.126 promulgada el 12 de mayo de 2007.

Algunas de ellas funcionan fijas, y otras itinerantes. En algunos departamentos
existe una Mesa y en otros mas de una, siguiendo las necesidades territoria-
les que han manifestado las distintas poblaciones y Equipos Territoriales de
Desarrollo Rural (ETDR).

Luego de estudiar el instrumento, sus contextos y sus lineas historicas, se
buscaron interpretaciones tedricas que dieran cuenta del fenébmeno como te-
rritorios inmateriales, organizaciones de borde, nodos de red de actores, de
participacion ciudadana, de nueva economia institucional, de innovacion orga-
nizacional y como dispositivos institucionales.

Con el objetivo de auditar el trabajo se participd en cinco instancias de se-
minarios, congresos y encuentros, exponiéndolo a las criticas de colegas y
expertos.

La sintesis y las lecciones aprendidas permiten ver la potencialidad de las MDR
como instrumento de politica publica. Desde ese espacio esperamos contri-
buir al desarrollo rural y territorial y a la mejora de la cohesién social de las
comunidades rurales.



Presentacion

En el marco del convenio firmado entre la Oficina del Instituto Interamericano
de Cooperacion para la Agricultura en Uruguay y la Direccion General de
Desarrollo Rural del MGAP en noviembre de 2014, se ha realizado la inves-
tigacion sobre el funcionamiento de las Mesas de Desarrollo Rural desde la
perspectiva de los Equipos de Técnicos Territoriales de dicha Direccion.

Este trabajo tiene la intencién de presentar la experiencia generada en las
MDR, sus antecedentes y su contexto. Su alcance es presentar interpretacio-
nes variadas sobre el fenébmeno que fue estudiado, manteniendo un espiritu
respetuoso de las personas involucradas, tanto en el proceso de investigacion
como en el proceso de formacién y construccion de las MDR.

Las MDR son un instrumento de politica publica para el desarrollo rural y terri-
torial creado a través de la Ley N° 18.126 promulgada el 12 de mayo de 2007.

El Estudio de las Mesas de Desarrollo Rural en Uruguay como innovacion insti-
tucional para la participacion y la inclusion describe la innovacién organizacional
en los diferentes territorios que nuclean a representantes de las organizaciones
de la sociedad civil —productores familiares y asalariados rurales— y represen-
tantes de la institucionalidad publica agropecuaria en una instancia de dialogo
socio-cultural, politico y econdmico. Este estudio logro visualizar la situaciéon ac-
tual de las Mesas en clave histérica, permitiendo relevar, ademas, la vision de los
actores institucionales con relacion a la proyeccion del instrumento.

En el contexto actual, donde se constata una disminuciéon del nimero de pro-
ductores familiares, el corrimiento de sus espacios de produccién hacia la
frontera agricola y el crecimiento de los asalariados rurales, cobran vital impor-
tancia las politicas publicas dedicadas a trabajar directa y participativamente
con estos sectores especialmente vulnerables, en busca de mejoras en sus
condiciones de vida y de produccion.

Las Mesas, como espacio de dialogo entre quienes implementan y disefan
las politicas publicas y la poblacién objetivo, permiten ajustes a través de la
co-construccion y la evaluacion de las politicas, medidas e instrumentos.

Los avances logrados en esta investigacion, presentados en este documento,
han sido validados por las autoridades del MGAP y presentados en instancias
internacionales, despertando gran interés en diversos sectores de la ruralidad
en América Latina. Seran utilizados en reuniones regionales a nivel pais para
difundir el estado actual y la perspectiva histérica y de futuro de las MDR.

Con estos resultados esperamos contribuir al desarrollo rural y territorial del
pais a través de la evaluacion de las politicas publicas y fomentar intercambios
de experiencias en la region.

Antonio Donizeti
Representante del IICA en Uruguay



Introduccion

Agradezco singular y especialmente a

todos aquellos que colaboraron en este trabajo:
entrevistados, choferes y colegas con quienes
se discutieron los resultados obtenidos.

Este trabajo de investigacion es una evaluacion de las Mesas de Desarrollo
Rural en Uruguay como instrumentos de politica publica en la ruralidad.

Dichos instrumentos tienen como finalidad principal el llevar a la realidad los
derechos humanos y ciudadanos en el medio rural, o sea, la construccion
del sujeto politico, del sujeto de derechos que, histéricamente, los ha tenido
vulnerados.

Estas personas y comunidades que fueron dejadas de lado, invisibilizados, no
han podido ejercer sus derechos, naturalizandose asi situaciones de abuso
que han consolidado y estructurado condiciones de vida precarias, vulneradas
y abusadas en procesos de larga data.

Estos procesos de construccion comunitaria sobre los derechos humanos son
dificiles de evaluar —aun en Uruguay— un pais pequefo pero con algunas dife-
rencias territoriales. Sin duda, son procesos de constante y cotidiano ejercicio
de la percepcion, de la memoria y de la construccion de la narrativa personal
y colectiva como capitulo de la gran narrativa social del pais. Estos procesos
guiados llegan a través de las MDR a institucionalizarse, logrando visibilidad y
reconocimiento.

La construccion de institucionalidad inclusiva es el gran desafio de hacer reali-
dad los derechos, de la conciencia de los sujetos sobre sus propios derechos,
de la construcciéon o transformacion de situaciones de derecho en lugares
donde la situacion de abuso se fue naturalizando. Estos procesos conllevan
mucha energia de recursos humanos, de técnicos en territorio trabajando en
las comunidades de base como “intelectuales organicos” al decir de Gramsci,
el que emerge “sobre el terreno” a exigencias de una funcion necesaria en el
campo de la produccién econémica que, en este caso, es la mejora en la cali-
dad de vida de los productores familiares y asalariados rurales.

Las restricciones y obstaculos naturalizados histéricamente y, por ende, solidi-
ficados solo pueden levantarse con un trabajo comprometido gradual de mu-
jeres y varones que desde su rol de técnicos pongan su saber, su experiencia,
SU compromiso y su conocimiento cientifico a favor de los cambios que exige
la justicia, la equidad, la profunda transformacién de una sociedad doliente.

Para lograr esto es esencial construir una sociedad que defienda el conoci-
miento como un bien comun y publico.

La reinterpretacion de la historia para la construcciéon de otra sociedad exige
valentia y coraje, la audacia de sofar... Practicar el arte de la libertad, la verdad
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y la justicia lleva horas de vida hilvanadas por la coherencia entre el pensar, el
hacer y el sentir. El cotidiano hacer. El valioso y heroico hacer.

El esfuerzo de disminuir las brechas, el empefo de la cohesién social recae
sobre quienes implementan las politicas en terreno, quienes hacen uso y mol-
dean los instrumentos al compas de los territorios.

El esfuerzo de disenar un espacio de dialogo, donde se escuche activamente,
donde se expresen todas las voces y donde el silencio interpele, ha sido de los
Equipos Territoriales del MGAP

La comunicacion es un trabajo titanico.

Es por esto que hemos comenzado el estudio de las MDR desde la perspecti-
va que tienen los ETDR sobre el instrumento.
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El desarrollo territorial y
la descentralizacion en
Uruguay: dos instrumentos
en consonancia

“Hay en América un pequerio pais —El Uruguay— que todos
aceptariamos por patria, porque tiene no sé qué de la perfecta
madre. Los mejores hombres de América cuando miran hacia él,
le encuentran cuando menos una de sus lineas amadas:

o0 el sentido democratico o la cultura.”

Gabriela Mistral. Chilena, 1889-1957

La institucionalidad publica en Uruguay no tenia espacios especificos para
trabajar en forma sistematica y sistémica la tematica del Desarrollo Rural y
la poblacion involucrada, por lo cual se crea, en 2005, la DGDR vy la Unidad
de Descentralizacion (UDC) dentro del MGAP La concepcion filoséfica y po-
litica de desarrollo rural de los actores que, en ese momento estaban en el
gobierno, inclufa fuertemente el concepto de participacion ciudadana para el
desarrollo rural.

En Uruguay, la poblacion rural esta fuertemente compuesta por nicleos de
familias asalariadas y productoras, de pequefno y mediano porte con relacion
a los factores de produccion. Estas habfan sido ignoradas sistematicamente
tanto como actividad rural productiva, como nucleo de decision y como espa-
cio donde se genera, nutre y mantiene cultura, ya que no ha habido politicas
publicas diferenciadas para dicho sector.

La vulnerabilidad de este sector de la poblaciéon habia llegado, en algunos
casos, al extremo de la exclusion de politicas, procesos y oportunidades de:
a) innovacion, b) procesamiento de productos para el agregado de valor, c)
sellos de calidad, d) comercializacion, €) tecnologias para el cuidado del me-
dio ambiente (especialmente de los suelos y el agua en superficies reducidas),
f) formas de organizacion que les permitan mejorar el acceso a los servicios
existentes y a visibilizar sus demandas, y Q) traspaso generacional, etc.

Partiendo de esta realidad, evidenciada por la secuencia de censos agrope-
cuarios realizados por la Direccion de Estadistica Agropecuaria del MGAPR la
DGDR se plantea como uno de sus objetivos la inclusién politica, social y eco-
némica de estos sectores. Para ello toma en cuenta la experiencia de las MDR,
que ya venia realizando el Programa Uruguay Rural (PUR) financiado por el
Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA) y el Estado uruguayo en al-
gunos espacios rurales.



¢Como imaginar la inclusion si la institucién que disena e implementa las poli-
ticas publicas no incluye el punto de vista, las necesidades, la voz, la perspec-
tiva de los involucrados a quiénes quiere incluir?

Las instituciones que forman parte del Estado, en general, no estan disefiadas
para incluir a estas poblaciones, o para realizar actividades, planes, programas
de desarrollo con un abordaje participativo. No son, por tanto, instituciones
inclusivas.

Por lo tanto, hay dos vias para lograr estos procesos de inclusion social y de-
sarrollo rural territorial con las comunidades involucradas:

1. Generar una nueva institucionalidad, y que sea inclusiva. En este caso, se
creod la DGDR y la UDC dentro del MGAR El instrumento ilustrativo de estas
politicas de inclusion rural son las MDR.

2. Reconocer y validar las organizaciones de borde que surgen en las institu-
ciones formales de larga trayectoria, e integrarlas como espacios de gene-
racion de conocimiento socialmente valioso, de participacion y de dialogo
con el resto de la sociedad y el sector politico. Este proceso fue el que se
dio en la génesis de las MDR en el PUR y que fue validado posteriormente a
través de la Ley N°18.126.

El aspecto caracteristico, en ambos casos, es que, en general, estas institucio-
nes presentan un cumulo sistémico de personas con sensibilidad social y con
espiritu critico del modo de produccién, validacién, distribucién y circulacion
del conocimiento y de las practicas que estructuran las instituciones inclusivas.

Esos procesos de innovacioén inclusiva, a través de la generacion y transforma-
cion de instituciones, dan lugar a procesos de participacion ciudadana, alfabe-
tizacién politica y construccion de ciudadania.

La inclusién de los sectores vulnerados se realiza en un territorio concreto,
con caracteristicas peculiares y tendiendo a la cohesién social y territorial. El
Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA), en 2007, denomina terri-
torio al “espacio geografico caracterizado por la existencia de una base de re-
cursos naturales especifica, una identidad particular (entendida como historia
y cultura locales), relaciones sociales, instituciones y formas de organizacion
propias. Estas conforman un tejido o entramado socio institucional (resultado
de las diversas interacciones entre los actores e instituciones) caracteristico de
ese lugar y determinadas formas de produccion, intercambio y distribucion del
ingreso”.

Por otra parte, Madoery (2008) define territorio como una “sociedad local cuan-
do conforma un sistema de relaciones de poder constituido en torno a proce-
sos locales de generacion de riqueza, pero, ademas, cuando es portador de
una identidad colectiva expresada en valores y normas interiorizadas por sus
miembros”.

El territorio, segun Santos (2002), es “el lugar donde desembocan todas las
acciones, todas las pasiones, todos los poderes, todas las fuerzas, todas las
debilidades, es donde la historia del hombre plenamente se realiza a partir de
las manifestaciones de su existencia”.
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Haesbaert (2004) argumenta a favor del concepto de territorio diciendo que
“no hay manera de definir al individuo, al grupo, a la comunidad, a la sociedad,
sin insertarlos en un determinado contexto geografico territorial”.

En estas definiciones de territorio, se perciben los conceptos subyacentes de
cohesion social y de conflictualidad por la disputa de los proyectos de desarro-
llo de la sociedad (Cecena, 2007, y Mancano Fernandes, 2008). Las disputas
se dan en el plano material e inmaterial, 1o cual hace que existan territorios fijos
y fluidos de materiales e inmateriales (Mancano Fernandes, 2008).

Las MDR son un instrumento de politica publica que interviene la realidad in-
fluyendo sobre aspectos que hacen a la cohesion social y territorial y a las
disputas en diferentes planos.

La cohesiodn social es entendida como la capacidad de una sociedad para re-
lacionarse entre sus miembros de manera solidaria, con distribucion equitativa
de lariqueza, respeto a la diversidad, resoluciéon pacifica de conflictos vy justicia
social. La busqueda de cohesién social implica llevar a cabo acciones tendien-
tes a la inclusion de actores sociales marginados por el modelo de desarrollo
prevaleciente, con la finalidad de reducir la desigualdad en el acceso a las
oportunidades de desarrollo (Constanza Rozemblum, INTA, 2014).

La cohesion territorial es considerada como la conjuncion entre el espacio fi-
sico, los recursos (naturales, econémicos, culturales), las instituciones y las
comunidades en un territorio determinado. Dicha cohesion implica integracion
social, cultural, econdmica e institucional de un territorio. A nivel local y regio-
nal, representa un esfuerzo por romper dicotomias como: urbano-rural, mer-
cado interno-externo, Estado-mercado, buscando un desarrollo equilibrado
del territorio. A nivel nacional, la cohesion territorial implica la implementacion
de acciones tendientes a reducir las brechas o disparidades entre territorios,
departamentos y regiones, buscando un desarrollo equitativo de las distintas
zonas del pais (Constanza Rozemblum, INTA, 2014).

Segun el Centro Latinomericano para el Desarrollo Rural (RIMISP), la cohe-
sién territorial es la condicidon de un pais en la que todas las personas tie-
nen similares oportunidades de desarrollo, niveles de bienestar y de ejercicio
de sus derechos, independientemente del lugar donde nacen, crecen o vi-
ven, sin que ningun territorio se encuentre en una situacién de marginacion
permanente u ofrezca niveles de vida inferiores a los minimos socialmente
garantizados.

El desarrollo territorial, por tanto, es un planteo integral que aborda las di-
mensiones del desarrollo sostenible: i) competitividad econémica, i) mejora
de la equidad social, iii) consolidacién de la sustentabilidad ambiental con el
objetivo de mejorar la calidad de vida de los habitantes de una comunidad.
Coincidentemente, los objetivos generales y cometidos de la DGDR apuntan
hacia la vision territorial y sostenible del desarrollo rural; lo cual quedd manifes-
tado en la Ley N° 17.930 en la que se crea dicha Direccion.

Tomando en cuenta estas definiciones, resulta valioso traer el Marco de los
Capitales, metodologia desarrollada por Flora y Flora (2006).



Floray Flora, distinguen siete capitales:

1.

n

®
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Capital financiero: comprende l0s recursos monetarios para inversiones
en fortalecimiento de las capacidades comunitarias: apoyo de emprendi-
mientos productivos, sociales, empresariales, civicos y para acumular ex-
cedentes para el desarrollo futuro. También implica la carga fiscal, el dinero
de impuestos locales y nacionales, las donaciones filantropicas, las sub-
venciones, los contratos y créditos, las excepciones en la reglamentacion,
las inversiones, las reasignaciones, los préstamos y las tasas de pobreza.
Incluye las remesas (Landold, 2001), el crédito (Wilson, 2000), trabajadores
mas calificados (uso de tecnologia y mejores normas), generacion de ingre-
sos y utilidades empresariales (incrementando el capital humano mediante
la difusién de destrezas y capital social a través de cadenas de valor mas
integradas) (Lorenz, 1999; Mollering, 2002; Talmud and Mesch, 1997).

Capital construido: incluye infraestructura especifica para traslados, co-
municaciones, vivienda, utilidades, construcciones. Comprende una diver-
sidad de objetos y sistemas construidos por los esfuerzos humanos que
van, desde la comunicacion electronica hasta canchas de futbol, o el propio
equipamiento cientifico. El capital construido puede ampliar o disminuir la
calidad de los otros capitales, ejemplo de ello son las diferentes formas de
eliminar los efluentes de actividades productivas (Flora, 2004).

Capital humano: abarca las destrezas y capacidades de la poblacion para
desarrollar y ampliar sus recursos, y junto con éstos y conocimientos exter-
nos lograr identificar practicas saludables. La educacion formal e informal,
la salud y el liderazgo son inversiones en capital humano (Becker, 1964;
Schultz, 1961, 1963, 1964). La inversion en capital humano incluye identificar
las motivaciones y capacidades de cada individuo para aumentar las opor-
tunidades y afianzar las caracteristicas positivas de la comunidad.

Capital social: refleja las conexiones entre la gente y las organizaciones, o
el apego social para hacer que acontezcan determinados hechos (Coleman,
1988; Portes y Sessenbrenner, 1993). Comprende la confianza mutua, las
normas de reciprocidad, las estructuras en red, la membresia a grupos, la
identidad colectiva, el sentimiento de un futuro compartido y el trabajo con-
junto (Putnam, 1998). El capital social también incluye, la cooperacion, los
liderazgos compartidos, la despersonalizaciéon de politicas, la aceptacion de
visiones alternativas, la diversidad de representantes. Los incrementos de
capital social reducen perceptiblemente los costos de transaccion, haciendo
mas eficiente el uso de otros recursos y aumentando los demés capitales.

Capital cultural: expresa la manera en que la gente “conoce el mundo”
y lo interpreta, como actla dentro de él. Comprende la cosmovision, la es-
piritualidad, los valores, el reconocimiento del patrimonio, el lenguaje, los
rituales, las tradiciones, los cultivos, la vestimenta, las manifestaciones de
arte, la comida, el idioma, las definiciones de lo que puede ser cambiado,
los modos de conocer y percibir (Flora y Flora, 2006). La hegemonia privi-
legia el capital cultural de los grupos dominantes (Bourdieu, 1986; Flora y
Flora, 2008). El monitoreo del estado de los capitales permite que los grupos
se apropien y empoderen para poder negociar con el capital cultural de los
grupos dominantes. El mismo tiene influencia sobre qué voces son oidas,
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cuéles tienen influencias en qué areas y como es que surgen y se cultivan
la creatividad, la innovacion y la influencia. El reconocer y valorar diferencias
culturales permite preservar costumbres, idiomas, identidades y culturas.

6. Capital politico: refleja el acceso al poder, las organizaciones, la conexion
de recursos e intermediarios del poder (Flora y Flora, 2008). Representa el
nivel de la organizacion comunitaria para el uso del gobierno local y habili-
dad de éste para obtener recursos para la comunidad. El capital politico es
la capacidad que tiene un grupo de utilizar sus propias normas y valores
para influir en la articulacion de reglas, las regulaciones y el cumplimiento de
normas que determinan la distribuciéon de recursos y las formas en que son
utilizados. Una comunidad con capital politico tiene su propia voz, realiza
acciones para el bienestar de la comunidad, ha logrado un nivel de empo-
deramiento que puede negociar con grupos poderosos, conoce el lugar que
ocupa y se siente comoda entre gente con poder (cientificos, funcionarios
del gobierno) (Flora y Flora, 2008).

7. Capital natural: se refiere a los bienes de una localidad, tales como: bio-
diversidad, recursos naturales, paisajes agradables y belleza natural (Flora,
2004). También cuentan la calidad y cantidad del agua, del suelo y del aire
(Costanza et al., 1997). El capital natural determina los limites y las oportu-
nidades para la accidon humana. Sin embargo, las diversas etnias, grupos y
clases sociales tienen diferente acceso a los recursos naturales, que a su
vez les concede construir un conocimiento local especifico. Este, integrado
al conocimiento cientifico, puede desarrollar ecosistemas saludables y be-
neficios comunitarios (Ostrum et &l., 1994).

Los capitales son medios y fines en si mismos. Las estrategias de accion sos-
tenibles para poblaciones vulnerables surgen de un equilibrio dindmico entre
los capitales y las inversiones que en sentido amplio, se realizan para mejorar-
los. Por otra parte, cada forma de capital enlaza el crecimiento o disminucién o
desarrollo de los otros capitales (Flora, 2008).



Antecedentes de las Mesas
de Desarrollo Rural

“Esto es lo que deseo mostrar, hasta que todos sientan

la necesidad de ver. De ir al conocimiento directo del campo.
El hombre de alla no podra salvarse viniendo a la ciudad.
Esto es lo que lo ha perdido. Y lo que perdera a la ciudad”

Juan José Morosoli. Minuano, 1899-1957

Las actuales Mesas de Desarrollo Rural tuvieron un proceso de génesis que se
remonta a las acciones del Programa Uruguay Rural, ejecutado por el gobierno
uruguayo con apoyo para su financiamiento a través de un crédito del FIDA.
Estos espacios de participacion —que actualmente se conocen como MDR-
fueron parte del modelo de intervencion desarrollado por el PUR.

A partir del ano 2005 cambia la orientacion politica del gobierno y se propone
un proyecto de desarrollo rural con descentralizacion, reorientandose la ejecu-
cion del PUR 'y, por ende, la implementacion de las MDR.

Comienza asi, en el seno del PUR, un periodo de debate sobre objetivos y me-
todologias de trabajo para el logro de la participacion, respetando la diversidad
en las Mesas dada por las diferencias entre territorios. En esta fase fue clave
provocar la discusion sobre la propia praxis, tanto a nivel central como a nivel
de los territorios.

En forma sincrénica, se provoca el acercamiento de los ambitos de la institu-
cionalidad publica agropecuaria y surgen los primordios de la Ley N° 18.126 de
Descentralizaciéon Rural, que se efectiviza en 2007.

Descentralizacion Rural.
Innovaciones normativas e institucionales

El 12 de mayo de 2007 se promulga la Ley N° 18.126 de Descentralizacion y
Coordinacién de Politicas Agropecuarias con Base Departamental. En el capi-
tulo IV, articulo 11, se establece la creacion de las MDR y su integracion.

Habra una Mesa en cada departamento, que quedara integrada por un miem-
bro del Consejo Agropecuario Departamental, un representante de cada una
de las cooperativas agropecuarias, uno de cada una de las organizaciones gre-
miales agropecuarias y uno de la Comision de Agro de la Junta Departamental.

También en el mismo capitulo IV, articulo 12, se habla de las funciones de este
instrumento: i) promover un mayor involucramiento y participacion de la socie-
dad agropecuaria en la instrumentacion de las politicas del sector; ii) detectar las
demandas e inquietudes de los productores rurales del departamento; iii) cana-
lizar los distintos proyectos de desarrollo; iv) promover una mayor articulacion y
coordinacion de los sectores publico y privado de las cadenas productivas agro-
pecuarias mas representativas; y v) orientar sus esfuerzos hacia la blusqueda
de una mayor equidad, desarrollo local y a la preservacion del medio ambiente.
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Actualidad de las Mesas. )
Breve caracterizacion en el pais

La Ley N° 18.126 consolida la formacion de las Mesas confiriendole a experien-
cias locales el caracter de instrumento de politica publica, permitiendo que ten-
ga alcance nacional. En cada departamento existe al menos una Mesa, pero
la poblacion rural y los actores involucrados se dieron la libertad de crear mas
Mesas si las caracteristicas territoriales asi lo ameritaban. En algunos casos
predominan los aspectos del ambito natural, en otros los del ambito socio-cul-
tural, y, en otros, la combinacion de ambitos para determinar si se crea una o
mas Mesas.

Este instrumento de politica publica denominado Mesas de Desarrollo Rural es
un espacio donde se encuentran los representantes de las organizaciones de
productores (principalmente familiares), asalariados, mujeres, jévenes con téc-
nicos extensionistas publicos (los ETDR'-MGAP) y otros actores colectivos de
la ruralidad (por ejemplo, maestros rurales coordinadores de area CAPDER).
Ocasionalmente, también participan otros actores institucionales publicos se-
gun las necesidades e intereses que planteen las organizaciones participantes
(técnicos de organismos publicos encargados de la energia eléctrica, la salud,
las telecomunicaciones, la educacion primaria, secundaria, etc). En las Mesas
no participan actores individuales a titulo personal, sino representantes de or-
ganizaciones e instituciones.

Las MDR sesionan una vez al mes y son convocadas por técnicos de los
Equipos Territoriales de Desarrollo Rural radicados en cada departamento.
El ETDR es un conjunto de técnicos dependientes de la DGDR y la UDC
del MGAR provenientes de las disciplinas agrarias tecnoldgicas, humanas y
sociales que trabajan en forma integrada y en conjunto en el territorio, favo-
reciendo los procesos de participacion democratica en las Mesas. En cada
departamento hay un equipo territorial que presenta diferentes grados de
funcionamiento sistémico y gran influencia del tipo de liderazgo en su orga-
nizacion. Estos articulan los intereses y necesidades manifestadas por los
representantes de las organizaciones con actores relevantes de los orga-
nismos publicos encargados de brindar dichos servicios a la poblacion. Los
equipos logran visibilizar las necesidades de la poblacion rural mas vulnera-
day dispersa frente a organismos e instituciones que, aln con la intenciona-
lidad y el objetivo de la inclusion social, tienen dificultades de percepcion, vi-
sibilidad, disefio e implementacién de estrategias y programas, con relacion
a la marginalidad y la exclusién rural.

Actualmente, funcionan 40 MDR en todo el territorio nacional. En ellas par-
ticipan entre 370 y 480 organizaciones de la sociedad civil. La participacion
es dinamica, lo cual significa que algunas organizaciones participan siempre
y otras en forma oscilante, ya que las Mesas son un espacio abierto y en
construccion.

1 Los ETDR estan integrados por funcionarios de la DGDR, Unidad de Descentralizaciéon y Digegra,
Resoluciones MGAP N° 363 y 466 de 2011 y Resoluciones N° 02/010 y 02/011 de la DGDR.



Los tipos de organizaciones participantes son: gremiales, grupos de produc-
tores, cooperativas, sociedades de fomento rural, ligas de trabajo, organi-
zaciones comunitarias, sindicatos de trabajadores rurales y parte de la ins-
titucionalidad publica. Ademas, un representante del Consejo Agropecuario
Departamental (que estd conformado por representantes del MGAP del
Instituto de Colonizacion y de las Intendencias Departamentales). En caso de
contar en el departamento con la presencia de institutos publicos no esta-
tales, tales como el Instituto Nacional de Investigacion Agropecuaria (INIA),
Instituto del Plan Agropecuario (IPA), Instituto Nacional de Semillas (INASE) e
Instituto Nacional de Carnes (INAC), se convoca a representantes de éstos y
de la Comisién Agro de las Juntas Departamentales.

Por otra parte, también se ha registrado participacion de delegados de: i)
otros ministerios, como el Ministerio de Desarrollo Social, Ministerio de Salud
Publica, Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
y Ministerio del Interior; ii) de empresas publicas, como las encargadas de
proveer electrificacion (UTE), agua potable (OSE) y telecomunicaciones
(ANTEL), iii) instituciones educativas, como la Universidad de la Republica
(UdelaR), la Universidad del Trabajo del Uruguay (CETP-UTU), ensefanza
secundaria y primaria (ANEP).

Mesa de
Desarrollo Rural

ARGENTINA

Fuente: DGDR-MGAP.
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La dindmica de cada sesién es retomar los temas que quedaron pendientes
en la sesion anterior y que son reflejados en las actas. Luego, los participantes
exponen sus necesidades y tratan temas de su interés. Por su parte, los técni-
cos de los Equipos Territoriales brindan informacién de planes y proyectos del
MGAP; mientras que los delegados de otros ambitos de la institucionalidad
publica, por un lado, escuchan y registran demandas vy, por otro, ofrecen solu-
ciones —si es que el ente ya las tuviese disefadas.

Las Mesas de Desarrollo Rural han sido calificadas por algunos entrevistados
como “antenas que captan la demanda de la poblacion local y amplificadores
de ésta frente a la institucionalidad publica” convirtiéndose en un “espacio sis-
tematico y sistémico de dialogo entre los diferentes ambitos del gobierno y la
sociedad civil”. Ademas, son “espacios consultivos y evaluadores de la politica
publica rural”.



Los temas de agenda
de las MDR

Vivienda rural 70
Salud rural 70
Electrificacion rural 54
Educacién y capacitacién 54
Agua potable 43
Sanidad animal y trazabilidad 42
Areas protegidas y medio ambiente 33
Camineria rural 33
Acceso a la tierra, colonizacién 27
Ley de ordenamiento territorial 10
Mineria 10
Seguridad rural 3

Fuente: Registros de reuniones de MDR. DGDR-MGAP.
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Similitudes y diferencias
de las Mesas actuales

DEPARTAMENTO

Artigas

Canelones

Cerro Largo

Colonia

Durazno

Florida
Flores
Lavalleja
Maldonado
Montevideo

Paysandu 2

Numero
de MDR
por
depto.

Ndmero Nombre

de las de las

organi- MDR

zaciones

de la MDR
Bella Unidn

38 Alrededores de Artigas
Sequeira
Oeste

38

Noreste y Santoral

Melo
52 Seccién
49
Rio Branco
Ruta 7 Norte
Colonia
31
Este de Colonia
Durazno
24
Sarandi del Yi
16 Florida
8 Flores
12 Lavalleja
14 Maldonado
9 Montevideo
24 Paysandu

Itinerante
(1) o fija
(F)

Fija
Fija
Fija
Itinerante
Itinerante
Fija
Itinerante
Fija
Itinerante
Itinerante
Itinerante
Fija
Fija
Itinerante
Fija
Itinerante
Itinerante
Fija
Itinerante

Continua >

2 Se han realizado tres talleres para intentar crear mas MDRs, y la gente no se quiere separar.



DEPARTAMENTO

Rio Negro

Rivera

Rocha

Salto

San José

Soriano

Tacuarembd

Treinta y Tres

Fuente: Elaboracién propia.

Ndmero
de MDR
por
depto.

Numero Nombre

de las de las

organi- MDR

zaciones

de la MDR
Rio Negro

12 . B

Colonia Tomas
Berretta
Las Flores

Eje Ruta 5y 30
35
62, 7%y 8
Alrededores de Rivera
Rocha Norte
15
Rocha Sur - Castillos
Basalto profundo Salto
20 Produccion Intensiva
Basalto superficial
27 San José
Mercedes
17
Cardona 3

Banado de Caras

San Gregorio de
Polanco

>7 Caraguatd
Tacuarembd

Paso de los toros

9 Treinta y tres

Itinerante
(1) o fija
(F)

Fija
Fija
Itinerante
Itinerante
Itinerante
Itinerante
Itinerante
Itinerante
Fija
Fija
Itinerante
Fija
Itinerante
Itinerante
Fija
Fija
Fija
Fija
Fija

Itinerante

3 Las reuniones de Mesa se realizan en escuelas rurales por decisién de todos los participantes.

23



24

Metodologia

Esta investigacion se llevd a cabo a través de metodologia cualitativa, con es-
tudio de casos con entrevistas semiestructuradas.

Creswell (1998) considera que “la investigacion cualitativa es un proceso inter-
pretativo de indagacion basado en distintas tradiciones metodolégicas (biogra-
flas, fenomenologia, teoria fundamentada en los datos, la etnografia y el estudio
de casos) que examina un problema humano o social. Quien investiga construye
una imagen compleja y holistica, analiza palabras, presenta detalladas perspec-
tivas de los informantes y conduce el estudio en una situacion natural”,

Los investigadores cualitativos, segun Denzil y Lincoln (1994), investigan en
situaciones naturales intentando dar sentido o interpretar los significados atri-
buidos por sus informantes a determinados fendmenos. Sin embargo, es nece-
sario tener en cuenta que son varios los recortes que sufre la realidad cuando
es estudiada: el primero lo realiza el propio investigador, centrando su interés
en un aspecto particular; el segundo lo hace el protagonista con sus recuer-
dos y su percepcion; vy, el tercero, el lector, con sus conocimientos previos y
preconceptos sobre el tema a tratar. Pero lo realmente importante es que en el
presente se |o concibe asiy, por lo tanto, se actuara en consecuencia.

La investigacion cualitativa esta sintetizada en tres elementos comunes que
abarcan la variada gama de estrategias y técnicas que la constituyen: “a) fun-
dadas en una posicion filoséfica que es ampliamente interpretativa en el senti-
do de que se interesa en las formas en las que el mundo social es interpretado,
comprendido, experimentado y producido; b) basada en métodos de genera-
cion de datos flexibles y sensibles al contexto social en el que se producen; y c)
sostenida por métodos de andlisis y explicacion que abarcan la comprension
de la complejidad, el detalle y el contexto” (Mason, 1996, en Vasilachis, 2006,
“Estrategias de investigacion cualitativa”, pag. 25).

Por su parte, Marshall y Rossman (1999) proponen que el proceso de investi-
gacion cualitativa implica, entre otras cosas, la valoracion y el intento por des-
cubrir la perspectiva de los participantes sobre sus propios mundos y la consi-
deracion de la investigacidon como un proceso interactivo entre el investigador
y esos participantes, como descriptiva y analitica y que privilegia las palabras
de las personas, ob. cit. pag. 26.

Los rasgos mas caracteristicos de la investigacion cualitativa, segin Maxwell
(2004), son: “a) el interés por el significado y la interpretacion; b) el énfasis
sobre la importancia del contexto y de los procesos; y ¢) la estrategia inductiva
y hermenéutica”.

En el estudio de casos es fundamental la seleccion de los casos y su repre-
sentatividad pero, aun asi, no los justifica como representantes de un universo
mayor. Sin embargo, el logro del conocimiento de los mecanismos concretos
que conectan causas y efectos y dan explicaciones no es posible mediante
investigaciones cuantitativas estadisticamente representativas, sino por inves-
tigaciones intensivas desde el punto de vista cualitativo. Aunque el caso estu-
diado sea diferente en cuanto a las caracteristicas del universo, los mecanis-
mos develados podrian ser los mismos que operan en el universo (Yin, 1994).



Es posible distinguir dos tipos de casos:

* El que pone a prueba una teoria desarrollada. A través del método deduc-
tivo, se parte de una teorfa compleja y estructurada, llegando con precision
a comportamientos y fendmenos concretos. Basta el estudio de uno o dos
casos para comprobar la teoria.

* Aquel cuyo objetivo es generar hipétesis explicativas en un area tematica
que carece de teorias establecidas. Se parte de una sospecha inicial (o hi-
potesis intuitiva —opuesta a deducida-).

Aportes de la narrativa para comprender el fenomeno en estudio

Los humanos se relacionan consigo mismos y entre si a través de contar o
imaginar historias, que se manifiestan a través de narrativas. Es por esto que
podemos afirmar que las narrativas son un modelo, en tanto representacion
y recorte de la realidad. El conocimiento de esa realidad, el pensamiento so-
bre ésta, se organiza bajo la forma de “modelos narrativos” como discursos
integrados a la cultura rural, que mueve los capitales de un territorio y de una
comunidad, pudiendo provocar realidad.

El enfoque narrativo se centra en el relato como género especifico del discur-
S0, como construccion de significados de la experiencia (Bolivar, A; Domingo,
J; Fernandez, M.; 2001). La narrativa es, por tanto, un tipo especial de discurso
donde una experiencia humana vivida es expresada en un relato. Tal como lo
manifiestan Connelly y Clandinin, 1995: “la gente, por naturaleza, lleva vidas
‘relatadas” y cuenta las historias de esas vidas, mientras que los investigado-
res narrativos buscan describir vidas, recoger y contar historias sobre ellas, y
escribir relatos de la experiencia”.

Seguin Baitin (1989), los relatos tienen caracter dialégico e interactivo con otras vo-
ces emergentes de otros discursos, integrando asi una “intertextualidad” o comu-
nidad de otros textos en una polifonfa 0 comunidad de textos, de relatos, de vidas.

Sin embargo, cabe realizar algunas distinciones: i) el relato oral o escrito es la
narrativa; i) la investigacion narrativa hace alusion a los modos de recordar,
construir y reconstruir; y iii) el uso de la narrativa es un dispositivo usado para
promover cambios en la practica (Bolivar, A; Domingo, J; Fernandez, M.; 2001).
Siguiendo a Sarbin (1993), la narrativa tiene dos grandes funciones: i) provee

formas de interpretacion; y ii) proporciona guias para la accién.

Segun Bertaux (1988), el investigador debe centrarse en los significados mas
que en los datos, entendiendo los primeros como complejos culturales que, par-
tiendo de practicas de vida comunes a un grupo humano determinado (comu-
nidad o sociedad), son participadas por todos sus miembros. Constituyen asi
integraciones de las mismas practicas, experiencias, valores y representaciones
sociales idiosincrasicas del grupo v, por lo tanto, bastara una sola persona, ya
que en cada persona esté la cultura y cada persona esta en su cultura.

En palabras de Edgar Morin: “Se trata no tanto de un determinismo socioldgico
exterior, sino de una estructuracion interna. La cultura, y, por ese camino, la
sociedad, estan en el interior del conocimiento humano; el conocimiento esta
en la cultura y la cultura esta en el conocimiento. Un acto cognitivo individual
es ipso facto un fendmeno cultural, y todo elemento del complejo cultural co-
lectivo puede actualizarse en un acto cognitivo individual”.
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Metodo: proceso seguido

En el plazo de nueve meses, el trabajo de investigacion se dividid en cuatro fa-
ses que, por momentos, fueron sincrénicas. Se realizé un total de diecisiete en-
trevistas correspondientes a actores que intervinieron en el proceso de génesis
de las Mesas y actores institucionales (algunos que corresponden a la Unidad
de Descentralizacion y otros a los Equipos Territoriales de Desarrollo - MGAP).
Estos Equipos llevan adelante su actividad en los siguientes departamentos:
Rivera, Tacuarembd, Florida, Colonia, Maldonado, Canelones, Paysandd,
Salto, Artigas, Durazno y Lavalleja.

Primera fase:
Mayo-julio, 2014

Se realizd una blsqueda bibliografica de otras investigaciones o sistematiza-
ciones de las Mesas, de la cual se encontraron muy pocos estudios.

También se realizd una revision bibliografica en torno a temas que pudieran
brindar una explicacion e interpretacion del fenémeno en estudio. Ademas, tres
entrevistas iniciales de caracter exploratorio a directores de la UDC y al Asesor
de Direccion de DGDR encargado del tema Extension Rural.

Se realizd el andlisis de las entrevistas, extrayendo los cédigos, categorias,
memorandos, y formando las redes de conceptos. Este primer andlisis permi-
tié una interpretacion primaria de resultados que direcciond y enfocé el trabajo
durante el resto del ano.

Segunda fase:
Julio-noviembre, 2014

En funcién de los resultados de la primera fase se reformuld la pauta de entre-
vista, se definieron los casos de estudio y se realizaron trece entrevistas mas
que correspondieron a integrantes de ETDR (MGAP) y a actores que intervinie-
ron en el proceso histérico de las Mesas.

Se continud con el andlisis de las entrevistas interpretando los resultados a la
luz de las teorias estudiadas.

Tercera Fase:
Agosto 2014-febrero, 2015

Se comenzd la redaccion del Informe, que consistid en distintas versiones con
diferentes grados de avance. Tomando en cuenta los materiales generados
se realizd un video —en conjunto con personal del MGAP- que da cuenta del
estado del arte de las Mesas.



Se expuso el trabajo a criticas de colegas y expertos en seminarios y congre-
s0s, como una forma de habilitar la auditabilidad del trabajo:

52 Reunién Anual de la Red Latinoamericana para Servicios de Extension Rural
(RELASER). Buenos Aires, Argentina. 22 al 24 de Setiembre de 2014.

GFRAS 5" Annual Meeting. RAS Policies - Evidence and Practice. Buenos Aires,
Argentina. 22-26 September 2014.

Encuentro “Politicas Publicas en clave Territorial e Intersectorial. Desde los
aprendizajes a la construccion de estrategias”. Intendencia de Maldonado,
Uruguay. 12 de setiembre de 2014.

Jornada de Divulgacion “Avances y Desafios del Desarrollo Rural y la Extension
en Uruguay”, en INIA. Tacuaremb®, Uruguay. 7 de noviembre de 2014.

Taller “Mesas de Desarrollo Rural como plataformas para el didlogo politi-
co sobre el desarrollo local. La experiencia uruguaya y su institucionaliza-
cion”. DGDR-MGAP Uruguay, UCAR-MAGYP Argentina, y Programa FIDA
MERCOSUR-CLAEH. 23, 24, 25y 26 de febrero de 2015. Montevideo, Uruguay.
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Presentacion de resultados

“El peor analfabeto es el analfabeto politico. El que
no ve, no habla, no participa de los acontecimientos
politicos. El que no sabe que el costo de la vida, el
precio del poroto, del pescado, la harina, del
alquiler o de sus medicamentos, dependen

de decisiones politicas”.

Bertolt Brecht. Aleman, 1898-1956

Las preguntas de la entrevista indagan sobre: i) las formas en que se distribuye
el poder; ii) quiénes participan de ese poder, qué intereses muestran y a qué
sectores representa; iii) cual y como es la forma de registro que incide direc-
tamente en la visibilidad (como forma de poder); iv) qué estadios o fases del
proceso de maduracion presentan las Mesas estudiadas; y v) qué instancias
proponen o reclaman las Mesas como parte del crecimiento y desarrollo del
propio instrumento.

En relacién con el nimero de Mesas que funcionan en el territorio donde traba-
jan los entrevistados, surgen dos categorias: la forma y el funcionamiento de
las mesas. Las caracteristicas territoriales (sean en perspectiva de capital na-
tural, cultural, social o sus combinaciones) tienen alta y directa correlacién con
a) el numero de Mesas por departamento; b) cuales son los sujetos colectivos
presentes y ausentes; y ¢) el funcionamiento que se da a si misma la Mesa (fija
o itinerante). Cuando se retnen siempre en el mismo lugar los entrevistados —
las denominan fijas— o si, por el contrario, se rednen en lugares diferentes cada
vez —le llaman itinerantes.

Vinculado a las tematicas que aborda cada Mesa, se indagd sobre la meto-
dologia para la construcciéon de agenda. Los entrevistados mencionan que la
prioridad estéa en dar seguimiento a las tematicas ya planteadas en la Mesa vy,
en segundo lugar, introducir propuestas de nuevas teméticas, si las organiza-
ciones o el MGAP lo necesitan o consideran importante. A pesar de que todas
las Mesas se relinen mensualmente, queda por definir el dia, a veces el horario
y, en los casos en los que es itinerante, el lugar de reunion. En los casos estu-
diados, estas coordenadas relativas a la futura reunion se fijan de una reunion
a la siguiente.

Luego se busca dilucidar qué actor asume la responsabilidad de la construc-
cion de la agenda. Se desprende de las respuestas que la construccion es co-
lectiva. Tiene dos instancias: en primer lugar, y sobre lo trabajado y conversado
en la Ultima reunion, los Equipos Territoriales ordenan los temas vy las resolucio-
nes y las socializan a través del acta de la reunion anterior, a través del correo
electronico. Los distintos sujetos colectivos que van tomando contacto con
dicha acta le agregan temas de interés, omitidos, o realizan las correcciones
que consideren pertinentes. Luego, socializan nuevamente a través del correo
electrénico con los demas integrantes de la Mesa, incluidos los ETDR. Y asi se
construye, colaborativa y colectivamente, la agenda de cada reunion.



Otro de los aspectos que hacen al poder ciudadano es la relacion que se esta-
blece con el conocimiento —siendo éste visto como la capacidad de respuesta.
En este sentido, la cuestion del tiempo con que cada sujeto colectivo puede
intervenir en el acta y en la agenda es fundamental. Entonces, el tiempo que
media entre que cada sujeto colectivo toma contacto con los documentos y la
reunion siguiente de la Mesa se torna un periodo fermental con relaciéon a las
siguientes actividades: i) informarse; ii) contemplar alternativas; iii) eleccion de
las mas adecuadas para cada organizacion y la Mesa; y iv) esbozo del disefio
de una estrategia de accién a seguir; todas estas acciones conllevan procesos
cognitivos colectivos para elaborar una respuesta conjunta que permita el de-
sarrollo de cada organizacién y de la Mesa como instrumento.

Si bien la primera y la segunda son ambitos de cada organizacion, la tercera
es compartida en parte con las demas organizaciones e instituciones que par-
ticipan de la Mesa, y la cuarta —aunque cada organizacion puede llevar una
propuesta o postura a la Mesa— se discute y consensua con el resto de los
integrantes.

Los entrevistados manifestaron que este tiempo es de aproximadamente quin-
ce dias y el medio de comunicacion es el correo electronico. De todos modos,
siete dias antes de la reunion se realiza un recordatorio o llamada al teléfono
celular de los representantes de las organizaciones en la Mesa, también como
forma de robustecer la convocatoria.

En el marco de esta experiencia, de la puesta en practica de esta Ley, es inte-
resante buscar evidencias de para quiénes es un espacio de poder (quiénes lo
identifican asi y desean participar de él, quiénes ven representados sus intere-
ses allf), y quiénes no. Es un dato mencionado por todos los entrevistados que
las organizaciones de productores empresariales no participan de las Mesas
actualmente. En algunos casos, participaron en los inicios de las Mesas y no
se sintieron representados, ni involucrados con las problematicas planteadas,
por lo cual decidieron no continuar participando mas, segun lo manifestado en
las entrevistas. Las organizaciones que participan en las Mesas son las de: i)
productores rurales familiares; ii) asalariados rurales; iii) colonos; y iv) organiza-
ciones de las comunidades rurales, principalmente de pequenas localidades.

El mecanismo de acceso de las distintas organizaciones rurales al poder ins-
titucionalizado —o sea, a la institucionalidad publica agropecuaria que disefa
las politicas— es diferencial segun la propia configuracién de enlace comunica-
cional. Asimismo, han construido trayectorias histéricas distintas que les han
permitido consolidar mecanismos diferentes de interlocucién y negociacion
con los distintos sectores del poder politico y econémico de las estructuras
gubernamentales. En ese sentido, la Ley N° 18.126 de Descentralizacion via-
biliza la participacion, distribuyendo el poder, favoreciendo asf un camino de
inclusion de la poblacién rural mas vulnerada, en situacion de precariedad y
desfavorecida histéricamente.

Por otra parte, también participan las instituciones relacionadas a lo rural segun
el territorio en cuestion y las necesidades que la Mesa manifieste y los Equipos
Territoriales del MGAP viabilicen y canalicen (MEC, en especial centros MEC,
MSE ANEP INIA, INC, IPA, otras dependencias del MGAR etc.).
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Otra cuestion que muestra aspectos de la distribucidn de poder es: i) la selec-
cion de las tematicas por parte de cada organizacion para ser presentadas en
la Mesa; ii) como y cuales tematicas son presentadas finalmente en la Mesa a
través de los delegados de las organizaciones; vy iii) la visibilidad de los temas
tratados en el orden del dia.

En este sentido, en la mayoria de las Mesas se registran los temas tratados y
sus resoluciones. En algunas también se registra qué actor propuso la tema-
tica, y en muy pocas cual fue el proceso de discusion sobre el tema. Estas
practicas sugieren una debilidad estructural en cuanto al registro. Este podria
permitir recrear las lineas tematicas histéricas, sino que da cuenta de para
cuales actores éstas son importantes y/o urgentes, y cuales son las lineas
argumentales.

El registro de todo el proceso de toma de decisiones resulta importante, por
ejemplo: a) lineas de pensamiento de los actores en la discusion; b) el tiempo
que emplea cada sujeto en exponer su postura; c) como se llega a las resolu-
ciones en la Mesa; y d) quién y como implementa éstas. Algunos entrevistados
manifiestan que se controla que nadie monopolice la palabra y, por ende, el
tiempo, brindando la posibilidad de que todos hablen.

En relacién al proceso de maduracion de las Mesas es necesario considerar: i)
el funcionamiento de los Equipos Territoriales; ii) las incorporaciones y desvin-
culaciones de organizaciones de la ruralidad; iii) otros actores institucionales
con participacion en la Mesa; iv) la participacion de los asesores técnicos pri-
vados en la Mesa; y iv) instancias de intercambio entre Mesas del departamen-
to y entre departamentos.

Un componente que se reitera en las distintas entrevistas es el compromiso
ideologico y politico institucional con este instrumento democratico. Este com-
promiso se manifiesta, por ejemplo, en: a) la dedicaciéon horaria (asumir mas
horas de trabajo que no se computan); b) reuniones en la noche; c) traslados
desde la capital departamental a zonas alejadas en la ruralidad; d) disefio de
un itinerario hacia el lugar de reunién teniendo en cuenta quienes participaran
y no tienen medio de transporte, para facilitarles el traslado; e) calidad del
trabajo; f) salvar las dificultades a partir de estrategias interinstitucionales; y Q)
incidencia tematica y de funcionamiento en las Mesas para fomentar practicas
de equidad entre los miembros participantes.

Este compromiso, es lo que autores como Lapassade, Lourau y Crozier, de-
nominan el espiritu instituyente que, en este caso de las MDR, permite sus
procesos de transformacién y de maduracién. Estos son esenciales, no solo
para el instrumento, sino también para la alfabetizacion ciudadana y para la
democracia en si misma.

Dentro de los Equipos resulta decisiva la figura del Director Departamental ya
que le imprime diferentes dinamicas de funcionamiento. En algunos casos,
por diversas razones, participa de la Mesa solo el Director Departamental, pre-
dominando aquellos en los que participa el Director y el Equipo. Si bien en
algunas Mesas no hay asignacion de tareas y roles y todo el equipo cumple
cualquier funcion; en la mayoria estos se establecen.



Las tareas y roles pueden ser fijos o rotativos, transformandose el espacio de
trabajo de los extensionistas del ambito publico que conforman los Equipos
territoriales en una oportunidad de aprendizaje y creatividad propia de los bor-
des organizacionales. Estos aprendizajes (learning by doing), dificilmente va-
lidados por las instituciones educativas, son claves en el desarrollo local rural,
y deberian ser considerados a través de procesos de capacitacion en servicio
y acreditacion de saberes.

Por otra parte, el tipo de liderazgo que ejerza el Director Departamental reper-
cute, al menos, en dos aspectos: i) propicia 0 no los aprendizajes del equipo
territorial; y ii) favorece o no la construccion de capital politico con el resto de
las organizaciones de productores que participan de la Mesa.

Considerando el punto referente a la participacion de otros actores institucio-
nales en la Mesa, se desprende de las entrevistas que aquellos actores invo-
lucrados con la ruralidad pero que no pertenecen al MGAP, por ejemplo MEC,
Maestros Capder (DER - ANEP), son un integrante més de la Mesa, ya que
reconocen el instrumento como un espacio clave en la ruralidad. Sin embargo,
los actores institucionales que pertenecen al MGAP, INIA, Plan Agropecuario,
UTE, etc., participan soélo si se los convoca por problemas puntuales.

Por otra parte, este liderazgo de los ETDR conforma un contexto de conduc-
cién politico institucional del instrumento MDR. Esto se ve reflejado en la ten-
dencia a tratar temas técnico-productivos (planes y proyectos del MGAP) y el
tiempo dedicado a éstos por parte de las MDR.

Si se tiene en cuenta el punto iii) el rol de los extensionistas privados en las
Mesas, surge de las entrevistas un consenso explicito de que dichos técnicos
no participan de las Mesas y no deben hacerlo. En algunas Mesas partici-
pan, debido a deficiencias y dificultades en los procesos de representacion
de las organizaciones de productores, pero la opinién de los integrantes de
los Equipos Territoriales involucrados es que la participacion de los técnicos
extensionistas privados es generadora de opinidn y que los productores se
amilanan frente a sus intervenciones.

Esto evidencia que aquellas Mesas donde se dan estas situaciones carecen
de desarrollo de capital politico por, al menos, dos razones: i) los extensionis-
tas participan de la Mesa porque no hay representacion genuina de las orga-
nizaciones de base; v ii) al participar coartan la libre expresion y el desarrollo
de tematicas de los representantes de los productores que asisten. También
surge de este ambito de anélisis un debate sobre la extension rural en el pais,
tanto publica como privada, que excede el alcance de este trabajo.

Los intercambios entre Mesas (departamentales e interdepartamentales) —re-
ferido en el punto iv), son instancias que en algunas Mesas —como las del
departamento de Tacuarembd- ya se han dado en algunos encuentros que
permiten a los participantes tomar conocimiento de otras realidades, otras di-
namicas de funcionamiento y establecer y cultivar nuevos vinculos. En este
sentido, se constata que las Mesas presentan diferentes grados de madurez
en el desarrollo de la participacién, ya que en otros departamentos no existe
tal intercambio.
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Por otro lado, tampoco se han dado intercambios entre departamentos, idea
que plantean varios entrevistados. Estas instancias de intercambio entre Mesas
esta siendo manifestada como un interés y necesidad que permitiria aumentar
el capital humano, social y cultural de los participantes y, a través de ellos, de
las organizaciones que representan y romper la endogamia de pensamiento
que genera anquilosamiento en las practicas. Esto favorece el corrimiento ha-
cia la frontera de la fase actual del proceso de maduracion de la Mesa, permi-
tiendo plantearse una siguiente fase. Es asi que las Mesas se constituyen en
comunidades de practica.

Se desprende de las entrevistas tres perfiles de Mesas: i) socio-cultural; ii)
canalizador-problematizador; y iii) gerencial, manifestando una identidad aso-
ciada al paraje, al vinculo con el territorio y rutinas que tienen que ver con sus
formas de funcionamiento y cddigos compartidos y construidos.

La pauta de entrevista incluia, al final, un espacio abierto donde los entrevis-
tados pudieran comentar, agregar o dejar constancia de algin tema que les
pareciera relevante en la descripcion de las Mesas, a lo cual algunos de los
entrevistados sefalaron que las MDR podrian jugar un rol estratégico en lo que
ellos denominan la “deuda histérica del agro”. Consideran que dicha deuda
esta conformada por carencias en la educacion, sobre todo a nivel medio, la
salud, la distribucion de la riqueza hacia el productor familiar a través de las ca-
denas de valor, y la integracion de los asalariados rurales. Concomitantemente,
plantean que para ello las MDR deberian darse una nueva discusion acerca de
su rol, sus objetivos, su metodologia de trabajo y su construccion como ambi-
tos de gestion del territorio.



VARIABLE DE ESTUDIO

DISTRIBUCION DEL
PODER INTERNO EN
LA MESA

DISTRIBUCION

DE PODER EN LA
SOCIEDAD RURAL
(externo a la Mesa)

PREGUNTA

¢Cuantas Mesas funcionan
en el territorio en que usted
desempefia su trabajo?

¢Cdémo se construye la
agenda de la Mesa?

+Quién lo hace?

¢Cuando se entera el resto
de los participantes de la
orden del dia?

¢Cudl es la frecuencia de las
reuniones?

¢Cual es la forma de
convocatoria?

¢Quiénes participan
asiduamente de la Mesa?

¢Quiénes no participan?

¢C6mo se registran los
temas tratados?

CATEGORIA

Forma

Funcionamiento

Préxima reunién

Tematicas

ETDR

Sujetos colectivos

Tiempo

Instrumento

Mensual

Junto al orden del dia

Representantes de
Organizaciones

Representantes de
Instituciones

Solo temas tratados

Temas tratados y
resoluciones

Tema tratado - Actor -
Resolucién

CcODIGO

Nuimero de Mesas por
departamento

Sujetos colectivos
presentes

Itinerante o fija
Lugar, hora, dia

Seguimiento de temas
anteriores

Propuesta de nuevas
tematicas

Orden y socializa
Se agrega y se socializa

Correo electrénico:
2 semanas aproximadamete

Celular (recordatorio
o llamada): 1 semana
aproximadamente

Representacion de
intereses diferentes

Continua >
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VARIABLE DE ESTUDIO

COMUNIDADES DE
APRENDIZAJE

PROCESOS DE
MADURACION
DIFERENCIALES EN
LAS MESAS

Fuente: Elaboracién propia.

34

PREGUNTA

¢Hay instancias de
intercambio entre Mesas?

¢Cémo funciona el equipo
territorial en relacién a las
Mesas?

¢Participan otros actores del
MGAP en las Mesas?

¢;Tienen roles definidos?

;Cual es el rol de los
extensionistas?

¢Usted desea manifestar
algo que no fue preguntado?

CATEGORIA CcODIGO

Interna del
departamento

Entre departamentos

Solo el Director

Director y Equipo sin
divisién de tareas

Director y Equipo con
division de tareas

Nunca

Esporédicamente

Frecuentemente

Siempre

SI Rotativo/Fijo
No Rotativo/Fijo
No es su espacio

Participan por

dificultades de

representacion de las

organizaciones. No
deberian.

Opiniones sobre
extension rural



Discusion y analisis

Las Mesas de Desarrollo Rural como territorio
inmaterial

El territorio inmaterial o intangible —presente en todos los &mbitos— esta rela-
cionado con el control sobre el proceso de construcciéon del conocimiento y
Sus interpretaciones, es por tanto una disputa que se instala en el desarrollo
de paradigmas o corrientes tedricas (Mancano Fernandes, 2008). Las areas de
un territorio inmaterial son la ciencia y la politica, por ende, puede ser utilizado
para viabilizar politicas publicas.

El pensamiento y la construccion de conocimiento en las Mesas, y acerca de
ellas, es una relacion de poder, que permite la produccion de los territorios
materiales a través de la ciencia y la politica aplicadas.

Las Mesas, interpretadas como un territorio inmaterial, relinen las necesidades,
intereses y demandas de la poblacién vulnerable del medio rural, y permiten ma-
terializar condiciones de accesibilidad y cambio en la vida de las personas ha-
bitantes del medio rural: productores, asalariados, maestras, nifos/as, técnicos.

Desde este punto de vista, es importante ver los logros de las Mesas como
materialidad (expresion tangible) que surge de un territorio inmaterial. Del
mismo modo, es necesario lograr claridad sobre los temas recurrentes en las
diferentes sesiones de las Mesas, ya que éstos pueden terminar conforman-
do un corpus que sea un territorio inmaterial, sustento de futuras politicas
publicas.

Crédito: Comunicacion DGDR-MGAP. Uruguay.
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Las Mesas de Desarrollo Rural como
organizaciones de borde

Las MDR son nodos de red entre la institucionalidad publica y las organizacio-
nes de la sociedad civil del ambito rural, con diferentes grados de vulnerabili-
dad. Son ambitos donde se manifiestan las necesidades de la poblacion rural,
lo cual permite consolidar fuerzas para lograr visibilidad y beneficios; espacios
de interfase o enlace con las instituciones que pueden brindar soluciones y
divulgacion de informacién y novedades por parte del MGAP

Esto fomenta el ejercicio de participar y decidir, 0 sea, que el poder se transfor-
ma en practicas democréticas. Tal como lo propone Amartya Sen: la cuestion
no es la de saber si un determinado pais esta preparado o no para la demo-
cracia, sino partir de la idea de que cualquier pais se prepara a través de la
democracia (1999: 4).

En este mismo ejercicio, estas practicas se enfrentan a la tensién de crear
normas de funcionamiento sin fosilizar el espiritu de pluralidad y diversidad, de
controversia, de propuesta critica y de participacion de dichas practicas, vale
decir, la tension entre instituyente e instituido. Esto se ha resuelto en el dialogo
constante y las diferentes pruebas de ensayo y error de cada Mesa, permitien-
do un balance a favor de lo instituyente.

Como ya se menciono, el funcionamiento de las MDR esta muy conectado a
la participacion —en cantidad y calidad— de las organizaciones de la sociedad
civil rural y al funcionamiento y caracteristicas de los ETDR.

Esta dinamica de las Mesas, las configuran como un espacio estructural de
encuentro entre bordes de la sociedad: el borde del sistema gubernamental
publico en territorio con el borde de la sociedad civil (organizaciones rurales a
través de sus representantes).

Esa peculiaridad, interpretada desde el punto de vista del encuentro entre co-
nocimiento técnico como bien publico y la sociedad, permite visualizar a las
Mesas como organizaciones de borde, siguiendo a Cash y Buizer (2005).

Las Mesas son lugares donde se gestiona la informacién y se traduce el cono-
cimiento técnico en las aplicaciones concretas requeridas por los productores
familiares. Estas practicas democratizan el conocimiento y lo mantienen acce-
sible a la sociedad civil.

Las organizaciones de borde tienen la particularidad de trabajar con gru-
pos socialmente relevantes y la potencialidad de promover procesos de
gestion del conocimiento. Cash y Buizer (2005) discuten que para la tra-
duccion de la informacioén cientifica en accion real se requieren tres con-
diciones esenciales:

* Prominencia entendida como la percepcion por parte de los usuarios de la
relevancia de la informacién técnico-cientifica.

* Credibilidad referida a la percepcion de los usuarios que la informacion po-
see alta calidad técnica.

* Legitimidad que concierne a la percepcion de que la organizacion (en este
caso las MDR) tiene en mente los intereses de los usuarios o, al menos,



no es simplemente un vehiculo para empujar las agendas e intereses de
otros actores.

En este modelo cada actor es un stakeholder y cada uno sera afectado por
las decisiones que tome (Meinke et al, 2006). Las MDR que se encuentran en
estas fases del proceso pueden ser consideradas como organizaciones de
borde que permiten la democratizacién del conocimiento.

i
Crédito: Comunicacién DGDR-MGAP. Uruguay.

Las Mesas interpretadas desde el FAN Approach
(Free Actors in Networks) Enfoque de los Actores
Libres en Red

Para este analisis se tomaran las categorias propuestas por dicho enfoque y se
relacionaran con las caracteristicas mas relevantes de las MDR.

* Lared es definida —desde el Enfoque FAN- como una coleccion de acto-
res que estan relacionados entre si de alguna manera. Las personas, en
general, son usualmente miembros de varias redes diferentes en forma si-
multanea. A veces, se desarrollan jerarquias, divisién de tareas y objetivos
colectivos. Las caracteristicas mas fuertes de las MDR como red son: 1) el
incremento en la identidad de la red, vista a través del propio nombre del
instrumento: Mesa de Desarrollo Rural, seguido en general por el nombre
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del paraje, lo que connota una fuerte identificacion del instrumento con el
territorio; y 2) las interacciones que se vuelven mas reconocibles. Por ejem-
plo: a) los vinculos dados a través de formas de convocatoria y la sociali-
zacion, tales como formas de resoluciones del conflicto (aspecto formal),
comidas, agapes, etc. (aspectos no formales); y b) cémo se construye el
poder de la palabra en las MDR. En una red social, la gente reconoce a los
demas como pares miembros de la red y existe una identidad compartida
que refuerza el sentido de pertenencia. Se asume que existen iniciadores
con un firme compromiso y ambicién, quienes tratan de movilizar a otros
para apoyarlos en el logro de sus metas, por ejemplo, los ETDR -MGAP y
los representantes de las organizaciones. En la medida que se crea la red
y se realizan diversas actividades, se aclaran los caminos que se pueden
seqguir para avanzar en la iniciativa. Las trayectorias de las MDR, por tanto,
no son todas iguales, no son prefijadas y se correlacionan fuertemente
con las caracteristicas territoriales (caracteristicas naturales, con las cons-
trucciones que permitan o no la accesibilidad: rutas, carreteras, puentes;
organizaciones y su capital social, la institucionalidad, la formacién de la
poblacion, las costumbres, la cosmovision, la cultura, el empoderamiento
de los actores involucrados, el acceso a fuentes de financiamiento). Si se
crea una amplia red, habrd mas caminos para elegir y todos pueden ser
elegidos para ser seguidos en forma simultanea. Esto, normalmente, incre-
menta las chances de éxito.

Los actores. Este ambito se refiere a una persona (actor individual) o
un grupo de personas (sujetos o actores colectivos), quienes conforman
una red cuando, debido al propdsito de su conveniencia o sea sus in-
tereses, son vistos como una unidad. La caracteristica fundamental y
recurrente de un enfoque de red es la relacién o vinculo, que es lo que
mas define la interaccién requerida para la iniciativa. En las MDR los ac-
tores son colectivos tanto desde el punto de vista de las organizaciones
de la ruralidad, como desde los Equipos Territoriales de extensionistas
publicos. Y es el vinculo que se construye a partir de esta praxis de par-
ticipacion lo que posibilita acciones, trayectorias y fases diferenciales en
el proceso de cada Mesa.

Los actores libres son aquellos que estan en una posicion de dirigir la
energia interna de la red y la de los enlaces entre sus participantes. Este
puede ser un iniciador o un externo —un facilitador. También puede ser un
equipo o, inclusive, una organizacion entera que mantiene la salud de la
red en un contexto amplio o iniciando nuevas actividades. Ejemplos de esto
son: a) las convocatorias a proyectos que presenta el MGAP en la Mesa; b)
la presencia de actores convocados especial y puntualmente por las organi-
zaciones o el Equipo Territorial en funcion de las necesidades relevadas (por
ejemplo, cuando se convoca a otros actores de la institucionalidad publica);
y ¢) también los técnicos de los Equipos Territoriales de Desarrollo Rural
cumplen funciones de actores libres, aunque no todo el tiempo. Por otra
parte, el trabajo de estos actores no puede ser enteramente delineado o
precisado de antemano usando indicadores de performance. Estos actores
deben ser capaces de reconocer cuales son las necesidades de la red en
una cierta etapa y, entonces, tomar el necesario curso de accion para su
avance. Un actor libre debe garantizar ganarse la confianza de otros. Los



demas deben ser capaces de confiar en el actor libre usando su espacio de
maniobra adecuadamente para el beneficio de la red. En este punto, resulta
claro que los ETDR logran ganarse la confianza de otros actores de la red.
Y que la préctica, aun incipiente, del intercambio entre Mesas del mismo
departamento resulta una experiencia a ampliar. Esta practica permitira y fa-
cilitar4 el contacto de las Mesas (como red) entre si, con ETDR de otros de-
partamentos para que estos puedan ser iniciadores o facilitadores externos,
es decir, actlen —en un momento— como actores libres, rompiendo inercias
y endogamias propias de cualquier sistema que se va naturalizando.

» El espacio vital refiere a cuando las personas en una red tienen experien-
cias satisfactorias y utilizan el espacio para volverse creativas, por ejemplo,
los productores que realizan proyectos para sus organizaciones o para sus
establecimientos, propuestas especificas de los ETDR segun las dinamicas
de cada Mesa en particular. Inclusive, los técnicos extensionistas privados,
aunque no participen de las Mesas, las perciben como un espacio fermental
a la hora de visualizar, proponer e implementar innovaciones y técnicas nue-
vas 0 pequenas modificaciones en las anteriores. El espacio vital en una red
puede ser percibido por la energia que él genera: comprometerse con la red

Crédito: Comunicacion DGDR-MGAP. Uruguay.
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y tener en cuenta a los demés, se convierte, cada vez mas en una experiencia
agradable para la gente involucrada. En ese sentido, entre el 70 y 80% de los
participantes de las Mesas (0 sea los actores de la red) tienen una presencia
asidua y constante, lo cual puede interpretarse como parte de su espacio
vital. Este depende de la confianza que la gente tenga entre si para cooperar
efectivamente, a renunciar a sus “certezas” y a embarcarse en la busqueda
de algo nuevo. Aqui se perciben diferentes grados de madurez en el proceso
de las Mesas, influenciado fuertemente, sobre todo, por aspectos culturales
del territorio.

En el trabajo en redes las personas perciben y/o configuran un punto,
una fase, una encrucijada con sus suefos, sus capacidades, sus poten-
cialidades y sus actuales recursos. Quienes quieren algo, hacen conexio-
nes con otras personas y lo crean juntas. Estos compromisos abarcan y
contienen una energia que aumenta cuando las ambiciones parecen refor-
zar los vinculos de unos a otros, y las personas comienzan a notar que sus
esfuerzos son una significativa contribucion al todo mayor. Esto es lo que
venimos analizando como el compromiso, el caracter utdpico del trabajo
de los ETDR que mantiene en gran medida el espiritu instituyente de las
Mesas, impidiendo su anquilosamiento organizacional, institucional y poli-
tico. Esto también incrementa la preparacion para sintonizar hacia donde
pueden crecer las conexiones. Por lo tanto, este enfoque hace hincapié en
las relaciones y vinculos —que determinan la energia para mantener salu-
dable las conexiones, o sea la trayectoria, las proximas fases en el proceso
de maduracion de la Mesa-y son éstas las que determinan los objetivos.
No hay una estructura fija que prescribe quién esta en qué cargo, quién
esta subordinado, cuél es el objetivo, cuél es la divisién de tareas, ni las
reglas con que se juega, o como se respetan. Tal como dicen algunos en-
trevistados: “Siempre esta en construccion”, “estan en cambio permanente
y Si no, no es proceso”. Puede ser creada una estructura dentro de una red
y, luego de cumplida la funcién para la cual fue creada, desaparece o dis-
minuye su influencia en ella. Esto mantiene el espiritu instituyente de la red
y de los actores de la red. Las estructuras de funcionamiento de las Mesas
son diferentes en cada una, por ejemplo: el tener o no roles definidos en la
Mesay en el Equipo Territorial, el tiempo que se le da a cada representante
de las organizaciones para exponer su posicion respecto a cada tema,
etc. Por otro lado, tampoco han sido estructuras estables, sino que se han
desarrollado por ensayo y error, permitiendo que cada actor implemente
su aporte al funcionamiento y luego, democraticamente, se decide si se
contindia o no con dicha modalidad. Un actor en red depende de los parti-
cipantes de otras redes quienes independientemente eligen contribuir a la
red y sintonizar la contribucién con otros. Tal como dice Amartya Sen para
considerar la construccion del desarrollo, lo primero es lograr aumentar las
capacidades y libertades del ser humano.

En este contexto el conocimiento puede verse de diferentes formas: i)
como producto; ii) como fin Ultimo; iii) como la posesién de una persona
individualmente; o iv) como lo que las personas adquieren juntas colabora-
tivamente. No hay una definicion Unica. Una red a menudo necesita de un
tipo especifico de conocimiento. Por ejemplo, la forma en la cual la red es
facilitada. En este aspecto, surge del estudio la ausencia de capacitacion



especifica para los equipos de técnicos territoriales, ya que se apelé a las
capacidades que le eran propias o tenia adquiridas. Los participantes de
una red pueden usar el conocimiento para optimizar o que hacen, cambiar
de direccion, como un arma (fortalecimiento de posiciones) y como un pro-
ceso permanente de aprendizaje (la calidad de la busqueda conjunta de
soluciones a las preguntas que puedan surgir). Desde el punto de vista del
Enfoque FAN, el conocimiento es visto como la capacidad de respuesta de
una persona o de una red segun lo que ocurre en su ambiente. En ese senti-
do, cada Mesa ha desarrollado un conocimiento territorial, ya que construye
respuestas a medida de las caracteristicas y problematicas locales. Este
conocimiento es una dimension inmaterial del territorio, tal como lo llama
Mangano Fernandes (2008).

Surge en este enfoque otro &mbito de andlisis: el espacio estratégico.
Este refiere a todas las opciones disponibles para resolver problemas o de-
safios. El incremento del espacio estratégico de las personas y de las or-
ganizaciones depende de varios factores. Los productores agropecuarios
expanden su espacio estratégico en las redes a través del conocimiento
que van adquiriendo (informacioén, ideas, experiencias, etc.) y a través de
las conexiones que hacen con otros (investigadores, financiadores, técnicos
y colegas productores y/o empresarios), 0 cual permite mayores grados
de libertad. Si bien las MDR han expandido el espacio estratégico de las
organizaciones y del estado mismo (MGAP - DGDR - UDC), aln hay mas
para hacer en términos de conexiones interinstitucionales, por ejemplo: INIA,
UdelaR, Plan Agropecuario, etc., y de organizaciones empresariales, cui-
dando las libertades individuales y colectivas ya conquistadas, pero elevan-
do los minimos de justicia social planteados por Adela Cortina.

Crédito: Comunicacion DGDR-MGAP. Uruguay.
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Las MDR y la participacion ciudadana

La sociedad moderna genera situaciones en que los mecanismos de la accién
colectiva se perciben como necesarios para una buena calidad de vida y esto
es aceptado por gran parte de la poblacion (Guy Peters, 1999).

El impulso social hacia la organizacion se intensifica a medida que crece la
conciencia de las ventajas que se obtendran de la cooperacién y de los recur-
sos combinados. Debido a que en los paises democraticos es donde la exis-
tencia de las organizaciones independientes estd mas plenamente protegida
por las instituciones, es ahi donde florecen (Robert Dahl, 1991).

Las MDR fomentan la participacion y el fortalecimiento de organizaciones, ya
que para que las voces individuales sean escuchadas deben pasar por el am-
bito organizacional de base, y desde éste a la Mesa.

Las organizaciones reciben, consenstan y envian senales de sus miembros
sobre sus intereses y necesidades. Este consenso que ocurre en el &mbito de
las organizaciones de base de los productores, de asalariados, de mujeres o
jovenes rurales permite pasar de lo individual a lo comun, a lo colectivo. Este
proceso de lograr lo comun, por un lado, afianza y retroalimenta el capital cul-
tural —como visién de mundo compartida—, por otro lado, incrementa el capital
social ya que estrecha vinculos y confianza.

El consenso también tiene el efecto de robustecer la organizacion de base, ya
que en la lucha para influir sobre las decisiones y las politicas, las organizacio-
nes que intenten representar un amplio rango de las preocupaciones de sus
miembros estarfan debilitadas (Robert Dahl, 1991).

Posteriormente, en las Mesas, al plantear lo consensuado en cada una de las
organizaciones, se pasa de lo comun y colectivo privado a lo publico con la in-
tervencion de los ETDR-MGARP Es decir, la Mesa es la interfase entre lo privado
y lo publico. Asi, las Mesas permiten crear, aplicar y evaluar politica publica.
Segun Dahl, la construccion de la agenda politica esta intimamente relaciona-
da con los planteos de las organizaciones. Las politicas adoptadas tienen que
ver directamente con: i) la presencia o no de las distintas tematicas en la agen-
da; y ii) con el peso especifico con el que se plantea determinada temética que
es lo que le concedera caracter de importancia, urgencia, etc.

El efecto primordial de estos planteos consensuados es la apropiacion del
instrumento Mesa por parte de los representantes y sus organizaciones. Este
es, quizas, uno de los impactos mas importantes. Como se mencioné ante-
riormente, las Mesas surgen de la intervencion del PUR, eran experiencias
puntuales que luego toman carécter de instrumento de politica publica por
Ley y tienen gran impulso en el trabajo cotidiano y compromiso de los ETDR,
por lo cual podria pensarse que dependen del sistema publico (ley y equipos)
y cuestionar su sostenibilidad. Sin embargo, la apropiacion por parte de los
participantes —que, por cierto, es diferencial en los distintos territorios— permite
pensar a las Mesas como un sistema donde los distintos subsistemas (organi-
zaciones, equipos territoriales, instituciones) son quienes le dan sostenibilidad
y la mantienen saludable.



Crédito: Comunicacion DGDR-MGAP. Uruguay.

Por su parte, el contexto democrético, politico, econémico e institucional del
pais conforma un ecosistema favorable al desarrollo del sistema Mesa de
Desarrollo Rural.

Para tratar el tema de ciudadania es interesante pensarlo desde dos con-
ceptos: la ciudadania como condicion legal y como actividad deseable. Para
Marshall (1998) la ciudadania consiste en asegurar que cada cual sea tratado
como un “miembro pleno” de una sociedad de iguales, para lo cual hay que
otorgarle a los individuos derechos de ciudadania. Este autor divide los dere-
chos en tres categorias: civiles, politicos y sociales. Sin embargo, otros autores
sefalan la necesidad de responsabilidades en relacion con estos derechos de
ciudadania, por ejemplo: la autosuficiencia econdmica, la participacion politica
y la civilidad.

Las Mesas son un claro instrumento para otorgar derechos de ciudadania por
la via factica a los individuos, ya que no solo lo ejercen sino que les genera cier-
tas responsabilidades. Pero resulta claro que la politica publica en este sentido
no exige autosuficiencia econdmica, ni niveles exacerbados de civilidad, en el
entendido de que son los derechos de ciudadania ejercidos en la Mesa y que
se expanden a otros ambitos de accién de las personas los que posibilitaran el
logro de la autosuficiencia econémica y la civilidad.

Ademas, segulin Bobbio (1979), la democracia se constituye de un conjunto de
reglas para la formacién de mayorias, entre las cuales valdria la pena destacar
el peso igual de los votos y la ausencia de distinciones econdmicas, sociales,
religiosas y étnicas en la constitucion del electorado.
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Dahl (1998: 110) manifiesta que cuanto menor sea una unidad democratica,
mayor sera el potencial para la participacion ciudadana y menor sera la nece-
sidad para los ciudadanos de delegar las decisiones de gobierno a sus repre-
sentantes. En ese sentido, el hecho de que las Mesas se hayan conformado
con criterios territoriales definidos intuitivamente por sus propios participantes
hacen que la Mesa como unidad democratica tenga un tamano que potencia
la participacion y la evaluacion de politicas publicas.

En acuerdo con esto, diversos autores expresan que es posible exigir el cum-
plimiento de responsabilidades una vez que se han asegurado los derechos
de participacion por la via de la descentralizacion y la democratizacion. Esto
se traduce en otorgar derechos a la participacion democratica en la adminis-
tracion de los programas sociales, haciéndolas mas controlables por parte de
sus beneficiarios.

Las MDR como parte de la nueva economia
institucional

El contexto histérico en que se venian desarrollando los gobiernos de la re-
gion habia hecho que sistematicamente se subestime: a) la debilidad de las
instituciones; b) las fallas de los mercados (que pueden ser imperfectos, seg-
mentados o incompletos); y ¢) la importancia de las externalidades (CEPAL,
Serie Gestion Publica N° 48, 2004), por lo cual las teorias relativas a la nueva
economia institucional ofrecen interpretaciones interesantes de la realidad con
relacion a las Mesas.

Segun Douglas North, el desarrollo de la “nueva economia institucional” se ha
abordado en dos niveles complementarios. El primero se refiere al ambiente
institucional, entendido éste como el conjunto de reglas fundamentales de tipo
politico, social y legal, que establecen las bases para la produccion, el inter-
cambio y la distribucién de bienes, servicios y oportunidades, por ejemplo a
través de los proyectos del MGAP, acceso a la electricidad, el agua potable, la
educacion y la salud.

El segundo nivel es el que se refiere a los arreglos institucionales, entendidos
como el acuerdo alcanzado entre unidades econdmicas, el que gobierna las
formas en que dichas unidades pueden cooperar y/o competir, 0 que propor-
ciona un mecanismo mediante el cual se pueda efectuar un cambio en las
leyes o en los derechos de propiedad (North, 1990).

Para North, la historia del desarrollo es la historia de las formas institucionales
exitosas. Estas instituciones son aquellas que disminuyeron drasticamente los
costos de transaccion (Coase, 1973). En el caso de las Mesas, bajan esos
costos por la socializacion de la informacioén y el consenso de la demanda de
bienes y servicios publicos.

El analisis comparativo relativo a distintas experiencias de desarrollo institucional
enfatiza la necesidad de que las distintas economias logren realizar los cambios
institucionales propios que les son indispensables (Rodrik, 2008). En ese senti-
do, las Mesas pueden constituir un mojén histérico institucional importante en la
incorporacion de la agricultura familiar a las cadenas y complejos agroindustria-



les a través de la participacion en proyectos productivos y del desarrollo de un
sello o marca que distinga a los productos especificos de la agricultura familiar
en consonancia con el resto de las organizaciones participantes de la REAF.

Segun Lahera (2004), una politica publica de excelencia es la que, a partir de
valores, plantea obijetivos politicos claros y logra definir del mejor modo temas
sociales y técnicos. Estos Ultimos no pueden reemplazar la politica, pero si la
complementan para darle forma.

Lo A
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Crédito: Comunicacion DGDR-MGAP. Uruguay.
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En este sentido, las MDR son un instrumento de participaciéon ciudadana, con
el objetivo de fortalecer las practicas y las formas democréticas. Existe a través
de las Mesas una capilaridad descendente de las politicas publicas hacia su
implementaciéon concreta en espacios locales, a través de planes, programas
y proyectos, especialmente del MGAP y de otras instituciones.

También existe una capilaridad ascendente de las necesidades y demandas
de la sociedad organizada en cada territorio que trasciende la Mesa en si mis-
ma. Estas dinamicas constituyen a las MDR en nodos de red desde varios
puntos de vista: publico-privada, de conocimiento, de oferta y demanda de
politicas publicas, de encuentro y socializacion entre actores.

Las Mesas de Desarrollo Rural son, por tanto, un instrumento de politica pu-
blica que se corresponde con un determinado capital institucional y desarrollo
productivo, en intima relacion con el capital cultural y social.

Los procesos democraticos, la innovacion
organizacional y la generacion de riqueza
distribuida

Acemoglu y Robinson (2012) plantean que los paises exitosos son aquellos que
tienen instituciones sdlidas que, ademéas, son inclusivas. Denominan inclusivas
a aquellas instituciones a las que los ciudadanos tienen igualdad de acceso, y
nadie es excluido. En cambio, los paises que fracasan son los que tienen insti-
tuciones débiles o, aun peor, extractivas. Denominan extractivas a aquellas ins-
tituciones que son disefadas por una élite para “extraerle” renta a los demas
sujetos sociales. En paises de instituciones sélidas e inclusivas, que combinan
el respeto a la propiedad privada con el acceso igualitario de todos a las opor-
tunidades, se crea el dinamismo innovador que se necesita para crear riqueza.

La primera innovacion clave es la de tipo organizacional, disefiando instrumen-
tos e instituciones inclusivas, tales como las MDR. Segun estos autores, se
progresa de la inclusividad politica a la econdmica, y nunca al revés. En este
sentido, cobra gran importancia el concepto popperiano de democracia, que
plantea que el poder de las minorias (aplicando el concepto de minoria a los
habitantes vulnerados del medio rural) radica en el control de las estructuras y
que la democracia se basa en el principio de sustituibilidad.

Un pais que fomenta procesos de inclusion social construye instituciones para
que todos puedan participar en la creaciéon de riqueza, favoreciendo asf la ma-
nifestacion de todos los talentos disponibles en la poblacién. Para Acemoglu y
Robinson, la innovacioén y, por tanto, la verdadera creacion de riqueza, solo se
dan en paises con instituciones y procesos de inclusion.

El proceso de creacion y consolidacion de las Mesas de Desarrollo Rural, cuyo
punto de inflexion es la promulgacion de la Ley N° 18.126, por un lado, rompe
el sistema institucional y de organizacion territorial centralista —y por ende ex-
cluyente—, y, por otro, crea institucionalidad inclusiva.

Estos procesos favorecen el acceso a servicios que mejoran la calidad de
vida de las personas y comunidades —en general dispersas— de los distintos



territorios rurales. También fomenta el acceso e intercambio de los diversos
bienes culturales originados y construidos desde la base territorial.

Crédito: Comunicacion DGDR-MGAP. Uruguay.

La democracia y sus instrumentos en la
dispersion geografica de la produccion familiar

Existe creciente evidencia de que los arreglos institucionales deseables tienen 47

como elemento clave su propia especificidad en relacion con: las narrativas
histdricas, la geografia, la economia politica, trayectorias tecnoldgicas, el capi-
tal cultural e institucional local.

Por otra parte, las soluciones institucionales para su buen desempeno necesi-
tan un ecosistema adecuado basado en la complementariedad institucional ya
existente y normas de apoyo. Este ecosistema viene dado por el proceso de
articulacion de la institucionalidad publica agropecuaria que se afianzé con la
creacion de la Ley N° 18.126. Las MDR como innovaciones institucionales no
bastan sin el contexto o ecosistema que les permita funcionar adecuadamente.
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De hecho, la democracia politica puede ser pensada como una meta que ayu-
da a las sociedades a tomar decisiones sobre las instituciones que considera
necesarias para si. En este sentido, la Ley N° 18.126 propone un marco ins-
titucional para la accién democratica, sin embargo, por el influjo del espiritu
instituyente, las MDR se dan su propia forma y funcionamiento.

Moore discute sobre las virtualidades redistributivas de la democracia, par-
tiendo de la presuposicion de que en la medida que ciertos paises escalan o
ganan progresivamente mas y mejores espacios democraticos, junto con la
forma de gobierno pasan a usufructuar de una cierta propension distributiva.

Instrumentos como las MDR son claves en la preparacion hacia grados de de-
mocratizacion creciente como ambitos de alfabetizacion participativa y cons-
tructiva de ciudadania ampliando las posibilidades de creacion y redistribucion
de la riqueza.

Sin embargo, la llamada “tercera ola de democratizacion” (Huntington, 1994)
vuelve a poner en consideracion el problema de la cualidad de la democracia
a través de la crisis conocida como: la doble patologia. Esta consiste en: a) la
patologia de la participacion, sobre todo en vista del aumento draméatico del
abstencionismo; y b) la patologia de la representacion manifestada a través del
hecho de que los ciudadanos se consideraran cada vez menos representados
por aquellos que eligieron. También, desde este punto de vista, las Mesas con-
figuran un espacio de practicas democraticas donde se conjuga la participa-
cion y la representacion, manifestando una praxis saludable, con anomalias o
patologias conscientes y, por ende, subsanables. Por ejemplo, en las Mesas es
escasa o nula la participacion del empresariado rural y la de las agremiaciones
u organizaciones de técnicos privados, ya que también son actores del territo-
rio rural. Sin embargo, si se llega a plantear la incorporacion de estos actores,
se deben tener bien presentes los desequilibrios de poder que provocaran,
ya que ambos sujetos colectivos tienen alto poder simbdlico y de lobby que
ejercen en forma naturalizada.

Para Bobbio (1986), a medida que las sociedades pasaron de una economia
familiar a una economia de mercado y de una economia de mercado a una
economia protegida, regulada y planificada, aumentaron los problemas poli-
ticos que requieren competencias técnicas. Los problemas técnicos exigen,
a su vez, expertos, especialistas. Asi, tecnocracia y democracia se vuelven
antitéticas: si el protagonista de la sociedad industrial es el especialista, es
imposible que llegue a ser el ciudadano comun.

El conocimiento que poseen los actores sociales pasa, asi, a ser un elemento
central que no puede ser apropiado por las burocracias para la solucion de
problemas de gestidon. Al mismo tiempo, se vuelve cada vez més claro que el
aparato burocratico y centralizado del Estado no esta en condiciones de ma-
nejar el conjunto de las informaciones necesarias para la ejecucion de politicas
complejas en las areas social, ambiental o cultural (Dorf y Sabel, 1998). Ahi re-
sidirfa el motivo de la reinsercién en el debate democratico de los asf llamados
“arreglos participativos”, del cual las MDR son un claro ejemplo.
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Las MDR como espacios de apalancamiento de
capitales

Los procesos gue se dan en las MDR, provocan una configuracion de capitales
en escalabilidad:

* lapresencia de los Equipos Territoriales incrementa el capital humano en territorio;

* la praxis continua de participacién genera y consolida capital social y va
generando primordios de capital politico, evitando el clientelismo o el amila-
namiento frente a profesionales o personas en cargo de poder empresarial
o politico; y

* la generacion de capital social pone en juego y enriquece el capital cultural.

El incremento de estos capitales permite sortear las dificultades que presenta el
capital natural (por ejemplo, grandes distancias, cursos de agua desbordados
por la lluvias, inaccesibilidad y dispersion geografica de la poblacién) o caren-
cias de capital construido (carencia de puentes, carreteras, caminos), 0 sea,
elementos que faciliten la accesibilidad y transitabilidad en un territorio dado.

El trabajo interinstitucional permite coordinar acciones y poner bienes materia-
les al servicio de la participacion —por ende, de la apropiacion del instrumento-—
y, por ejemplo, el uso de vehiculos, combustible, de las diferentes instituciones
para facilitar la participacion de todos los representantes de las organizaciones
involucradas en las MDR. Particularmente, este capital politico y social entre
actores permite levantar fuertes restricciones de capital financiero que podrian
limitar la participacion de algunos actores en las MDR.

Crédito: Comunicaciéon DGDR-MGAP. Uruguay.



Estos capitales politico, social y humano permiten la formulacién y realizacion
de proyectos implementados por el MGAP, que brindan acceso a capital finan-
ciero que permite mejoras en las estructuras del establecimiento, tecnologias
para el mejor manejo del sistema y de los procesos productivos y la mejora en
la calidad de vida.

Las MDR como dispositivos institucionales que
mantienen el espiritu instituyente

Es por demas comun que los discursos sociales reparen en lo institucional tan
s6lo como pasajes en un transito hacia otro nivel u orden, sea el econémico, el
politico, el deseante, etc.

Seguln Kaminsky (1990), democratica no es la institucion que elimina la ver-
ticalidad sino aquella que no se aterroriza por los movimientos de las com-
posiciones horizontales. Inducir modalidades de composicién horizontal en
los paradigmas verticales puede ser uno de los modos de la “participacion
democratica”.

Desde el punto de vista planteado por el autor, cada institucién goza de un
umbral de transversalidad determinado, sobre el que es necesario trabajar en
torno a su optimizacion.

Las MDR en: i) su funcionamiento en los distintos territorios; ii) las formas en
que la sociedad civil rural plasmo la ley; v iii) se apropid del instrumento, son
claros ejemplos de umbrales de transversalizacién creciente.

Crédito: Comunicacion DGDR-MGAP. Uruguay.
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Por otra parte, son esos procesos de apropiacion los que dan singularidad a
los instrumentos de la politica publica, que podemos identificar como elemen-
tos instituyentes que hacen al rostro sustantivo de lo democratico.

Sintesis

Las Mesas de Desarrollo Rural fueron estudiadas y luego interpretadas desde
distintas corrientes tedricas, permitiendo visualizar la realidad desde su diver-
sidad y complejidad.

Las MDR son nodos de red entre la institucionalidad publica y las organiza-
ciones de la sociedad civil del ambito rural, que presentan diferentes grados de
vulnerabilidad. Son espacios: a) donde se manifiestan las necesidades de la
poblacion rural, lo cual permite consolidar fuerzas para lograr visibilidad y be-
neficios; b) de interfase o enlace con las instituciones que pueden brindar so-
luciones; y ¢) de divulgacion de informacion y novedades por parte del MGAP
y otros organismos publicos.

Las Mesas, desde el Enfoque FAN (Enfoque de los Actores Libres en Red) pue-
den ser vistas como un sistema donde los distintos subsistemas (organiza-
ciones, equipos territoriales, instituciones) son quienes le dan sostenibilidad y
la mantienen saludable. Por su parte, el contexto democrético, politico, econé-
mico e institucional del pais conforma un ecosistema favorable al desarrollo
del sistema: Mesa de Desarrollo Rural. Estas se conformaron con criterios y li-
mites territoriales definidos intuitivamente por sus propios participantes, lo cual
hace que la Mesa como unidad democratica tenga un tamafio que potencia la
participacion y la evaluacion de politicas publicas.

Las MDR son un instrumento de politica publica que encuentra en la Ley N°
18.126 un marco institucional para la accion democratica. Dicho instrumento
se corresponde a un determinado capital institucional y desarrollo productivo,
en intima relacion con el capital cultural y social, como expresiones del terri-
torio. Estos capitales —politico, social y humano— permiten la formulacion y
realizacion de proyectos implementados por el Estado que brindan acceso a
capital financiero que permite mejoras en las estructuras de los establecimien-
tos, tecnologias para el mejor manejo del sistema y de los procesos producti-
VOS, Y avances en la calidad de vida.

Por otra parte, el compartir y organizar los medios de transporte para facilitar
el acceso a las reuniones de la Mesa, también pone en juego los capitales
sociales y culturales para lidiar con los obstéculos propios del capital natural
y la dispersion geogréfica. Las Mesas, por tanto, favorecen el apalancamiento
de capitales entre si, levantando restricciones que presentan algunos de
ellos, por ejemplo el capital financiero en los sistemas de produccion familiar o
el capital construido en el Uruguay profundo.

Las Mesas como instrumento de politica publica fomentan procesos de
transformacion en el propio MGAP hacia la institucionalidad inclusiva, tal
como lo mencionan Acemoglu y Robinson. El proceso de creaciéon y conso-
lidacion de las MDR, cuyo punto de inflexiéon es la promulgacion de la Ley N°
18.126, rompe el sistema institucional y de organizacion territorial centralista y,



por ende, excluyente, creando institucionalidad inclusiva. Uno de los be-
neficios mas nitidos es que bajan los costos de transaccién por la socializacion
de la informacioén y se fortalece la demanda de bienes y servicios publicos.

Las Mesas, tomadas como objeto de estudio de la ciencia politica, configuran
un territorio inmaterial que reline las necesidades, intereses y demandas
de la poblacion vulnerada del medio rural. Posteriormente, por la accion politi-
ca permite materializar condiciones de accesibilidad y cambio en la vida de las
personas habitantes del medio rural, por lo tanto, se puede decir que recrea
un territorio material.

Estos procesos, que sincrénicamente se dan en las Mesas, aunque a distintos
grados de avance van fomentando el ejercicio de participacion y decision, o
sea, que el poder se transforme en practicas democraticas. Esto es una evi-
dencia clara de que las Mesas son un lugar para aprender-haciendo (lear-
ning by doing) tal como lo propone Amartya Sen, en relacion a las practicas
cotidianas de la democracia. Por tanto, las Mesas son un claro instrumento
para otorgar derechos de ciudadania por la via factica a los individuos ya que
no solo lo ejercen, sino que les genera ciertas responsabilidades en un proce-
so de construccion de ciudadania.

Por otra parte, las Mesas se enfrentan a la tensién de crear normas de fun-
cionamiento sin fosilizar el espiritu de pluralidad y diversidad, de con-
troversia, de propuesta critica y participacion, o sea, la clasica tension entre
instituyente e instituido. Esta dinamica de las Mesas la configuran como un
espacio estructural de encuentro entre bordes de la sociedad: el borde del
sistema gubernamental publico en territorio (Equipos Territoriales de Desarrollo
Rural - MGAP) con el borde de la sociedad civil (organizaciones rurales a través
de sus representantes).

Recomendaciones sobre las lecciones aprendidas

* Resulta fundamental trabajar sobre las préacticas de registro durante las reunio-
nes con el objetivo de mejorar la distribucién de poder en la Mesa. El registro
es una de las herramientas que podria llegar a dar cuenta de la distribucion
del poder y de los procesos de maduracion de las Mesas.

» Se sugiere que los Equipos Territoriales avalados por el MGAP trabajen aun
mas sobre la negociacién con grupos de poder presentes en territorio.

* Las MDR han expandido el espacio estratégico de las organizaciones y del
Estado mismo (MGAP - DGDR - UDC), pero aun hay mas para hacer en
términos de conexiones interinstitucionales.

» Serfa interesante plantearse la independencia econémica de los represen-
tantes de las organizaciones para participar de la MDR. Esto ayudaria a la
emancipacion de las mismas. En funcidon de ese cambio surgird como se
siguen apuntalando las MDR en las relaciones de fuerza de los distintos
contextos territoriales e institucionales.
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» Se propone generar un tercer actor: la Secretaria Técnica de las MDR a ni-
vel nacional que facilite su potenciacion, su presencia en territorio, acercar
a los grupos que no participan, asegurar el debate en las organizaciones
de base de las tematicas tratadas en las MDR, gestidon compartida de re-
cursos econdmicos entre las organizaciones y el MGAP, lo cual le darfa
mayor autonomia al instrumento. Ademas, dicha Secretaria Técnica podria
encargarse de sistematizar y compartir las metodologias y construcciones
participativas que ha realizado cada MDR segun geografia, actores, regis-
tros, etc.

Se plantea continuar la investigacion, teniendo en cuenta:

* Poder continuar la investigacion con estudio de casos en algunas de las
organizaciones involucradas en cada Mesa, asi se podria abordar el instru-
mento desde la perspectiva de otros actores. Seria interesante comparar
todas las organizaciones en territorio (nUmero, cometidos, ubicacion, nu-
mero de socios, etc.) con relaciéon a las organizaciones que participan en
la Mesa. También, en este sentido, seria de ayuda evaluar los proyectos de
fortalecimiento institucional de las organizaciones a través de las MDR, los
proyectos en tema juventudes rurales y los relativos a las tecnologias apro-
piadas para la produccion familiar y sus implementaciones.

* Evaluar las trayectorias de cada Mesa en funcion de la narrativa de los acto-
res participantes y de los registros que existan. El objetivo sera sistematizar
los procesos territoriales visibilizando las debilidades y dificultades que pre-
sentan en el avance de dichos procesos.

Crédito: Comunicaciéon DGDR-MGAP. Uruguay.



* Buscar la forma de evaluar los incrementos en las distintas dimensiones
de la sustentabilidad (calidad de vida y ambiental, inclusion politica, social
y econémica) de productores individuales pertenecientes a organizacio-
nes que participen en las Mesas. La hipdtesis que subyace es que puede
haber una correlaciéon entre los incrementos de los ingresos econémicos
del productor y la participacion en la Mesa, ya que ésta funciona como
viabilizador de proyectos de las organizaciones y de llamados por parte
del MGAP

Siempre habra nieve altanera
que vista el monte de armirio
y agua humilde que trabaje
en la presa del molino.

Y siempre habra un sol también
—un sol verdugo y amigo—
que trueque en llanto la nieve

y en nube el agua del rio.

Ledn Felipe, espariol 1884-1968
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