
Contrapunto



147
EUTOPÍA

Número 15 • junio 2019 • págs. 147-166
ISSN: 1390 5708 • E-ISSN: 2602 8239

La experiencia en Uruguay de las Mesas de Desarrollo 
Rural en territorios de agricultura familiar

The experience in Uruguay of the Rural Development 
Forum in family farming territories

Pedro Arbeletche,a Virginia Courdin,b Martine Guibert,c Eric Sabourin,d Alejandro Saraviae y Jean 
François Tourrandf

Recibido: 06/03/2019 • Aceptado: 24/04/2019 
Publicado: 30/06/2019

Resumen
Las Mesas de Desarrollo Rural (MDR) fueron creadas en Uruguay en 2011, en el marco de un proceso de descentralización 
de las acciones del Ministerio de Ganadería, Agricultura y Pesca (MGAP). Basada en un enfoque de desarrollo rural territorial 
y participativo, esa política pública busca consolidar y favorecer la permanencia de la producción familiar en los territorios 
rurales del país. El objetivo del artículo es caracterizar el funcionamiento y la contribución territorial de las MDR en tres 
departamentos: Río Negro, Rivera y Salto. La metodología consistió en aplicar una guía de análisis en las MDR mediante 
entrevistas individuales y colectivas, complementadas por revisión de documentos y bibliografía. Los resultados muestran 
que la política permitió pasar de un tratamiento sectorial a un enfoque intersectorial y territorial donde las demandas por 
servicios básicos sociales son muy importantes y están siempre presentes, superando los requerimientos técnico-productivos. 
Más allá de una coordinación dependiente del MGAP, en los territorios estudiados, las MDR fortalecieron la institucionali-
dad local como forma de contribuir a la consolidación de las estrategias productivas y sociales de los productores familiares 
y sus organizaciones.
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Abstract 
The Rural Development Forum (MDRs) were created in Uruguay in 2011 with the process of decentralization of the Min-
istry of Livestock, Agriculture and Fisheries (MGAP). Based on a territorial and participatory rural development approach, 
this public policy seeks to consolidate and favor the permanence of family farming in the rural territories of the country. The 
objective of this paper is to characterize the operation and the territorial contribution of the MDRs in three departments: Río 
Negro, Rivera and Salto. The methodology consisted of applying an analysis guide in the MDRs of the three departments 
through individual and collective interviews, supplemented by documental and bibliography review. The results show that 
the policy allowed to move from a sector treatment to an inter-sector and territorial approach, where the demands for basic 
social services are very important and always present, surpassing the technical-productive requirements. Beyond the heavy 
dependence of the Ministry of Livestock and Agriculture coordination, in the studied territories, the MDRs strengthened 
the local institutions, in order to contribute to the consolidation of the productive and social strategies of family farmers and 
their organizations.
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Introducción

Las Mesas de Desarrollo Rural (MDR) fueron creadas en Uruguay en 2011, en el 
marco de un proceso de descentralización de las acciones del Ministerio de Ganade-
ría, Agricultura y Pesca (MGAP). Esta política pública está basada en un enfoque de 

desarrollo rural territorial y participativo. Las MDR son concebidas como espacios de par-
ticipación para las decisiones locales y como una herramienta para consolidar y favorecer la 
permanencia de la producción familiar en los territorios rurales del país. 

El objetivo de este artículo es analizar la contribución de este dispositivo institucional 
al fortalecimiento de las estrategias familiares y colectivas de los productores mediante su 
participación en la definición de las acciones prioritarias en sus territorios.

Los resultados fueron producidos en el marco del proyecto de investigación “Funciona-
miento y efectos de las Mesas de Desarrollo Rural (MESAS)”.1 Fueron estudiadas las MDR 
presentes en tres departamentos del norte y del litoral-norte del país: Río Negro, Rivera y 
Salto, seleccionados por ser espacios donde la ganadería se ve desafiada por el avance de la 
agricultura a gran escala, la forestación realizada por grandes empresas transnacionales y la 
minería extractiva, que generan conflictos sociales y ambientales en los territorios (Arbe-
letche, Courdin y Oliveira 2007) y porque se disponía de información previa y conoci-
miento por parte del equipo de investigación. A partir del seguimiento de la implementa-
ción y del funcionamiento de las MDR en esos tres territorios rurales, se examinó cómo se 
posicionan estos espacios de participación en materia de gestión sostenible de los sectores 
productivos. Se buscó también saber cuáles son las decisiones y cómo son tomadas en res-
puesta a las demandas de los productores familiares locales. Se precisó la contribución a la 
solución de los problemas y desafíos que deben enfrentar los productores familiares, dadas 
las dificultades para permanecer en la actividad y viendo cómo las especificidades de cada 
MDR generan decisiones o comportamientos distintos.

El artículo tiene tres partes. La primera introduce el referencial teórico. La segunda 
presenta el proceso de puesta en vigencia de las MDR en los tres departamentos. La tercera 
analiza cómo las MDR han contribuido al fortalecimiento de las estrategias colectivas e 
individuales de la agricultura familiar.

Referencias conceptuales y metodológicas

El referencial conceptual adoptado asoció elementos de la relación entre acción colectiva 
(Ostrom 1998) y capital social (Durston 2002; Ostrom y Ahn 2003) y el análisis de la 

1	 El proyecto MESAS fue llevado a cabo por docentes e investigadores de la UDELAR y del CIRAD de Francia, con 
la colaboración de investigadores del CNRS LISST / Dynamiques Rurales de la Universidad Toulouse 2, Jean Jaurès, 
Francia, y del Instituto Plan Agropecuario (IPA) de Uruguay.
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acción pública2 aplicada al desarrollo territorial (Lagroye, Bastien y Sawicki 2002; Hassen-
teufel 2008).

En América Latina, las décadas de los 1990 y 2000 reflejan preocupaciones por polí-
ticas con claro enfoque territorial,3 dada la definición del territorio como expresión de 
una construcción colectiva de los espacios rurales en sociedades cada vez más globales 
e interconectadas entre sí (Sili 2010; Hernández, Ramírez Miranda y Menéndez Gamiz  
2015) y la reconceptualización del modelo de desarrollo a la luz de las consecuencias de las 
orientaciones macroeconómicas neoliberales y de las reivindicaciones de las comunidades 
locales (Sabourin, Massardier y Sotomayor 2016). Con la llegada al poder de gobiernos de 
izquierda o centro-izquierda y el compromiso con los desafíos de mejora de la situación 
social, se generó una serie de cambios en términos de herramientas de lucha contra la po-
breza y contra las desigualdades. En el caso de los espacios rurales, se tomó más en cuenta el 
papel de los productores familiares, resaltando la importancia de su presencia en los tejidos 
locales (De Torres, Arbeletche y Sabourin 2018; Piñeiro y Cardeillac 2018).

En cuanto a la consolidación de la economía familiar rural, Ostrom (1998) y Ostrom y 
Ahn (2003) indican que, al pasar de la acción individual a la acción colectiva, se fortalecen 
los procesos de construcción de capital social,4 generando un ambiente favorable para que 
los involucrados mejoren sus condiciones económicas y sociales. Sin embargo, la dotación 
de capital social es una condición necesaria, pero no suficiente para impulsar procesos 
de desarrollo local (Durston 2001). Para Durston (2002), existe además un capital social 
comunitario o colectivo (capital organizacional) que tiene que ver con las instituciones lo-
cales formales que operan como sistemas de autogestión, que poseen participación, normas 
de conducta y control social. El autor se refiere a grupos relativamente estables y de alta 
confianza y cooperación en los cuales se combinan lazos horizontales de reciprocidad con 
lazos verticales, generalmente entre un líder local y un grupo que lo apoya.

Los hallazgos de Ostrom y Ahn (2003) muestran que la confianza, la cooperación y la 
capacidad de autogestión están presentes en las interacciones sociales en determinadas con-
diciones, pero no son necesariamente patrones comunes a toda interacción (Merino 2013). 
Ostrom (1998) considera que no existe cooperación sin reciprocidad, siendo esta última 
una norma social universal donde la confianza mutua es la que explica dicha relación. Para 
este caso, la confianza es definida como el grado específico de la probabilidad de que un 
agente acuerde con otro realizar una acción determinada. La confianza es el vínculo central 

2	 Lagroye, Bastien y Sawicki (2002, 501) definen la acción pública como el “conjunto de efectos, no necesariamente previ-
sibles y coherentes, resultantes de interacciones entre instituciones interdependientes, entre sus agentes y una cuantidad 
de actores sociales interesados en las decisiones políticas”.

3	 Según Schneider y Peyré Tartaruga (2006, 72), “el enfoque territorial se presenta como una noción que permitiría expli-
car el papel de los entornos en que están insertas las comunidades y el espacio social como factor de desarrollo”.

4	 Ostrom y Ahn (2003) desde su perspectiva distinguen, por un lado, que el capital social es un atributo entre las personas, 
es decir, cuando las personas interactúan agregan capital social, por ejemplo, a la organización. Por otro lado, que es un 
atributo individual derivado de la inteligencia, educación, edad o posición jerárquica de las personas. 
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entre el capital social y la acción colectiva; y no una forma de capital social sino el resultado 
de las formas de capital social que los vincula con la acción colectiva (Ostrom y Ahn 2003).

A su vez, en los medios rurales, las organizaciones colectivas –sean sectoriales como los 
entes de representación de los productores, sean político-administrativas como los gobier-
nos locales– se encuentran con la meta de crear confianza y cumplir con las expectativas 
de los actores involucrados en la gestión y el desarrollo de los territorios. Son numerosas 
las situaciones de tensión en relación con las formas de uso y apropiación de los recursos 
naturales (tierra, agua, minerales) y con la presencia de agentes a menudo alejados de la 
vida local y presentes de manera temporaria. En el caso de Uruguay, los territorios rurales 
se han visto afectados por el avance de producciones intensivas y demandantes de grandes 
superficies. La transformación de la matriz productiva provocó mutaciones socioeconómi-
cas importantes y nuevas afectaciones de los suelos (Domínguez et al. 2018) en los espacios 
rurales, lo que ocasionó el diseño de la política pública de las MDR en favor de la agricul-
tura familiar.

La metodología de investigación consistió en aplicar una guía de seguimiento y análisis 
de las MDR existentes en los departamentos de Rivera, Río Negro y Salto mediante bi-
bliografía, examen de documentos y entrevistas individuales y colectivas.5 La guía incluyó 
cuatro de las principales categorías de análisis de la acción pública de desarrollo de acuerdo 
con Lascoumes y Le Gales (2012): 1) las instituciones: trayectoria y evolución de las MDR; 
2) los actores y temas o proyectos trabajados; 3) los procesos: funcionamiento, dinámica 
interna y externa de cada MDR; 4) los resultados: proyectos y acciones seleccionados e 
implementados y sus principales efectos a nivel familiar y colectivo.

El 23 de noviembre de 2017, en Montevideo, se llevó a cabo un taller nacional de res-
titución y de presentación de recomendaciones de acción al MGAP, con la presencia del 
director nacional de la Dirección General de Desarrollo Rural (DGDR) del MGAP, la pre-
sidenta del Instituto Nacional de Colonización (INC) y técnicos de los equipos territoriales 
del MGAP de los tres departamentos estudiados. 

5	  Entre noviembre de 2015 y noviembre de 2016, se realizaron 38 entrevistas en total con los actores de las MDR: i) en el 
MGAP: la Dirección de la DGDR; la Dirección de Descentralización; los directores departamentales correspondientes; 
ii) referentes de otras instituciones tales como el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente 
(MVOTMA); Dirección de Ordenamiento Territorial; Dirección Nacional de Recursos Naturales (RENARE); Instituto 
Nacional de Colonización (INC) e intendencias de los departamentos analizados; iii) las organizaciones de productores 
vinculadas con la producción familiar y al sector cooperativo: Comisión Nacional de Fomento Rural (CNFR) y Coope-
rativas Agrarias Federadas (CAF).
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El funcionamiento de la política pública de las MDR 
en tres departamentos 

Contexto e implementación

La producción agropecuaria de Uruguay se ha caracterizado por una fuerte vinculación 
con las cadenas de valor globalizadas. En las últimas tres décadas, con la aparición de la 
soja y la forestación, se da un proceso de crecimien-
to e intensificación basado en el uso de las últimas 
tecnologías y la sobreexplotación de los recursos na-
turales (Arbeletche, Coppola y Paladino 2012). Este 
proceso se caracteriza por una presencia importante 
de capitales extranjeros, innovaciones organizacio-
nales y una fuerte concentración de la tierra, lo que 
ha generado situaciones de exclusión, sobre todo, 
de agricultores familiares (Guibert et al. 2011; Pi-
ñeiro 2014). También la tercerización de las labores 
es frecuente y la baja utilización de mano de obra, 
acompañada con una demanda de altas calificacio-
nes. Esto ha llevado a que los actores agropecuarios, 
generalmente, tengan residencia urbana y cada vez 
presenten menor relación con los territorios rurales 
(Cardeillac y Juncal 2017). 

Frente a estos cambios rápidos y con la llegada en 2005 al poder de gobiernos de iz-
quierda,6 y para compensar este crecimiento sustentado en la gran empresa, se comenzó 
a implementar políticas transversales dirigidas a lograr el desarrollo rural, la radicación de 
los productores en el medio rural y la descentralización de la acción pública (Riella y Mas-
cheroni 2012). Apuntan específicamente a la agricultura familiar, los asalariados rurales, las 
mujeres y los jóvenes. La decisión de poner en funcionamiento un modelo de desarrollo 
inclusivo significó el desafío de diseñar políticas de corte social y territorial, lo que ha gene-
rado contradicciones con el modelo predominante (agronegocio).

En efecto, en términos de producción agropecuaria, el país sigue teniendo una doble 
perspectiva (y un doble discurso), por un lado, se potencian producciones que implican 
concentración productiva y participación de inversiones extranjeras por medio de la ley 
de inversiones, la ley de puertos, entre otras; por otro lado, se implementan políticas que 
buscan favorecer la permanencia de la producción familiar y la preservación de los recursos 
naturales. Por estas razones, se ha promovido la aplicación de un conjunto de leyes que bus-

6	 Mandatos del presidente Tabaré Vázquez (2005-2010), de José Mujica (2010-2015) y otra vez de Tabaré Vázquez (2015-
2020), todos del Frente Amplio.

La decisión de poner en 
funcionamiento un modelo 
de desarrollo inclusivo sig-
nificó el desafío de diseñar 
políticas de corte social y 

territorial, lo que ha gene-
rado contradicciones con 
el modelo predominante 

(agronegocio).
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can dos categorías de efectos: primero, controlar el crecimiento económico en términos de 
costos ambientales (ley de suelos, ley de aguas, entre otras); segundo, ampliar la participa-
ción ciudadana en la planificación colectiva de los territorios (ley de ordenamiento territo-
rial, ley de descentralización y coordinación de políticas públicas con base departamental). 

Una de estas políticas de desarrollo inclusivo está representada por las MDR que surgen 
como una continuación del proyecto Uruguay Rural que desarrollaba el MGAP desde 2002. 
La política de las MDR se implementa con la promulgación de la Ley de descentralización 
y coordinación de políticas públicas de base departamental (Ley 18 126 del 12 de mayo de 
2007). La Ley prevé la creación del Consejo Agropecuario Nacional (CAN)7 y de los Conse-
jos Agropecuarios Departamentales (CAD)8 con integración de delegados de organismos 
públicos. A escala local, las MDR se constituyen en espacios de diálogo entre las organiza-
ciones del medio rural, el MGAP y otras instituciones públicas nacionales y departamentales. 
Son un lugar para la articulación público-privada en materia de políticas de desarrollo rural. 
Las mismas se diseñaron como un espacio de expresión y coordinación entre los gobiernos 
locales, el Gobierno central y la sociedad civil organizada, apuntando a canalizar sus deman-
das y haciéndolos partícipes de la resolución de los problemas del territorio. La elaboración de 
proyectos para captar fondos provenientes de programas públicos quedó a cargo de las organi-
zaciones rurales, de las intendencias y del MGAP junto con los productores (Villalba 2015).

Originalmente existía solo una MDR por departamento; en 2018 eran 41 MDR dis-
tribuidas en los 19 departamentos del territorio nacional. Las mismas reunían más de 
450 organizaciones de la sociedad civil, sindicatos y grupos de productores, cooperativas, 
sociedades de fomento rural, ligas de trabajo, organizaciones comunitarias, sindicatos de 
asalariados rurales, instituciones públicas.

Las MDR: una nueva institucionalidad para el desarrollo rural

La voluntad del Gobierno de definir políticas transversales y de descentralizar el Estado en 
el territorio nacional se puede considerar como una de las innovaciones en el Uruguay del 
siglo XXI. De esta manera, distintas instituciones del sector público coordinan las acciones 
de la política pública a nivel de los CAD. A su vez, mediante las MDR logran un relaciona-
miento con las organizaciones de la sociedad civil y con los pobladores. Esta nueva institu-

7	  Integrado por el ministro del Ministerio de Ganadería, Agricultura y Pesca, el director de la Oficina de Planeamiento y 
Presupuesto, tres representantes del Congreso de Intendentes, los presidentes del Instituto Plan Agropecuario, el Insti-
tuto Nacional de Investigación Agropecuaria, el Instituto Nacional de Vitivinicultura, el Instituto Nacional de Semillas 
y el Instituto Nacional de Carnes, un representante del Instituto Nacional de Colonización, un representante de la 
Administración Nacional de Educación Pública y un representante de la UDELAR vinculado con temas agropecuarios.

8	 Integrados por el director departamental del MGAP, dos delegados de la Intendencia Departamental, un delegado del 
Instituto Nacional de Colonización (INC), un delegado de los institutos públicos agrícolas no estatales presentes en la 
región: Instituto Nacional de Investigación Agropecuaria (INIA), Instituto Plan Agropecuario (IPA), Instituto Nacional 
de Semillas (INASE), Instituto Nacional de Carnes (INAC), etc.).
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cionalidad representa un cambio en el modo de conducción de las instituciones que, hasta 
entonces, tenían escasos márgenes de libertad para apartarse de las prioridades definidas en 
las políticas públicas, las cuales eran básicamente sectoriales. 

Si bien el funcionamiento de cada MDR tiene sus particularidades, es el MGAP, por 
medio de su director departamental o quien él designe, quien convoca a las reuniones 
en nombre de la DGDR, de la Dirección de Descentralización y del CAD. En las mis-
mas, participan otros organismos públicos tales como el Ministerio de Desarrollo Social 
(MIDES), el Ministerio de Salud Pública (MSP), el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento 
Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA), el Ministerio del Interior (MI), las empresas 
públicas (UTE-electricidad, OSE-agua potable), los institutos de educación (UDELAR, 
Universidad del Trabajo –UTU–, escuelas primarias y liceos) y las administraciones depar-
tamentales (comisiones de Agricultura). Esos entes concurren en general según las deman-
das y requerimientos que se presenten en las MDR. El espacio creado genera una necesaria 
articulación interinstitucional entre organismos públicos nacionales y departamentales que 
componen las MDR tales como el MGAP, el INC, la Intendencia Municipal, la Comisión 
de Agro de la Junta Departamental, lo que permite un mejor relacionamiento y articula-
ción de estas con las organizaciones de base como cooperativas agropecuarias, gremiales 
agropecuarias y organizaciones sociales rurales.

Una debilidad de las MDR es que el espacio interinstitucional, en muchos casos, solo 
funciona en el plano formal. Con la excepción del MGAP, el Instituto Plan Agropecuario 
(IPA) y el INC, que tienen una definición clara de su papel y de la importancia de la herra-
mienta, para las demás instituciones muchas veces hay una falta de estrategia clara de lo que 
significa este espacio de las MDR, lo que repercute en su funcionamiento y eficiencia. Para 
algunas de las instituciones participantes, muchos de los temas que se tratan en las MDR 
no forman parte de su agenda y, en consecuencia, su acción se limita o restringe a tramitar 
la posible solución puntual. Por otro lado, la inversión y el grado de compromiso del pre-
supuesto nacional destinado a esta política son escasos. Las MDR no tienen presupuesto 
propio ni poder de decisión sobre la administración de recursos. En efecto, si bien pueden 
definir cuáles pueden ser las prioridades del territorio, no tienen la capacidad para delinear 
sus propias políticas con base territorial y, por lo tanto, tienen un margen restringido de 
acción, ya que dependen de una decisión centralizada que toma el MGAP. Se debe agregar 
que en Uruguay la mayoría de las políticas públicas dirigidas a la producción familiar está 
financiada por organismos internacionales, en convenios que se rediscuten y se definen 
cada poco tiempo. A pesar de los compromisos de largo plazo de deuda pública, la propia 
durabilidad de los mismos no garantiza su permanencia en el tiempo. 

La periodicidad de las reuniones de las MDR es generalmente mensual o bimensual, 
con una frecuencia que ronda en promedio entre 30 a 45 días. La localización, de acuerdo 
con los tres departamentos estudiados, puede ser fija o itinerante. Existe un procedimiento 
general de funcionamiento establecido para fijar las reuniones, preparar el orden del día 
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y la recolección de actas (cuaderno de actas y registro de presencias). Sin embargo, cada 
MDR adopta un funcionamiento específico que se acopla a la realidad del territorio, de 
las organizaciones participantes y de los referentes de los equipos territoriales del MGAP. 
Esta flexibilidad, que se da en las formas de funcionamiento y donde se respetan las parti-
cularidades de cada territorio, se ha constituido en uno de los éxitos de su acción. En todos 
los casos, diversos instrumentos son desarrollados para reforzar estos espacios: evaluación 
y planificación anual, mecanismos de seguimiento de los temas tratados y su resolución, 
diagnósticos participativos de los territorios, construcción y ejecución de proyectos, planes 
de desarrollo territorial.

Dinámicas de participación de los productores familiares en las MDR 
de los departamentos estudiados

Según el departamento, las diferencias de funcionamiento y, sobre todo, de participantes, 
revelan los aportes de las MDR respecto al nivel de involucramiento de los productores 
familiares.

En el departamento de Salto, inicialmente se conformó una sola MDR. Posteriormente 
y frente a dificultades de funcionamiento, la misma se dividió en tres, buscando representar 
las especificidades productivas de cada territorio del departamento: la MDR de producción 
intensiva (cítricos y horticultura), la MDR Basalto profundo (lecheros, ganadería y agricul-
tura) y la MDR Basalto superficial (ganadería extensiva). La primera de ellas tiene una lo-
calización fija de reunión, mientras las dos últimas son itinerantes (dadas las distancias y las 
dificultades de desplazamiento de los delegados). Todas están integradas por organizaciones 
sociales de base y las instituciones públicas presentes en el departamento. Cada MDR es 
coordinada y animada por un integrante diferente del equipo técnico territorial del MGAP 
(directiva de la DGDR). Entre ellas, existen diferencias en el funcionamiento, en las pro-
blemáticas planteadas, en la composición y en los objetivos. En todas se desarrolló un estilo 
de participación que fue muy intenso al comienzo del programa, el cual disminuyó con el 
tiempo. Existe una variación en el tipo de organizaciones participantes, ya que progresi-
vamente aparecieron grupos de productores o comunidades sin estatus jurídico, diferentes 
a las tradicionales cooperativas y sociedades de fomento, que forman espontáneamente y 
participan, cuestionando de alguna manera la representatividad de las organizaciones tra-
dicionales. Por su parte, y con diferencias entre ellas, las instituciones públicas mantienen 
su participación. 

En el departamento de Rivera, se comenzó con la instalación de una sola MDR, la cual 
era itinerante, recorriendo mensualmente distintas localidades y territorios. Las dificultades 
generadas por las distancias, el estado de los caminos y las posibilidades de transporte de los 
participantes por las organizaciones rurales generaron problemas de participación asociados 
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con la variabilidad de representantes que existía entre una reunión y otra. En general, la loca-
lidad sede de la reunión estaba sobrerrepresentada y las localidades más alejadas débilmente 
representadas, generándose problemas sobre todo en el seguimiento de las problemáticas 
planteadas entre una reunión y otra. Con el fin de superar este problema, se constituyeron 
cuatro mesas territoriales, con una reunión itinerante cada dos meses de cada una de ellas, 
y una MDR central como plenario departamental con sede fija, que también se realiza cada 
dos meses y donde concurren delegados de cada una 
de las submesas territoriales. El cambio que se operó 
con el fin de facilitar la participación y la continuidad 
de los representantes presentó una nueva distribución 
de las mesas, la cual se corresponde con las zonas/ter-
ritorios de los sistemas de producción dominantes. El 
plenario departamental ha servido para dirigir y cana-
lizar los temas tratados en las MDR territoriales hacia 
los organismos públicos responsables de resolverlos. 
Desde su origen, la representación de los delegados se 
corresponde más a comunidades que a organizaciones 
formales. Los participantes se sienten como referentes 
de la comunidad.

En el departamento de Río Negro, tener una sola 
mesa y que fuera itinerante era el objetivo, pero las 
especificidades de cada zona y las distancias llevaron 
a que se generaran dos mesas zonales hasta 2012: una 
centralizada, con sede fija en la ciudad de Young, más vinculada con productores ganaderos, 
y una segunda sobre el litoral, con sede en Fray Bentos, correspondiendo a producciones 
más intensivas (lechería). Desde 2015, debido el recambio del director departamental del 
MGAP, una sola MDR ha seguido en funcionamiento. Actualmente las reuniones son 
mensuales, convocadas y moderadas por el técnico departamental del MGAP. La partici-
pación de las instituciones es variada, siendo constante para el IPA, INC y la Intendencia, 
más puntual y esporádica para la UDELAR, MIDES, Ministerio de Transporte y Obras 
Públicas (MTOP), Instituto Nacional de Investigación Agropecuaria (INIA), Administra-
ción Nacional de Educación Primaria (ANEP). La presencia de las organizaciones de pro-
ductores es irregular. Las sociedades de fomento participan, pero la presencia de los grupos 
de productores se redujo con el tiempo. El sector empresarial, por medio de la Sociedad 
Rural de Río Negro y la cooperativa COPAGRAN, dejó de participar. Sus representantes 
entienden que sus organizaciones poseen otros canales de acceso a los decisores de la polí-
tica pública como históricamente ha ocurrido. 

Los debates en 2017, al momento de las restituciones del proyecto de investigación 
a los actores, hicieron aparecer el interés de una coordinación entre las MDR del mismo 
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departamento o la constitución de una MDR plenaria, aunque sea semestral o trimestral 
como en el caso de Rivera. Lo mismo ocurre con la necesidad de intercambios e interaccio-
nes entre las MDR de los diferentes departamentos que podrían ser organizados por tema, 
para revisar las experiencias o responder de modo más coordinado a demandas o propues-
tas a escala nacional. De hecho, estas propuestas que tienden a reforzar la constitución de 
coaliciones de demandas pueden chocar con la voluntad de canalizar las demandas del 
MGAP o bien competir con las estrategias de los representantes departamentales o de las 
organizaciones que tienen escala nacional y que pueden allí incluso ver una competencia 
(Courdin et al. 2018). 

Papel de las MDR en el fortalecimiento de las estrategias colectivas 
e individuales de los productores familiares

Los temas tratados en las agendas de las MDR están esencialmente vinculados con di-
fundir las propuestas que realiza el MGAP y los llamados a proyectos. La aprobación de 
planes y proyectos productivos presentados por organizaciones participantes, así como 
las demandas hechas por la sociedad civil organizada, constituyen otro de los centros del 
funcionamiento de las MDR. Se destacan las demandas vinculadas con la problemática 
de la vivienda rural, salud rural, electrificación, educación y formación, agua potable, 
salud animal y trazabilidad, áreas protegidas y ambiente, caminería rural, acceso a la 
tierra, temas de la ley de ordenamiento territorial, minería y seguridad, entre otros. Las 
demandas se canalizan hacia quienes pueden responder sobre el tema: la caminería con 
las intendencias, educación con la UTU, secundaria o primaria, salud con las mutualistas 
locales y el MSP, etc.

Como se puede apreciar, las principales demandas se han centrado en temas sociales o 
de infraestructura de interés social en los territorios, y son escasas las referidas a temas direc-
tamente productivos (Correa et al. 2018). Más allá de esta constatación, se puede destacar 
resultados en términos de mejoramiento institucional para la agricultura familiar y de la 
ampliación de su acceso a ayudas o servicios.

Cambios institucionales para la agricultura familiar

Diversificación institucional entre los productores familiares

En los comienzos de las MDR, hubo una cierta presencia de las organizaciones vinculadas 
con productores empresariales, pero posteriormente se dio un retiro de las mismas, ya que 
optaron por otras formas de acceso a los organismos de decisión pública. Las organizacio-
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nes de la agricultura familiar, en cambio, son las que han persistido. En los territorios más 
aislados y menos asistidos por las políticas públicas y las acciones de los ministerios, las 
MDR se constituyeron en una herramienta no solo de concertación, sino de información 
para cubrir, en parte, el aislamiento de muchas familias y comunidades de productores 
presentes en los territorios alejados de las ciudades. En este contexto, el carácter ambulan-
te o rotativo de las reuniones, que depende de las características de cada territorio, se ha 
transformado en una forma eficiente de llegar al mismo y de que este pueda expresar sus 
demandas. 

En general, las MDR han tenido un desarrollo que se corresponde con la diversidad 
de producciones relevantes y al tipo de suelo característico del territorio. Mientras los pro-
blemas y demandas conciernen sobre todo a servicios sociales de base, como se dijo, existe 
una cierta presencia de demandas productivas en los territorios vinculados a producciones 
más intensivas. Sin embargo, las tensiones entre la agricultura familiar y la producción 
intensiva de gran escala son menos fuertes que lo que uno podría suponer. Según las en-
trevistas, la ganadería y la agricultura familiar se complementan con los emprendimientos 
empresariales agrícolas y forestales por brindar un mejor acceso a servicios y oportunidades 
de acciones complementarias. La forestación ofrece una oportunidad de pastoreo entre los 
montes y, en algunos casos, se accede a los mismos por medio de la MDR. Además, en el 
departamento de Río Negro, los productores familiares no perciben la extensión del cultivo 
de la soja como una amenaza, sino como una oportunidad: “Esto nos hizo abrir la cabeza” 
(entrevista 31). De hecho, asocian la introducción de este cultivo con el aumento de la 
oferta de empleos, la implementación de nuevas tecnologías y con que surgieron nuevas 
actividades. Incluso participantes de las MDR de Rivera y Río Negro consideran que el 
agronegocio ha contribuido a mejorar la caminería y el acceso a algunos servicios básicos 
como la educación: “La forestación hizo que se arreglaran los caminos”(entrevista 22).

 
Fortalecimiento de las relaciones entre sector público y sociedad civil

La MDR se posiciona como un espacio de acceso al territorio de parte de las instituciones 
y un espacio donde se busca la creación y fortalecimiento de redes que faciliten la inclusión 
social. La dispersión y el aislamiento de los pueblos, sobre todo en aquellos lugares donde 
existían escasas organizaciones, llevó a una representación por comunidad o localidad y no 
únicamente por organización formal. De esta manera, las MDR se transformaron en espa-
cios de llegada de los ministerios e instituciones públicas, posibilitando el acceso a la tierra 
y el desarrollo de proyectos de fortalecimiento de las organizaciones. En efecto, un aspecto 
a considerar es que muchos de los grupos u organizaciones que participan en las MDR 
han requerido el apoyo del MGAP para su fortalecimiento institucional e incluso para su 
conformación. Si bien se han implementado políticas de formación de líderes rurales, la 
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fragilidad institucional de las organizaciones repercute en el proceso de elección y repre-
sentación de los propios delegados (González 2014). Sin duda, el MGAP es el ministerio 
capaz de coordinar a las MDR y ocupa (dado por la ley también) una posición hegemónica 
frente a los demás ministerios implicados en el desarrollo rural (MVOTMA, MIDES, 
MSP, Ministerio de Educación). 

En consecuencia, el MGAP, por medio de las MDR, desarrolló múltiples proyectos de 
fortalecimiento institucional de varias organizaciones rurales familiares, logrando de esta 

manera la revitalización de las mismas y su inclusión 
en los procesos de ejecución de las políticas públicas y 
proyectos en los territorios. A pesar de ello, aún per-
manece en estos espacios colectivos la rivalidad por la 
representación de los ganaderos de las organizaciones 
más tradicionales de la sociedad rural vinculadas con 
los grandes estancieros y las sociedades de fomento 
afiliadas a la Comisión Nacional de Fomento Rural 
(CNFR), que es el principal sindicato de la agricul-
tura familiar de Uruguay. Este conflicto de intereses 
que existe en los territorios se ve poco reflejado en 
las MDR por la escasa participación de las organiza-
ciones de la agricultura empresarial y ganadera tradi-
cional: “Algunas instituciones ven a las mesas como 
sustituyéndolas y eso las hace retraerse y quitarles 
apoyo” (entrevista 17).

A pesar del funcionamiento flexible que se dio en la práctica, existe una ley que crea y 
regula las MDR, en particular el mandato y el papel que tiene el MGAP como responsable 
de su funcionamiento y la determinación de quién participa en las MDR. Según el direc-
tor de Desarrollo Rural del MGAP y la presidenta del INC: “Se trata allí de una voluntad 
ideológica que se plasma en una política pública del MGAP, del INC, con una visión y 
un compromiso que todos los demás ministerios todavía no comparten”. Según ellos, esta 
política se funda sobre un diseño del desarrollo como la posibilidad de hacer una libre elec-
ción (Sen 2001): se considera a los agricultores no como un público al que se dirige, sino 
como actores del desarrollo, con la meta de reducir las asimetrías que tienen con el resto del 
sector productivo y de apoyar el fortalecimiento de sus capacidades. 

Este proceso consultivo y participativo es de lento aprendizaje para todos los actores. Se 
nota que la experiencia de descentralización del MGAP es anterior al proceso de descentra-
lización administrativa del país, con antecedentes incluso anteriores a la implementación 
de la actual política. Es necesario que las organizaciones rurales se apropien del espacio ge-
nerado, ya que muchas veces es muy alta la dependencia de la propia impronta del delegado 
del MGAP, lo que a su vez genera la interrogante de qué podría llegar a ocurrir si hubiese 
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un cambio de partido político en la conducción del Gobierno del país. Para los productores 
y los organismos públicos, las MDR han constituido un aprendizaje institucional crucial 
y recíproco.

Fortalecimiento de las estrategias de los productores familiares

Acceso a información pública y social, acceso a servicios sociales básicos

Los temas tratados que interesan a la esfera de los productores familiares son diferentes 
según las mesas y las submesas; pero, en general en los tres departamentos, responden a 
demandas de tipo social más que de tipo técnico-productivo.

En Salto, dado que la MDR de Basalto superficial reúne comunidades más aisladas en 
territorios tradicionalmente relegados, el acceso a los servicios básicos de energía eléctrica, 
educación, salud, vivienda y seguridad es prioritario. En Rivera, son los temas de vivienda, 
caminos rurales, salud, educación, acceso al liceo, entre otros; los temas técnico-produc-
tivos están prácticamente ausentes. En ambas MDR, estos temas son abordados desde las 
instituciones correspondientes.

En Río Negro, los temas tratados están relacionados principalmente con el estado de 
los caminos rurales, educación, salud, condición y papel de las mujeres. Esta MDR tiene 
la particularidad que, durante un tiempo, se coordinó el abordaje de dichos temas con 
otros espacios de concertación del poder ejecutivo como son la Mesa Interinstitucional 
de Política Social del MIDES y su submesa Ruralidad. Asimismo en el departamento se 
ve a la agricultura sojera y a las plantaciones forestales como una oportunidad tecnológica 
(pastoreo en los bosques) y de empleo (máquinas agrícolas con contratistas y operadores 
locales), pero también de mejora de los servicios antes inexistentes y del potencial del ter-
ritorio (educación, salud, caminos). 

Para los agricultores entrevistados y sobre todo las mujeres, de las MDR de los tres 
departamentos, las experiencias de educación rural y de salud han sido determinantes para 
la consolidación de las estrategias de manutención y adaptación de los productores y sus 
familias: “Si no fuera por la Mesa, la luz no hubiera llegado a esta zona” (entrevista 8).

Acceso a apoyos técnico-productivos (tierra, agua y crédito) 

Más allá de las demandas de orden social, las MDR apoyan también las demandas técni-
co-productivas, principalmente el acceso a tierra, agua y crédito. 

Los llamados a grupos de productores para la adjudicación de tierras que hace el INC 
son canalizados mediante las MDR y deben contar con su aval, por más que la decisión 
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final corresponde al directorio del INC. De la misma manera, el papel que se pretende dar a 
las MDR se muestra en el llamado realizado por el MGAP para que organizaciones rurales 
se transformen en Agentes Territoriales de Desarrollo Rural. Se pretende unir el financia-
miento y la asistencia técnica a productores familiares, con el fortalecimiento del asociati-
vismo, y este espacio está reservado a organizaciones rurales integrantes de las MDR.

Un tiempo importante de las reuniones de las MDR es destinado a la presentación, di-
fusión y aprobación de proyectos individuales y colectivos a los diversos llamados internos 
de los programas del MGAP. Esta instancia es relevante, ya que los mismos requieren del 
aval social de la MDR para su aprobación, obligando de cierta manera a tener responsabili-
dades compartidas sobre las acciones que se realizan en el territorio. El aval solidario, el cual 
está previsto por la ley, mejora los niveles de información y es una práctica de socialización 
y transparencia, lo cual raramente es percibido por los agricultores como tal, ya que se vota 
más por la persona que por la relevancia del proyecto en sí o su contenido.

Ciertos participantes en las MDR juzgan que, después de haber respondido a las ca-
rencias principales, la oferta de proyectos de apoyo técnico-productivo del MGAP dismi-
nuyó, asociada a que la misma es “poca”, “es estandarizada” y debería ser adaptada a las 
necesidades y las demandas específicas de los territorios. Estos aspectos son revelados por 
los límites del CAD (que tiene una competencia agropecuaria y no de desarrollo rural). 
La etiqueta “ruralidad” ha sido creada a petición de las MDR porque el CAD no podía 
responder a muchas demandas y temas nacidos en las MDR.

En Salto, la MDR de producción intensiva plantea que sus principales problemas son 
realizar y acceder a proyectos de apoyo productivo y de acceso a la tierra. Igualmente en este 
departamento, en la MDR de Basalto profundo, territorio históricamente más vinculado 
con sistemas de apoyo técnico, las temáticas productivas surgen como primera demanda, 
seguidas por los problemas del trabajo asalariado y el acceso a la tierra. 

Las medidas de apoyo técnico-productivo son estratégicas al momento de tener que en-
frentar situaciones de emergencia productiva causadas por inclemencias climáticas (sequías, 
temporales, entre otros). En este caso, las MDR se presentan como un instrumento muy 
eficaz. Las mismas gestionan y deciden a quién debe asistirse y a quién no, transformándose 
así en decisores de a quién y cómo se debe ayudar en estas situaciones de emergencia. 

De hecho, el enfoque de las MDR en un mundo rural donde la concepción era mayor-
mente productiva y dependía de las líneas políticas del MGAP, principalmente sectoriales, 
logra que poco a poco las demandas locales se trasladen a temas más sociales con un en-
foque global y territorial. Sin embargo, parte de estos procesos está aún en construcción, 
por lo cual se puede esperar un desarrollo que aumente las demandas locales para atender 
especificidades concretas (Villalba 2015).
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Acceso a negociación de proyectos/programas/servicios públicos

Las MDR son un lugar de negociación y de acuerdos para la asignación de fondos públicos 
entre gobiernos nacionales y departamentales. Las MDR favorecieron y democratizaron el 
acceso de los productores miembros de las organizaciones a los programas y proyectos del 
MGAP. Algunos participantes consideran que constituyen espacios abiertos de diálogo y de 
participación, donde los temas nuevos pueden ser tratados de modo claro y amplio. Las 
MDR permitieron que los “servicios públicos se acercaran a las poblaciones y al territorio” y 
“aprenden en el contacto con el mismo” (entrevista 24). La oportunidad de tomar la palabra 
y de participar en un espacio colectivo permitió plantear problemas diversos y encontrar 
soluciones en plazos razonables. Los entrevistados manifiestan que se encuentran mejoras en 
términos de capacidad de expresión de los participantes, sobre todo las mujeres, y de la capa-
cidad para exigir respuestas de las instituciones. Por ejemplo, en la MDR de Basalto superfi-
cial de Salto, se constituyeron pequeñas comisiones o grupos de trabajo para el seguimiento 
de las temáticas y problemas planteados, con una distribución de tareas que obligó a cada 
participante a invertir su tiempo, no solo en la realización de las demandas, sino también en 
la gestión y seguimiento de las acciones desarrolladas. En la MDR de Rivera, las decisiones 
se toman por consenso y todos los representantes participan de las mismas. En ambos casos, 
generalmente no hay conflictos, los avales a los proyectos y créditos son votados por todos sin 
problema. “El aval se da sobre si es productor o no. No se cuestiona el si es buen pagador o si 
cumple, de eso se encarga el MGAP” (entrevista 19). Aparte de situaciones muy puntuales, en 
el caso de la MDR de Rivera, nunca aparecieron los conflictos con la forestación y la minería 
que son dos actividades de fuerte presencia en el territorio.

La falta de recursos para financiar los desplazamientos de los participantes queda como 
un problema a resolver. Las entrevistas indican que la elección del referente/representante o 
delegado por zona debe ser mejorada y, sobre todo, su capacidad de restituir a las organiza-
ciones o comunidades de base, las informaciones y las decisiones tomadas en las reuniones. 
La población a menudo escucha y cree solo lo que es transmitido por los técnicos y no 
por sus representantes. Los plazos de respuesta de las instituciones públicas son largos, los 
tiempos institucionales son lentos. Una presión colectiva es necesaria para obtener respues-
tas. De manera general, los participantes en las MDR consideran que no se trata de ir a la 
reunión para reclamar sino para proponer y trabajar juntos entre productores y técnicos, 
creando informes en situaciones de igualdad. Para que una MDR subsista, se deben “respe-
tar las especificidades del territorio y su población” (entrevista 14).

En opinión de los entrevistados, se puede considerar que algunas instituciones sienten 
que las mesas compiten con su rol y prefieren salir de las mismas. Seguramente las orga-
nizaciones que anteriormente lideraban la opinión del sector tienen cierta dificultad para 
adaptarse a participar en un espacio donde surgen nuevas voces y/o no comparten las mis-
mas preocupaciones.
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Según las organizaciones de la agricultura familiar, el éxito de las MDR no debe en-
mascarar la falta de trasposición de las mismas a la escala local o nacional. La cuestión de 
la coordinación con las intendencias municipales no siempre está resuelta. Ciertos actores 
son conscientes del hecho que el sector agroempresarial dispone de otros canales para el 
acceso al Gobierno y a las políticas, y sienten la falta de coordinación local que tendría que 
ofrecer el dispositivo. De hecho, existen conflictos potenciales entre agricultura familiar y 
agricultura empresarial. La competencia por la tierra se da sobre todo entre los que dispo-
nen de medios para pagarla, o sea los grandes ganaderos, las empresas agrícolas y los actores 
del sector forestal. 

Consideraciones finales

En los tres departamentos estudiados (Río Negro, Rivera y Salto), la política pública de 
las MDR corresponde a una dinámica doble de descentralización del MGAP y de parti-
cipación de los agricultores familiares. El conjunto de actores destaca la flexibilidad y la 
adaptabilidad del funcionamiento de las MDR, donde el acompañamiento cercano de los 
funcionarios locales del MGAP es muy apreciado, lo mismo que la actividad de otras insti-
tuciones públicas como el INC, el IPA y algunas intendencias departamentales. El papel de 
la CNFR a escala nacional y de las sociedades de fomento a nivel local permitió dinamizar 
la participación, en particular, de los productores familiares.

Las MDR analizadas han mostrado su capacidad para pasar del tratamiento sectorial 
al enfoque intersectorial y territorial, donde las demandas por servicios básicos sociales 
superan los requerimientos para apoyos técnico-productivos. Sin embargo, la alta depen-
dencia de la dinámica y carisma del representante del MGAP hace que los recambios y las 
continuidades de la misma sean características no deseables. Las organizaciones participan, 
pero existen dificultades para que se empoderen de la herramienta y la transformen en 
algo propio que trascienda los gobiernos de turno. En consecuencia, la presencia y el papel 
en las MDR de las organizaciones formales (cooperativas y sociedades de fomento rural) 
parecen esenciales a la continuidad de la participación de agricultores familiares, aun si 
la representación pasa también por delegaciones de comunidades rurales y de grupos de 
productores no formalizados.

Más allá de la fuerte dependencia de la coordinación del MGAP, en cada territorio las 
MDR fortalecieron la institucionalidad local, aumentando el papel de las organizaciones de 
la agricultura familiar en la consolidación de las estrategias de los productores y asalariados, y 
contribuyendo de esa manera al desarrollo de nuevas formas de acción colectiva y capital social.

Entre los principales aprendizajes, los participantes destacan las experiencias vividas 
durante el tratamiento de temas tan centrales como la educación rural y la salud. Para 
muchos de ellos, han sido determinantes en la consolidación de la MDR como espacio 
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para la canalización de problemas y búsqueda de soluciones. A su vez, estas situaciones 
han favorecido que los servicios públicos se aproximen a los territorios de acción e incluso 
“aprendan a conocerlos”, como destaca algún técnico local. En síntesis, más allá de los 
efectos de formación y de aprendizaje, se trata, según un responsable de la DGDR, de “un 
proceso de construcción de ciudadanía en ambiente rural que particularmente incluye a las 
mujeres, los jóvenes y los asalariados con el apoyo de las capacitaciones y reuniones de la 
Red Especializada para la Agricultura Familiar (REAF)”.

La experiencia de Uruguay puede contribuir en dos sentidos al debate en América Lati-
na sobre la participación de la ciudadanía en los espacios de desarrollo rural. Primeramente, 
y como en otros países de la región como Argentina o Brasil (Favareto 2010), interviene 
en el marco del MGAP, o sea un ministerio sectorial. En segundo lugar, acompaña un 
proceso, no solo de descentralización de este ministerio, como fue el caso de Brasil y Ar-
gentina (Sabourin, Massardier y Sotomayor 2016), pero sí de descentralización de la acción 
pública, con la introducción de nuevas instancias locales, departamentales y nacionales.
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