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El despliegue y retraimiento de la politica publica:
itécnicos adaptarse ya!

Maria Fernanda de Torres, Virginia Courdin,
Pedro Arbeletche y Eric Sabourin

1. Introduccion

El siglo XXI en Uruguay comenzé con una transformacion en el paisaje
rural que fuera vista como una tercera revolucioén verde por quienes per-
siguen el progreso técnico y buscan dejar atras los paisajes persistentes de
la ganaderia extensiva en campo natural. En efecto, nuevos actores con re-
novados capitales invierten en la agricultura empresarial, particularmente
en la produccién de soja para grano y forestacién para pasta de celulosa,
que transforman los paisajes, avanzando sobre el ecosistema natural de
pastizales antes preservados por la ganaderia extensiva (de Torres, 2013).
En los primeros diez afios de este periodo el PIB agropecuario se triplicd
entre 2002-2012, pasando de USD 13.603 millones a USD 49.930 millones.

El nuevo escenario agropecuario desplaz6 la ganaderia a tierras de me-
nor calidad, presionando al alza el precio y la concentracion de la tierra,
y renovo el repertorio de actores con la presencia de socie-dades anénimas
como propietarias de tierras (Pifieiro, 2012). Aun cuando las transforma-
ciones agricolas modificaron los paisajes planos y abiertos de la ganaderia,
ésta ain domina poco mas de la mitad del territorio nacional (MGAP-
DIEA, 2013), mayormente poblado por el ecosistema natural de pastizales
o campo natural. Como sefiala Pifieiro (2012), la demanda de los produc-
tores familiares al gobierno para frenar el proceso de concentracién y ex-
tranjerizacion de la tierra no ha sido enfatica dado que también significod

una revalorizacién de su propio capital. Se instala asi dos velocidades en
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la economia agropecuaria, por un lado, aquella dinamizada por capita-
les extranjeros y con formas colectivas de inversién; por el otro, la de la
agricultura familiar, caracterizada por la pequefia escala y capitales locales
(Arbeletche y Carballo, 2006; Pifieiro y Moraes, 2008; Carambula, 2015).

En este contexto el gobierno de izquierda tuvo la oportunidad de pro-
ducir politicas ptblicas tendientes a la redistribucion de la riqueza, asi
como realizar esfuerzos para mejorar la competitividad de la produccion
familiar como alternativa a la expansién del capitalismo agrario. La rele-
vancia de este actor no s6lo radica en su caracter antinémico de la produc-
ci6n animal o la agricultura industrial, o en su valoracién histérica como
agente de modernidad (de Torres, 2013), sino que la agricultura familiar
sostiene la poblacién estable en el campo, adquiriendo una relevancia po-
litica regional que agiliza el reconocimiento local (de Torres et al., 2014)
y representa la base politica de la izquierda (Courdin y Sabourin, 2018).

Las politicas ptblicas en el mismo sentido se dirigieron también a res-
ponder la presidon de estos nuevos actores sobre el suelo y el agua, para
la preservacion de ambos sustratos de vida. Dichas tendencias también
se corresponden a la integracién de agendas regionales e internacionales
relativas a la preservacion del ambiente y la biodiversidad, pero también
sobre la descentralizacion del Estado y su territorializacion. La mayoria de
estas politicas publicas son el resultado de financiamiento internacional
(agricultura y ganaderia familiar) o de cooperacién bilateral (planifica-
ci6én territorial) que da cuenta, de igual manera, de una gran dificultad
de movilizar los recursos nacionales y el compromiso politico suficiente
(Massadier y Sabourin, 2013).

Asi desde el Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP) se
disefié un dispositivo, Mesas de Desarrollo Rural (MDR), con el objetivo
de descentralizar y territorializar, no s6lo las acciones de esta cartera, sino
del conjunto del Estado. Ciertamente se trataba de una respuesta a viejas
demandas frente a la negligencia del Estado con relacion a los territorios
rurales, que cambia las reglas de juego de representacién y negociacion de
los actores sociales, redinamizando la participacion local y diversifican-
do las voces que se levantan en nombre de la poblacién rural. En efecto,
concierne un nuevo funcionamiento, ahora territorial, que busca acercar

las “ventanillas” del Estado, saltear a las dirigencias tradicionales de las
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organizaciones rurales y relevar iniciativas para repensar la misma politica
publica, evidenciando su plasticidad para la adaptacién a cada contexto
concreto. Al igual que cualquier politica publica, esta tiene una base de
contingencia (una poblacién objetivo), un dispositivo de prestaciéon de
servicios (crédito, capacitacion, asistencia técnica), una burocracia dedica-
da y presupuestos publicos (Sabourin et al., 2015).

La innovacién que representa esta politica en la vida rural significé un
gran esfuerzo de articulacién y adaptacion de los técnicos territoriales, asi
como de la coordinacién entre los Ministerios para la accidén conjunta,
al tiempo que implica una entrada de la agenda nacional en territorios
donde los gobiernos locales tienen signos partidarios contrarios. En otras
palabras, la especializacién de los técnicos en estas nuevas modalidades
de intervencién se desarrollé en la experiencia, de igual manera que el
conjunto de técnicos y politicos que coordinaron el conjunto de politicas
publicas enfocadas en el desarrollo rural.

Luego de 15 afios de experiencia en la implementacién de estas politi-
cas publicas en territorio rural, un nuevo gobierno de derecha (neoliberal
desde el punto de vista econdmico y mas bien conservador desde el pun-
to de vista moral) irrumpe la trayectoria de la implementaciéon de dicho
conjunto de politicas. Las prioridades cambian, la produccién familiar
no esta en el centro de interés, tampoco la pobreza rural (con medidas de
acceso a la tierra), ni la modelacion de la accién colectiva mas alla de las
organizaciones rurales tradicionales (mayormente agroexportadoras). El
nuevo escenario implicé un desmantelamiento del marco de desarrollo
rural heredado, de la descentralizacién y de la participacion territorial; y,
por lo tanto, una disminucién de los recursos disponibles para una agen-
da que desborda lo meramente productivo.

En este trabajo ofrecemos una presentacion detallada del dispositivo
publico MDR y particularmente, del rol jugado por los técnicos territoria-
les en su implementacién al territorio y de la marcha atras reciente con la
intervencion del nuevo gobierno (2020-2024).

2. Abordaje metodolégico

El trabajo de campo se desarroll6é en torno a las MDR de los departa-

mentos de Salto, Paysandt, Rivera y Rio Negro (Figura 1), entre mayo y
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noviembre de 2017 y abril-mayo de 2020, en el marco del proyecto MESAS
(U140H) financiado por el programa ECOS-Sud-Udelar (https://www.cn-
rsrio.org). La seleccion de los departamentos tuvo como sustento la exis-
tencia de una configuracion diferenciada de actores rurales en funcion de
la dinamica de los rubros predominantes en el territorio. En Rio Negro,
las tierras agricolas han estado sujetas a una competencia entre la agricul-
tura cerealera (principalmente la sojera) y la forestaciéon, la que ha tenido
entre sus consecuencias el desplazamiento de la ganaderia, la aparicién de
nuevos actores vinculados al agronegocio, cambios en la estructura agra-
ria, entre otras. En Rivera, se observa una heterogeneidad en cuanto a los
rubros presentes en el territorio como al tipo de actores; predominan la
ganaderia, la forestaci6on y la mineria, y dentro de la ganaderia conviven
explotaciones familiares con empresas patronales. En Salto, existe un pre-
dominio de la actividad ganadera (vacuna y lanar), con una dispersion de
productores familiares en todo el departamento. En Paysand, se observa
una combinacion de realidades, en la mitad Oeste del departamento un
comportamiento similar al del Rio Negro, mientras que en la mitad Este
la dindmica productiva y de actores se asemeja a lo que ocurre en Salto.

El abordaje metodolégico utilizado fue el cualitativo, de manera de
aprehender la trama de las MDR en el territorio a partir de la perspectiva
de sus participantes. Se triangul6 informacién proveniente de la revision
de documentos bibliograficos y de entrevistas individuales y colectivas.
En la revisién se analizaron documentos y archivos de las MDR en ge-
neral y de los departamentos estudiados en particular, entre los que se
destacan estudios, actas de reuniones y evaluacion de proyectos. También
se relevod literatura académica nacional. Las entrevistas, de tipo semies-
tructuradas, se realizaron a actores del MGAP (directores de la Direccidon
General de Desarrollo Rural —DGDR—, de la Unidad de Descentraliza-
ci6bn —UD— vy de las Direcciones Departamentales), del Instituto Nacio-
nal de Colonizaciéon (INC), de la Comisién Nacional de Fomento Rural
(CNFR), autoridades locales de las Intendencia y Alcaldias, organizaciones
de productores y asalariados rurales, grupos de productores, cooperativas
de productores y asalariados.

Finalmente, la informacion fue procesada, aplicando una guia de segui-

miento y analisis de las MDR, que incluyd cuatro ejes tematicos: a) las
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trayectorias y evolucion de las MDR, b) los actores y temas trabajados, ¢)
el funcionamiento, la dinAmica interna y externa de cada MDR, y d) los
resultados de las acciones implementadas y sus principales efectos.

3. Presentacion de las Mesas (MDR)

Las MDR son un dispositivo mas o menos flexible, que busca la des-
centralizacibén y territorializacion de las actividades del MGAP, pero tam-
bién de las agendas de otros Ministerios. Ademas del Estado, las MDR
se integran con las organizaciones colectivas de agricultores y ganaderos
y de asalariados de los rubros agrarios, donde los actores del territorio
acceden a financiamientos y articulaciones de politicas gracias a procesos
de decision colectivos. Por esta razon, es que decimos que las MDR son
espacios “complejos” donde se dirime la legitimidad, el reconocimiento y
la discusion de la demanda de recursos. Cada una de ellas es monitoreada
directamente por la DGDR en cada uno de los departamentos, e incluso
con doble referencia en aquellos territorios que el dispositivo fuera dupli-
cado como adaptacién a territorios aislados.

Dicho dispositivo proviene de un programa (Programa Uruguay Rural),
financiado por las Naciones Unidas, que fue dirigido a reducir la pobreza
rural y a explorar modalidades de descentralizacién basada en la participa-
ci6én y decision de estos grupos sociales (Vadell, 2015). Asi entre 2001-2005
el programa, cre6 20 MDR en todo el pais, junto a otro dispositivo, el Co-
mité de Aprobacién de Proyectos (CAP) encargado de aprobar proyectos
productivos a financiar por el MGAP. Vale la pena destacar que en dicha
etapa las MDR delegaron toda la acciéon a los CAP, que tenian un fuerte
componente y participacion de técnicos y no de productores.

La segunda fase del programa se realiz6 durante el primer gobierno de
izquierda (2005-2009), donde st bien se dio continuidad al dispositivo
creado, se busc6d adecuar el instrumento a la priorizacién de la pobreza
rural, se ajustaron los funcionamientos de las mesas, su nimero y los te-
rritorios asignados, al tiempo que adquirié un rol politico estratégico. A
saber, la creacion, fortalecimiento y priorizacion de la accion colectiva de
la vida social rural, restituir y fortalecer el tejido social rural, que sufre el
desmembramiento del vaciamiento rural y de la presion del capital agra-

rio. Durante dicha fase, con la influencia de las agendas regionales y en la
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direccién de sopesar los efectos nocivos de la globalizacién neoliberal, el
gobierno decide reconocer y fortalecer la produccién familiar, creando un
registro y una serie de financiaciones focalizadas y gestionadas a través de
las MDR (de Torres et al., 2014).

En dicho marco llegaron a funcionar unas 40 MDR, en las que parti-
cipan entre 370 y 480 organizaciones de la sociedad civil. Segin Villalba
(2015), la participacién es dinamica, lo cual significa que algunas organi-
zaciones participan siempre y otras en forma oscilante, ya que las MDR
son un espacio abierto y en construccién. Asimismo, considera que las
MDR son espacios: a) donde se manifiestan las necesidades de la pobla-
ci6n rural, lo cual permite consolidar fuerzas para lograr visibilidad y be-
neficios; b) de interfase o enlace con las instituciones que pueden brindar
soluciones; y ¢) de divulgacion de informacién y novedades por parte de
los organismos publicos participantes. Sin embargo, concluye que existen
tensiones que reflejan la falta de consideracién del espiritu de pluralidad
y diversidad, de controversia, de propuesta critica y participacion, por lo
cual recomienda a la institucionalidad trabajar con mayor atencién en la
dinadmica de las MDR como espacios estratégicos.

3.1. Los casos analizados
3.1.1. MDR Salto

La MDR de Salto presenta la particularidad de inicialmente haberse or-
ganizado como una sola Mesa departamental, y luego haberse subdividido
en tres MDR en funcién de las dinamicas productivas del departamento,
dado que las problematicas y temas que surgieron se fueron diferenciando
hacia ese perfil. Fue asi como se cre6: 1) la Mesa de Producciones Intensi-
vas, que corresponde al cinturdén hortifruticola de la ciudad de Salto, 11) la
Mesa de Basalto Profundo, correspondiente a la zona en donde se desarro-
lla fundamentalmente lecheria y una ganaderia de carne mas intensiva; y
ii1) la Mesa de Basalto Superficial, que refiere a las zonas ganaderas exten-
sivas del departamento y con mayor lejania de la capital departamental. S1
bien las tres MDR se mantienen en actividad hasta la actualidad, difieren
entre ellas tanto en el funcionamiento como en la conformacién y los ob-
jetivos de trabajo. La MDR de Producciones Intensivas es fija, reuniéndose

una vez al mes en la ciudad de Salto; mientras que las otras dos son itine-
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rantes, recorriendo el territorio que abarcan, reuniéndose también una vez
al mes aproximadamente.

Las tres MDR son coordinadas por los equipos territoriales del MGAP
que generalmente responden a la DGDR. Hasta el 2019 a cada una le co-
rrespondia un técnico diferente, y luego del cambio de gobierno la coor-
dinacién de las tres MDR qued6 en manos de un solo técnico. Los actores
que participan son similares en las tres, presentando como denominador
comun la disminucién de la participacion en general, desde el inicio del
funcionamiento de las MDR hacia la actualidad.

Los principales temas que han conformado la agenda de funcionamien-
to de las MDR han sido el acceso a recursos basicos, como ser educacidn,
salud, luz eléctrica, agua potable, vivienda, camineria; asi como también

el acceso a factores de produccién tal como la tierra.

3.1.2. MDR Rivera

La MDR inicialmente funcionaba de forma itinerante, recorriendo las
diferentes zonas y localidades del departamento. Posteriormente, y dado
a las dificultades de traslado, se conformaron cuatro Mesas zonales, que
estan distribuidas en funcién de los sistemas productivos predominan-
tes en las zonas. Las reuniones de estas se realizan cada dos meses, y son
coordinadas y moderadas por el equipo territorial de la DGDR. Ademas
de ello se conform6 una Mesa plenaria departamental con ubicacién fija,
reuniéndose también cada dos meses, en el local de una organizacién rural
proxima a la capital depar-tamental (Local Curticeiras). La principal fun-
ci6n de dicha Mesa es canalizar los temas tratados en las Mesas zonales.

Una particularidad del departamento es que ademas de los actores insti-
tucionales, participan algunas organizaciones de productores, pero sobre
todo varios referentes de las comunidades. La participacién, al igual que
en las MDR de los otros departamentos, fue mayor al inicio del funciona-
miento y luego con el correr del tiempo fue disminuyendo.

Los principales temas tratados han sido las necesidades basicas de las
zonas o las comunidades, como ser la electrificacidn, el acceso a viviendas,
camineria, salud, acceso y mejora en las condiciones de educacion. Igual-
mente han surgido temas vinculados a los aspectos productivos y técnicos,

pero son esporadicos y concretos.
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3.1.3. MDR Paysandt

La MDR desde el inicio funciona de forma itinerante, realizando las
reuniones mensuales en cada uno de los territorios del departamento, que
comprenden zonas rurales y centros poblados. Las actividades de la Mesa
son coordinadas por el equipo territorial de la DGDR, quien procura a lo
largo de un afio de trabajo haber tenido una dispersiéon geografica del fun-
cionamiento de la Mesa que comprenda la mayor parte del departamento.

Entre los participantes de la Mesa se destaca la presencia mantenida
de las organizaciones de productores, asi como de actores institucionales
invitados como es el caso de la Universidad, cuya representatividad ha es-
tado en manos de la Facultad de Agronomia al inicio y luego del Centro
Universitario de Paysanda.

Los principales temas que han surgido a lo largo del funcionamiento
han sido los relacionados a las necesidades basicas de los pobladores del
departamento como ser la electrificacion rural, educacidn, vivienda, etc.;
y dentro de los temas productivos con énfasis surge la demanda de tierras
para los sectores menos favorecidos (asalariados rurales y jovenes).

3.1.4. MDR Rio Negro

En este departamento funcionaban dos MDR, una fija con sede en la
ciudad de Young que concierne a la produccion ganadera y agricola, y otra
sobre el oeste del departamento, reuniéndose la mayoria de las veces en
la Colonia Tomas Berreta, en la que se involucran producciones intensi-
vas como lecheria. Con el correr del tiempo, la Mesa de Young mantiene
mayor actividad que la del oeste del departamento, dado que el referente
territorial (técnico de la DGDR) que lidera y convoca las mismas esta ubi-
cado en la ciudad de Young.

A diferencia de los otros departamentos, esta MDR cuenta con una es-
casa participaciéon de organi-zaciones, sobre todo de productores, siendo
alta la participacién de técnicos representantes de instituciones.

Las tematicas abordadas han estado vinculadas a las necesidades basicas
de los territorios, las que tienen que ver con camineria, educacion, salud,
inequidad de género, entre otras. Las tematicos productivas practicamente
no han sido abordados.
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4.Participacion, representacion y representatividad: el rol de los técnicos
4.1. Dindmica de la participacion

La reglamentacién de las MDR establece algunos criterios en cuanto a
la participacién, los cuales no estin determinados en funcién de la repre-
sentatividad, sino que en la practica se abre a un espectro de instituciones
y organizaciones con voluntad de participar. Este criterio lleva a que, en
general, con el transcurso del tiempo la participacion de los actores en las
MDR sufra alteraciones.

Una primera alteracién, en base a los casos analizados, esta relacionada
a la cantidad y tipo de par-ticipantes, ya sean actores individuales o colec-
tivos. La cantidad de participantes era mayor al inicio del funcionamiento
de las Mesas que luego fue disminuyendo hasta la actualidad. Por un lado,
se observa una variacién de los colectivos de productores que participan,
ya que las organizaciones de productores formales participan con regula-
ridad y se mantienen en el tiempo, interesadas basicamente en las temati-
cas que hacen al desarrollo del territorio; mientras que las organizaciones
informales o colectivos en conformacién, interesados en la conquista de
factores de produccion (tierra principalmente), presentan una variabilidad
importante, dado que unos cuantos no logran constituirse o formalizarse.
Por otro lado, hay variaciéon en cuanto a las instituciones que participan,
en donde varias han perdido motivacidon para participar, por no haberse
involucrado con el espacio de participacién o por no sentirse identifica-
das con las demandas planteadas. Esta realidad nos permite diferenciar a
los participantes en frecuentes y ocasionales.

Otro aspecto en el cual se observa diferencias con el transcurso del tiem-
po es el modo de participar, en donde algunos actores, tanto colectivos
como individuales, han cambiado la forma de hacerlo, des-de pasivos a
activos. El ejercicio de la participaciéon y la regularidad de actividad en es-
tos espacios les han brindado a muchos actores la oportunidad para desa-
rrollar la autoestima, fortaleciendo algunas capacidades como la forma de
expresarse, el aprender a escuchar y ser escuchado, a través de la valori-za-
ci6on de las experiencias y conocimientos locales. Segin Geilfus (2002), la
participacion es un proceso mediante el cual la gente puede ganar mas
o menos grados de participacidon en el proceso de desarrollo, por lo que
una persona puede pasar de la pasividad casi completa (ser beneficiario)
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al control de su propio proceso (ser actor del autodesarrollo), donde el
grado de decisién es lo que determina la partici-pacion. Por ello Arnstein
(1969), habla de la “escalera de participacién”, la cual dependia del grado
de organizacion de la gente misma y de las actitudes de todos los actores.

Estas dinamicas en la participacién dan cuenta de diferencias en cuanto
al compromiso e involucramiento de los colectivos, diferenciando orga-
nizaciones referentes, con cierta solidez organizacional (organizaciones
fuertes con capacidad de autogestion y decision), de organizaciones mas
nuevas, que estan en pleno proceso de aprendizajes y muchas veces con in-
tegrantes sin experiencia gremial. Asimismo, se perciben dificultades en la
participacién de algunas instituciones, dadas por la falta de trayectoria de
estas en el medio rural y, por tanto, un desconocimiento del #odus operandi
de los actores locales que lleva a perder la continuidad en la participacion.
El hecho de que las MDR sean itinerantes o fijas también incide en la
participacién, ya que la predisposiciéon de los participantes a trasladarse
(en caso de las itinerantes) no siempre es favorable (por falta de recursos
econémicos o tiempo disponible), generando una falta de continuidad de
los participantes. Estos aspectos ponen en cuestionamiento la autonomia
organizativa, lo que genera una dependencia de la accién del MGAP para
que el dispositivo de politica publica funcione.

4.2. Diferencias entre representantes y representatividad

La representacién significa estar presente por alguien en particular o
por un grupo cuando los interesados no pueden asistir a un evento o
actividad, y mas alla de las normas establecidas por la reglamentacion
del MGAP, la representacién para los productores vinculados a las MDR
significa “dar poder a una persona de confianza en el grupo, organizacion o colectivo”
(entrevista 8, técnico del MGAP).

La representatividad estd asociada a la legitimidad del delegado o re-
presentante, y al hecho de que este desempefiando adecuadamente su fun-
ci6n; es decir, dar a conocer la opinién y las solicitudes o propuestas del
colectivo, y devolver la informacién resultante de las reuniones (debates,
respuestas, deci-siones, propuestas). Cuando el representante ya no cumple
con estos compromisos, la organizacion pierde representatividad (Sabou-
rin et al., 2017).
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En cuestiones como la habilidad para interactuar, la capacidad de dia-
logo, la defensa de los intereses colectivos, etc., la confianza no esta dada,
sino que se debe construir socialmente a través de las interac-ciones re-
ciprocas. Estas interacciones regulares e institucionalizadas, asociadas a
reuniones y actividades colectivas, ocurren con mayor frecuencia dentro
de las organizaciones formales, operando con un mi-nimo de acuerdos re-
glamentarios, que en grupos informales e incluso en comunidades, donde
las es-tructuras sociales son difusas.

La representacion y la representatividad de los representantes designa-
dos a veces son criticados por sus pares en las bases, donde muchos no
son elegidos por las propias organizaciones formales, grupos o colectivos.

La representatividad a menudo se cuestiona en relacion con la falta de
retroalimentacion. Este as-pecto no esta desvinculado de la calidad o legi-
timidad de los delegados, sino que enfatiza sobre todo en la necesidad de
capacitar a los representantes de los productores, sobre todo familiares,
para garantizar una circulacién de informacién mas democratica y trans-
parente, para reducir las asimetrias con los representantes de los otros
colectivos e instituciones publicas y privadas, y permitir la rotacién de
representantes/delegados.

En general, varios de los participantes de las MDR consideraron que
reclamar no es suficiente, los actores representativos deberian tener como
papel el expresar, comunicar, proponer, trabajar juntos entre productores
y técnicos, creando espacios de igualdad, no solo dentro de las organiza-
ciones o co-lectivos, sino también en las propias MDR.

4.3. El rol de los técnicos

Los técnicos extensionistas son quienes han tenido un papel clave como
representantes locales del MGAP, actuando como agentes mediadores en-
tre el Estado y los productores. Su intervenciéon a nivel territorial favo-
reci6 y posibilitd la accidén colectiva en diversas situaciones, articulando
territorios y alcanzando dichas herramientas a productores que se encuen-
tran distantes e incluso aislados. Su papel como promotores del desarrollo
rural, adquiere un rol fundamental como pieza de engranaje en la con-
fluencia de intereses y necesidades, marcando formas de actuar en pro de

objetivos especificos y en muchos casos dando sentido a la accién colec-
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tiva. En varias ocasiones, cumplir con sus funciones requiri6 ir mas alla
de las formas de funcionamiento acordadas para poder cumplir con sus
objetivos. Y es que mas alla de los proyectos y lo propiamente ‘técnico’,
se debe manejar la heterogeneidad de los participantes que responden a
diferentes sensibilidades y distintas trayectorias de accidon colectiva, mas o
menos ligadas a hacer politica. Entonces un técnico puede facilitar o en-
torpecer el proceso si no va mas alla de lo prescrito, creando los espacios
necesarios, distribuyendo la palabra, fomentando la crea-cién y funciona-
miento de colectivos rurales, incentivando la participacién e incluso inter-
viniendo en conflictos de manera de alisar las asperezas para proyectar la
Mesa. Las MDR han mostrado todo tipo de adaptacion al territorio y sus
actores, resaltaindose en los departamentos abordados: mesas itinerantes,
la division de la Mesa en comisiones especializadas de manera de canalizar
los intereses, Mesas por regiones o areas productivas, entre otras; lo que en
parte demuestra la capacidad de respuesta de los técnicos a las necesidades
y formas que emergen del territorio.

Como estos técnicos, muchos trabajadores necesitan ir mas alla de lo
acordado, de lo indicado o de las reglas para poder alcanzar sus objetivos,
algo que senala con claridad Déjours (2009) cuando analiza el trabajo vivo.
Mas atn, en varios contextos culturales de las MDR los técnicos deben
hacer frente a caudillismos u hombres fuertes que retinen las referencias y
la legitimidad de las tradiciones. Una tarea menos sencilla cuando el téc-
nico es mujer, dado que se ven expuestas a situaciones propias de los sis-
temas agrarios patriarcales que en ocasiones invisibilizan o ningunean la
actuacion y contribucidn de las mujeres (Courdin et al., 2014). En algunas
situaciones al inicio la técnica mujer ha debido ser acompafiada por un
colega varén con el fin de favorecer la participacion de los productores y
los colectivos; una vez establecida la confianza y visibilizada la capacidad
técnica de la mujer ésta pasa a desempenarse de forma individual.

Es importante, por tanto, los esfuerzos de los técnicos para adaptar su
rol al contexto de interpretacion que les toca trabajar, asi como sus esfuer-
zos por transformar las referencias y las formas de funcionar. Desde el
inicio han tenido la dificultad de la adaptacion, dado que con el empleo
han recibido un conjunto de objetivos, pero sin especificaciones, sobre

como resolver los problemas concretos de la puesta en marcha de un fun-

148



EL DESPLIEGUE Y RETRAIMIENTO DE LA POLITICA PUBLICA...

cionamiento territorial. Un ejemplo claro se sitta entre gobiernos locales
de signo partidario opuesto al gobierno nacional y, por ende, diferentes
agendas para el mismo territorio lo que crea tensiones al tiempo que opor-
tunidades. En efecto, a pesar del gobierno local las MDR pueden introdu-
cir prioridades territoriales que respondan al interés nacional, tipicamente
las consideraciones ambientales para el desarrollo de la actividad agraria.
Pero al mismo tiempo, como el técnico es evaluado por la cantidad de
proyectos aprobados (elaborados con los productores en la MDR) y mas
proyectos aprobados significan mas dinero en circulacién en el territorio,
lo que permite visualizar un escenario de doble ganador. En este proceso
ha habido varias concesiones de ambas partes, lo que demuestra un sen-
tido de la oportunidad como una cierta adaptabilidad. La innovacién re-
quiere del compromiso o la impronta que el propio técnico otorgue y de
su flexibilidad como operador territorial, que va mas alla de la formacion
y directivas que recibe. En este sentido también es relevante la conduccidén
de la politica ptblica, particularmente de las direcciones administrativas
del MGAP, de manera de contemplar las diferencias y permitir la coordi-
nacién del trabajo.

5.El giro reciente

El cambio ideol6gico en la conduccion del gobierno nacional a partir de
marzo de 2020 provocd una reorientacion de las politicas publicas, sobre
todo en aquellas vinculadas a la produccién familiar y el desarrollo rural.
El nuevo gobierno se conformé en base a una coalicidon politica liderada
por el Partido Nacional y compuesta por todos los partidos de derecha y
centro derecha. El mismo pasa a susti-tuir al gobierno de izquierda que
habia gobernado durante tres periodos (15 afios).

Los cambios observados hasta el momento no son de la dimension es-
perada de acuerdo con lo anunciado en la campafa politica, debido a la
situacién socioecondémica que generd la pandemia del Covid-19, la cual se
instala junto con el cambio de gobierno. Sin embargo, la disminucién de
la presencia del Estado en los territorios y la reduccion de las politicas des-
tinadas a determinados sectores socia-les, podrian ser interpretadas como
un desmantelamiento de las politicas publicas (Bauer et al., 2013).

Inicialmente, estuvo durante varios meses la reconsideracién de la

149



HACER POLITICAS SOCIALES

DGDR como Direccién General o Unidad Descentralizada, lo que im-
ponia una impronta de relevancia de esta para el actual gobierno. El pro-
mover su pasaje a Unidad implicaba no contar con presupuesto propio y
perder autonomia en cuanto a las acciones en el territorio. Finalmente, y
con incidencia entre otros de la principal organizacién reivindicadora de
la produccion familiar (CNFR) se logr6é su permanencia como Direccién
General.

Las primeras acciones que realizan la DGDR y la UD estan vinculadas
al personal técnico que desempefiaba hasta ese momento funciones sobre
todo a nivel de los territorios. Se da un relevo de todos los directores de-
partamentales de Desarrollo Rural que no fueran efectivos en sus cargos
y se convoca a llamados publicos; varios de los cuales atn no han sido
asignados en sus funciones o estan en proceso de ejecucidon. Esta ausen-
cia de director a nivel de los departamentos obligd a poner en stand-by el
funcionamiento de los CAD (Consejo Agropecuario Departamental). A
su vez, la UD rescinde el contrato de varios de los técnicos, contratados
directamente por los gobiernos anteriores, que componian los equipos te-
rritoriales. Ello impactd directamente en el funcionamiento de las MDR,
ya que muchas de ellas perdieron el referente institucional o la contraparte
del gobierno que de alguna forma garantizaba la dinamica del instrumen-
to. Cada una de las MDR contaba con la impronta que estos técnicos
habian impartido, su ausencia genera incertidumbres relacionadas con la
continuidad del trabajo, la dinamica de organizacién e incluso las expec-
tativas en cuanto a los abordajes tematicos, lo que plantea un problema
que parece no querer ser resuelto a la brevedad por parte del gobierno. El
desmantelamiento de este instrumento significa también una vuelta a la
representacion de lo “rural” en la voz de las gremiales exportadoras, en
otras palabras, una vuelta al esquema anterior a los 15 afos de gobierno de
izquierda. En este sentido el mensaje es claro y rotundo, lo cual no deberia
crear mayor incertidumbre entre quienes ven en las MDR un instrumento
de empoderamiento territorial y transformacion de la correlacion de fuer-
zas tradicionales.

Asimismo, esta reduccion del personal en ambas direcciones del MGAP,
genera un cambio estructu-ral en la politica que es caracteristico de un

proceso de desmantelamiento por defecto con respecto a la tipologia de
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estrategias de desmantelamiento de politicas de Bauer et al. (2013).

Otro de los cambios estructurales fue la reduccién del presupuesto (en
torno al 20%) del gobierno destinado al funcionamiento de ambas direc-
ciones (DGDR y UD), respecto a los afios anteriores. A pesar de que no se
cuenta con informacién precisa sobre la evolucion del presupuesto pro-
veniente de fondos de préstamos internacionales, se infiere que también
hubo una reduccién de estos, dado que no se han fomentado nuevos pro-
yectos y programas para y con los productores rurales. En consecuencia,
se observa un debilitamiento del funcionamiento de las organizaciones
de productores familiares, y una disminucién en la participacion de los
productores en actividades impulsadas por estas.

El escenario de pandemia obligd a cambiar el formato operativo de las
MDR, pasando a ser la virtualidad la modalidad utilizada. Inicialmente
muchos productores se resistieron dado el desconocimiento del sistema,
de la tecnologia y por dificultades en la conectividad. Con el pasar del
tiempo y las necesidades que fueron surgiendo, la situaciéon se revirtié y en
la actualidad la participacién de los productores volvié a ser como antes,
sin llegar atin a los niveles observados en la presencialidad.

Esta nueva forma de funcionar (virtualidad) permiti6 que en las dife-
rentes reuniones se pudiera constatar la presencia de altos directivos de
la administracién central; lo que era muy dificil de ocurrir en tiempo de
encuentros presenciales dada la complejidad de las agendas, los costos de
traslado, etc. La presencia de estos actores puede ser interpretada desde
dos puntos de vista. Por un lado, puede verse como un acercamiento de
las autoridades gubernamentales a la realidad de un sector de la sociedad,
que expresa sus necesidades a través de las MDR. Y por otro, como un
mecanismo de reclutamiento politico, que reduce el tiempo de dialogo y
discusidén entre pares, transformandolo en una relacién mas unidireccio-
nal (desde arriba hacia abajo).

Sin embargo, este protagonismo de las autoridades centrales no es ho-
mogéneo para todos los acto-res institucionales que venian participando.
Tal es el caso del INC, quién ha mermado su participacién en las MDR,
a causa de los cambios que viene impartiendo la actual administraciéon en
este Instituto, con el objetivo enmascarado de desmantelar una politica

que tiene mas de medio siglo de funcionamiento e impacto en el medio
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rural uruguayo.

6. Conclusiones

Las MDR como espacios de participacién han demostrado varias ven-
tajas. Entre ellas la de consolidarse como un ambito en el que existe una
nivelacion institucional de la informacién circulante, ser un espacio de
concertacion para lograr beneficios para las comunidades y/o los territo-
rios, y una oportunidad para visibilizar las necesidades o dificultades de
los productores, principalmente familiares, y de algunos territorios mas
apartados. Ademas, se resalta la flexibilidad y adaptabilidad del funciona-
miento de las MDR, asi como su capacidad de pasar de lo sectorial a lo
territorial. El acompafiamiento técnico del proceso es otro aspecto clave,
en el que los funcionarios del MGAP, del INC, del Plan Agropecuario y
de los gobiernos locales son importantes para dar continuidad al mismo.

La estimulacion de participacién desde el gobierno a través de este es-
pacio (las MDR) conlleva también a una serie de riesgos, en parte porque
el Estado traslada cierta responsabilidad del desarrollo socioeconémico
a las comunidades rurales en la medida que les da instrumentos para su
planificaciéon. Aunque nunca trasladé la asignacion de recursos que es
donde esta el poder. En algunas de las MDR son pocos los miembros de
la comunidad que se implican en la gobernanza local, por tanto, se gene-
ran ganadores y perdedores, donde quienes participan consiguen mejoras
en su calidad de vida y otros simplemente no acceden via la participacion
directa. Reducir estas desigualdades en materia de recursos politicos, ca-
pital social y educativo, entre los representantes de los productores y las
instituciones publi-cas y privadas, pasa por acciones de informacién y
formacion.

La profesionalizacion de los técnicos y la de los delegados de los colec-
tivos de productores establece funciones cada vez mas institucionalizadas
en materia de participacidon técnica o politica. Asimismo, se debe reco-
nocer el cruce de perfiles y trayectorias entre los integrantes de las MDR,
sean técnicos o productores; por lo que se debe tomar en consideracion
estos elementos para eliminar las tendencias de privilegio en el manejo de
la informacién o en la participaciéon de decisiones en espacios paralelos.

En efecto, muchas veces el perfil del técnico tiene los mismos atributos
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que un referente local, y en ello se debe quienes se lo reconocen, forman-
do un circulo mas cercano que otros. Es claro que, asi como los técnicos
han tenido que adaptarse a los territorios y las culturas especificas asocia-
das a una forma de produccién o a una geografia especifica, cada uno ha
adaptado su lenguaje, su manera de acercarse y de instalar y articular el
dispositivo de manera de garantizar el buen funcionamiento.

Como sefialamos antes, el trabajo vivo implica sobrepasar las reglas de
juego para poder alcanzar sus objetivos, y en este caso particular es bien
claro, dado que son explicitos los objetivos, pero no las modalidades de
lograrlos, el trabajo de técnicos de terreno requiere simplemente de adap-
tacion y la sensibilidad necesaria para escuchar y ver las diferencias en-
tre los actores y los territorios. En el giro de gobierno esta capacidad de
adaptacion es puesta al limite, dada una situacion general de inestabilidad
laboral, asi como del conjunto de las politicas ptblicas entre las que antes
se trabajaba. El recelo del poder en las nuevas direcciones del MGAP ha re-
distribuido los roles de referencia territorial, una vuelta a la concentracion
del Estado puesta en marcha en pequefios gestos. En muchos casos los
técnicos fueron cambiados por perfiles mas adecuados al signo politico
que se despliega en el MGAP en otros casos los puestos siguen vacantes. Y
es que en muchos casos las MDR significaron un bypass a los actores mas
tradicionales del medio rural, al tiempo que promovieron la accién colec-
tiva local. En dicho caso los técnicos de terreno son vistos como el pilar a
desmantelar para eliminar el rol que las MDR habian aprendido a ocupar.

La modificacion de la politica en 2020, con la llegada al poder del nuevo
gobierno nacional, acentu6 algunos problemas y gener6 algunos cambios
que se pueden ver como positivos, aunque muchos de ellos se pueden aso-
ciar mas con la pandemia de Covid-19 que con la nueva administracién.
En este sentido, se ha acentuado la dependencia de la operacion de los
diferentes jefes departamentales del MGAP. Ahora hay una mayor inte-
raccion entre las autoridades del gobierno central y las MDR, lo que esta
estrechamente asociado con el cambio al modo virtual. Simultineamente,
sin embargo, acentua el caracter unidireccional de la relacién, donde el en-
foque de las autoridades hacia la sociedad civil organizada juega un papel
predominante, y no al revés. También puede verse como un mecanismo

de captacién y/o accidn politica partidista por parte de las autoridades o
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como una forma de limitar las propuestas y/o el dialogo y la resolucion
de problemas por parte de los participantes de las MDR. Finalmente, la
pandemia no ha permitido que el gobierno imponga su sello liberal mas

radical, sino que ha sido un periodo de transicion.
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