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Abstract

The transformations that have occurred in recent years in Uruguay have challenged the State to find adequate
tools for the application of policies and differentiated support to family farmers. One strategy has been the
promotion of associative processes, promoted with ministerial programs from the General Directorate of Rural
Development (DGDR), and from the National Institute of Colonization (INC), for collective access to land. In or-
der to understand the collective action processes of family farmers in the north coast of the country, the expe-
riences of collective access to INC lands in Artigas, Salto, Paysandu and Rio Negro were identified and ana-
lyzed. The research included the review of secondary sources and a field survey through interviews with quali-
fied informants and referents of each of the experiences. 38 experiences with access to land were identified
through two levels of associativity: 27 cases in which the beneficiaries manage a fraction in common, which
have been generated exogenously and are in the process of organizational consolidation; and 11 cases that
have assets for common use, which have several years of experience, being first-degree organizations with


https://orcid.org/0000-0002-8370-9220
http://orcid.org/0000-0003-1519-5544
http://orcid.org/0000-0002-4557-6586
http://agrocienciauruguay/
https://doi.org/10.31285/AGRO.24.350
https://doi.org/10.31285/AGRO.24.350
https://orcid.org/0000-0002-8370-9220�

Acceso a tierra de ganaderos familiares: analisis de la accion colectiva en el Litoral Norte uruguayo

shaped structures. Between both types, contrasting differences are observed in the ways of coordination and
construction of collective action, due to common needs and interests to obtain individual and collective bene-
fits.

Keywords: family production, livestock, social capital, rural organizations, collective action

Resumen

Las transformaciones ocurridas en los Ultimos afios en Uruguay han desafiado al Estado para encontrar he-
rramientas adecuadas para la aplicacion de politicas y apoyos diferenciados a productores familiares. Una
estrategia ha sido el fomento de procesos asociativos, impulsados con programas ministeriales desde la Di-
reccion General de Desarrollo Rural (DGDR) y el Instituto Nacional de Colonizacién (INC), para el acceso colec-
tivo a la tierra. Con el fin de comprender los procesos de accidn colectiva de los ganaderos familiares del lito-
ral norte del pais, se identificaron y analizaron las experiencias de acceso colectivo a tierras del INC en Arti-
gas, Salto, Paysandu y Rio Negro. La investigacion incluyd la revision de fuentes secundarias y un releva-
miento de campo a través de entrevistas a informantes calificados y referentes de cada una de las experien-
cias. Se identificaron 38 experiencias con acceso a la tierra mediante dos niveles de asociatividad: 27 casos
en donde los beneficiarios gestionan una fraccion en comun, que han sido generados de forma exdgena y se
encuentran en procesos de consolidacion organizativa; y 11 casos que disponen de bienes para uso comun,
que tienen varios afios de trayectoria, siendo organizaciones de primer grado con estructuras conformadas.
Entre ambos tipos se observan diferencias contrastantes en los modos de coordinacion y construccion de la
accién colectiva, debido a las necesidades e intereses comunes para obtener beneficios individuales y colec-
tivos.

Palabras claves: produccion familiar, ganaderia, capital social, organizaciones rurales, accion colectiva

Resumo

As transformagdes ocorridas nos ultimos anos no Uruguai desafiaram o Estado a encontrar ferramentas ade-
quadas para a aplicacdo de politicas e apoio diferenciado aos produtores familiares. Uma estratégia foi a
promocao de processos associativos, promovido com programas ministeriais da Diretoria Geral de Desenvol-
vimento Rural e do Instituto Nacional de Colonizagdo (INC), para acesso coletivo a terra. Para entender os
processos de agao coletiva dos agricultores familiares no litoral norte do pais, foram identificadas e analisa-
das as experiencias de acesso coletivo as terras do INC em Artigas, Salto, Paysandu e Rio Negro. A pesquisa
incluiu a revisdo de fontes secundarias e uma pesquisa de campo por meio de entrevistas com informantes
qualificados e referentes de cada uma das experiencias. 38 experiencias com acesso a terra foram identifica-
das através de dois niveis de associatividade: 27 casos em que os beneficiarios gerenciam uma fragéo em
comum, gerada exogenamente e em processo de consolidagdo organizacional; e 11 casos que possuem ati-
vos de uso comum, com Vvarios anos de experiencia, sendo organizagdes de primeiro grau com estruturas
moldadas. Entre os dois tipos, diferengas contrastantes sdo observadas nos modos de coordenagéo e cons-
trucdo da acdo coletiva, devido a necessidades e interesses comuns para obter beneficios individuais e cole-
tivos.

Palavras-chave: produgao familiar, pecuaria, capital social, organizagdes rurais, a¢éo coletiva

1. Introduccion En Uruguay, durante las Ultimas dos décadas, a
consecuencia de la expansién del agronego-
cio(@), se ha registrado una serie de cambios que
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han acelerado el proceso de concentracion y ex-
tranjerizacion! de la tierra. En consecuencia apa-
rece una «agricultura a dos velocidades»®), con
grandes propietarios de tierra, y pequefios repre-
sentados por los productores familiares, que cons-
tituyen el 75 % de los propietarios y solo ocupan el
20 % de las tierras. A pesar de que el numero de
productores familiares disminuye desde mitad del
siglo XX, la produccion familiar como actor historico
del campo uruguayo todavia persiste e incluso
emerge en la ultima década, contribuyendo a la
dinamica productiva y economica del paist).

Esta situacion constituye un desafio para el Esta-
do. Los gobiernos han intentado promover instru-
mentos idoneos para efectivizar la aplicacion de
politicas diferenciales para la produccion familiar®),
en procura de revertir el endeudamiento y la des-
capitalizacion de este tipo de productores, asi co-
mo el debilitamiento de su aparato productivo a
causa de la ausencia de tecnologias orientadas a
este sector®).

El cambio en la orientacion politica del gobierno
nacional en 2005 condujo a una redefinicion de los
roles del Estado, poniendo particular atencion en
los grupos sociales menos favorecidos. Las politi-
cas publicas agropecuarias se orientaron al desa-
rrollo rural en torno a tres ejes de accion: politicas
de tierras, programa de descentralizacion y pro-
gramas ministeriales”), a través de la promocion
de formas de accion colectiva. Estas han sido im-
pulsadas con programas y proyectos ministeriales
ejecutados desde la Direccion General de Desa-
rrollo Rural (DGDR), y a través de la adjudicacion
de tierras a grupos, cooperativas, etc., desde el
Instituto Nacional de Colonizacion (INC).

Esta estrategia institucional (los procesos asociati-
vos como eje transversal en las politicas) respon-
de a un doble propésito: que la integracion (hori-
zontal y vertical) de los productores familiares
permita tener una participacion en la generacion y
en la asignacion del excedente®); y que su involu-
cramiento los transforme en sujetos activos de su
propio desarrollo®).

I Compra de tierra por empresas de capital extranjero o
transnacional y/o por personas fisicas extranjeras, con el
objetivo de generar utilidades que seran repatriadas al pais
de origen de los capitales.

Dentro del INC, en 2009 se crea el Departamento
de Experiencias Asociativas (DEA) con el objetivo
de consolidar un espacio de analisis y accion in-
terdisciplinaria en la institucion, que se ocupe de
los procesos de desarrollo social, economico, pro-
ductivo y cultural en las colonias. Se ha privilegia-
do la asociacion de individuos para construir y al-
canzar finalidades comunes, que aporten a la su-
peracion de necesidades, limitantes y dificultades.
A partir del DEA se promovieron emprendimientos
asociativos en diversos rubros, principalmente ga-
naderia, lecheria y caia de azucar, con la inten-
cion de incorporar tecnologia aplicada a los proce-
sos de produccion(19. Dichas experiencias permi-
tieron que muchos productores encontrasen alter-
nativas de ingresos a partir de la diversificacion de
sus actividades economicas, o creando una opcion
complementaria('!). Constituyen entonces no solo
oportunidades de aprendizaje individual y colecti-
vo(12) sino también situaciones de innovacion en
las que los colectivos obtienen legitimidad como
productores familiares, mediante relacionamientos
con instituciones y en nuevos ambitos de partici-
pacion (13),

Pasar de la accion individual a la colectiva fortale-
ce los procesos de construccion de capital so-
cial(), generando un ambiente favorable para que
los involucrados mejoren sus condiciones econo-
micas y sociales, e incrementen su capacidad de
innovacion. Pero para que exista accion colectiva,
no es suficiente que los individuos estén organiza-
dos o asociados de manera conjunta con base en
un objetivo comun, sino que deberan desarrollarse
procesos de reconocimiento mutuo, de construc-
cion de una identidad comun, delegacion de poder,
capacidad de adaptar reglas, generar aprendiza-
jes, entre otros(15).

Nuestra investigacion(®) apunta globalmente a
comprender los procesos de accion colectiva
desarrollados por ganaderos familiares en la re-
gion litoral norte del pais. La principal preocupa-
cion del estudio que presentamos en este articulo
es identificar y analizar las experiencias colectivas
en tierras del INC, procurando comprender como
los actores se coordinan para manejar colectiva-
mente ese recurso.



1.1 La accion colectiva como situacion de in-
novacion

La accion o serie de acciones que realiza un grupo
de individuos para alcanzar un objetivo o interés
comun se entiende como accion colectiva(®®. Las
relaciones sociales que se establecen en dichas
acciones, a través de valores como confianza, re-
ciprocidad o solidaridad, o de formas de participa-
cion o gestion de bienes comunes, aluden al papel
del capital social en la accion colectiva(?).

La dotacién de capital social (entendido como la
confianza y la existencia de normas y reglas de
comportamiento) es condicién necesaria pero no
suficiente para impulsar procesos de desarrollo
local; también son imprescindibles los recursos de
capital humano, la dotacién de infraestructura, el
capital financiero, el capital cultural, etc., sobre los
cuales el capital social puede influir en la mejor
valoracién, en su crecimiento y continua actualiza-
cion, a través de formas de cooperacion entre ac-
tores(18),

Estas acciones generan transformaciones produc-
tivas e institucionales en el espacio rural, que fo-
mentan la accién colectiva con el fin de beneficiar
a los sectores marginales('9). Asimismo, la mayor
proximidad de los actores aumenta la densidad de
las relaciones sociales, favoreciendo la aparicion
de oportunidades innovadoras de desarrollo(20),

Las practicas sociales crean aprendizajes que con-
tribuyen a innovar el proceso organizacional a tra-
vés del impulso que genera la dinamica colectiva;
y pueden estructurar la accién colectiva a través
de la utilizacion de instrumentos de accion publi-
ca@),

2. Metodologia

La investigacion se realiz6 en la region litoral norte
de Uruguay, que se corresponde con los departa-
mentos de Artigas, Salto, Paysandd y Rio Negro
(Figura 1) y abarca 49.295 km2, correspondientes
al 28 % del area nacional, asimismo, comprende el
11 % de la poblacion total del pais (366.145 per-
sonas) y el 12% de la poblacion rural nacional
(20.949 personas)(22),
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Figura 1. Localizacion de la region litoral norte
dentro del territorio nacional

Litoral
Norte

El dispositivo metodoldgico de nuestra investiga-
cion se baso en el paradigma cualitativo, apoyado
en la utilizacion del paradigma interpretativo@). Se
dividié en tres etapas. La primera, exploratoria,
con el fin de sistematizar la informacion disponible
sobre las diferentes formas de organizacion o dis-
positivos de colectivos de ganaderos familiares
existentes en la region. En ella se analizaron fuen-
tes secundarias y se realizaron entrevistas explo-
ratorias a informantes calificados. La segunda, de
profundizacién, que pretendié conocer los diferen-
tes tipos de emprendimientos colectivos de gana-
deros familiares en la region. A través de entrevis-
tas semiestructuradas a un referente de cada uno
de los colectivos identificados se profundizo en las
siguientes variables: antigliedad, origen, funcioén,
integrantes, grupos de referencia, cobertura, fun-
cionamiento, toma de decisiones, recursos y vincu-
lacion con el medio. Los resultados de ambas eta-
pas fueron publicados en otros trabajos('®). La ter-
cera etapa, de focalizacion, utilizada para este ar-
ticulo, en donde se analizaron con mayor énfasis
las experiencias que tenian vinculo directo con el
INC. Se elabor6 una grilla de analisis en la que se
trabajé sobre tres dimensiones y sus correspon-
dientes elementos componentes (Tabla 1).
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Tabla 1. Variables de la grilla de analisis
DIMENSIONES ELEMENTOS Factores determinantes
COMPONENTES
Actividades desarrolladas
Participacion Tamario del colectivo
Compromiso Heterogeneidad de sus miembros
Delegacion de poder | Espacios de intercambio Distribucion de activos/beneficios
Distribucion de roles Autonomia
Toma de decisiones Presencia/ausencia de técnicos
asesores
Tipos de reglas Grados de conocimiento
Mecanismos de Grados de cumplimiento y
Manejo de reglas recompensas y castigos eficiencia de aplicacion
Transformacion de reglas Espacios de intercambio de
Autonomia informacion
Conocimientos Formacion
Habilidades Experiencia
Motivaciones Acceso a informacion
Aprendizaies Valores Actividades desarrolladas
prenciza) Normas Espacios de intercambio
Redes Actividades de organizacion
Recursos fisicos Representaciones
Cantidad y fipo

3. Resultados y discusion

3.1 La ganaderia del litoral norte

La produccion ganadera tiene una larga tradicion
en el pais, particularmente esta region ha sido his-
toricamente representativa de la ganaderia exten-
siva. Sin embargo, en las ultimas décadas la re-
gion ha sufrido cambios@) (Figura 2) que han te-
nido consecuencias economicas, productivas y
sociales.

Figura 2. Regiones agropecuarias del litoral norte
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La disminucion de la ganaderia en la region y del
peso relativo de la produccion ovina dentro de esta
se dio principalmente por falta de competitividad, a
causa del debilitamiento del precio internacional de
la lana y posteriormente por la competencia intra-
sectorial@. Si bien el area de pastoreo en el litoral
norte se vio disminuida, el espacio forrajero libera-

do por los ovinos fue utilizado para aumentar las
existencias vacunas y compensar el aumento de la

superficie dedicada a la forestacion y la agricultu-
ra(),

Pese a esta reduccion de la ganaderia en la re-
gion, la actividad sigue siendo dominante en el
area. Los vacunos y ovinos ocupan €l 86 % y 65 %
del area total, respectivamente, y el 65 % de las
explotaciones la tienen como principal fuente de
ingreso(%).

La estructura agraria de la zona se caracteriza por
una presencia importante de productores familia-
res, que en anteriores estadisticas agropecuarias
eran clasificados como «productores pequefiosy.
De acuerdo con el reprocesamiento de los censos
generales agropecuarios de 2000 y 2011@), se
puede observar una disminucion en cuanto al nu-
mero de explotaciones agropecuarias en general y
familiares en particular, aunque esta ultima menos
acentuada (Tabla 2). La disminucion del nimero
de explotaciones totales en el pais es un proceso
que viene ocurriendo desde la década del cincuen-
ta a causa (entre otras) de la modernizacion de la
produccion agropecuaria, que llevo a la implemen-
tacion de paquetes tecnologicos que redujeron
fuertemente la competencia de la produccion fami-
liar en relacion con la capitalista(@®).

Tabla 2. Evolucion de las explotaciones agrope-
cuarias y familiares a nivel nacional

2000 2011 Yvariacion
Explotaci agropecuarias (n°) 57.131 44.781 - 2%
Area ocupada (ha) 16.419.683 16.357.298 -04%
Superficie media (ha) 287 385 +21%
Expl familiares (n°) 32692 25.285 -8%
Area ocupada (ha) 2.522.850 2252508 “11%
Superficie media (ha) 7 89 +15%

Elaborado en base a Sganga y otros(?7).

En lo que refiere al area ocupada, entre ambos
censos también se observa una caida; pero con un
incremento en la superficie media de las explota-
ciones, denotando un proceso de concentracion de
la tierra(). Tal es asi que, en 2011, las explotacio-
nes familiares representaban el 56 % del total,
ocupando el 14 % del area, y el 54 % de las mis-
mas poseia explotaciones menores a las 50 ha.



Del total de explotaciones familiares, mas de la
mitad declaré a los vacunos de carne y ovinos co-
mo su principal actividad economica. En la regién
litoral norte, el numero de explotaciones familiares
era de 3.123 (12 % del total nacional), ocupando
327.380 ha (casi el 15 % del total nacional ocupa-
do por las explotaciones familiares) y con una su-
perficie media de 105 ha(@),

A partir de la creacion del Registro de Productores
Familiares, que se puso operativo en 2009 y toma
en cuenta dentro de sus criterios a) la participacion
0 no en el trabajo familiar, b) el lugar de residen-
cia, ¢) la dimension de la explotacion, y d) la gene-
racion de ingresos, se pudo precisar la informacion
referente a este estrato, aunque el mismo es de
caracter voluntario. En la actualidad, el litoral norte
cuenta con 2.743 unidades productivas familiares
registradas (13 % del total) y 5.129 productores
familiares registrados (14 % del total), de los cua-
les alrededor del 40 % son mujeres®0). Del total de
registros, el rubro mas destacado viene siendo la
ganaderia (52 % de las unidades productivas)@).

3.2 La accion colectiva en tierras del INC: una
gran diversidad

Nuestro estudio identifico en la region litoral norte
50 experiencias colectivas en las que participan
ganaderos familiares, de las cuales 39 tienen
vinculo directo con el INC (Figura 3), con acceso a
la tierra mediante los dos niveles de asociatividad
considerados por este organismo (Recuadro 1):

i.  las intra-colectivo, que son la mayoria de
las identificadas (28 de 39), casi todas
grupos de productores familiares o asala-
riados rurales que a través del incentivo
para acceder a tierra se asociaron. Otras
son nuevas Sociedades de Fomento Rural
(SFR) que han accedido a predios para el
usufructo comunitario de alguno de sus
asociados, y que fueron creadas para ac-
ceder a las politicas publicas a partir de
2005;

i. las inter-colectivo (11 de 39), que son to-
das SFR con varios afos de trayectoria y
con estructuras conformadas, las que en
su totalidad disponen de algun recurso de
uso comun;
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ii.  las restantes formas de colectivos identifi-
cadas en la region que no tienen vinculo
directo con el INC" (11 de 50), son organi-
zaciones de tipo tradicionales, con fines
netamente reivindicativos y que utilizan
otras vias de acceso a las politicas publi-
cas y al Estado(16).

Figura 3. Localizacion geogréfica de los colectivos
identificados y su relacion con las areas coloniza-

das del INC en la region
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Referencias
ARTIGAS SALTO PAYSANDU RIO NEGRO
1- Asociacién Agropecuaria 14-  SFR Estacion Itapebi 31- SFR Colonia Porvenir 45- Sociedad Rural de Rio
de Artigas 15-  SFR Basalto Ruta 31 32-  SFR Colonia Juan Negro
2- SFRColonia José Artigas | 16- SFR Veray Cafias Gutiérrez 46-  SFR Este de Rio Negro
3- SFRCabelos 17- Asociacion Fomento 33- SFR Guaviy 47- SFR San Javier Offir
4-  SFRMasoller Mataojo Grande 34-  SFR Santa KIda 48-  Liga de Trabajo de
5-  SFRCatalan 18- SFR Colonia Antonio 35- SFR Santa Blanca Algorta
6-  Liga de Trabajo de Tomas Rubio 36- SFR Las Delicias-Arroyo 49-  SFR Tomas Berreta
Gomensoro 19-  SFR Colonia Gestido Malo 50-  Grupo El Arranque
7- Grupo Guaviyd 20-  Asociacion Agropecuaria 37-  Asociacion Rural y
8- Grupo Topador de Salto Exposicion Feria de
9-  Grupo El Rejunte 21- Asociacion Fomento Rural Paysandu
10-  Grupo La Esperanza - de Valentin 38- Liga de Trabajo de
Carleza 22-  SFRBelén Guichon
11- Grupo Cabelleros 23- Sociedad rural Guaviyi de | 39- Liga de Trabajo de
12- Grupo Colonia Artigas Arapey Merinos
13- Grupo el Entrevero 24-  SAUPA 40-  Cooperativa Dayqué

25-  Asociacion Civil Grupo 41- Grupo Ruta 26
Parada Vifia 42- Grupo Paso de los Carros
26- Cooperativa Manuel Orbe | 43- Grupo Tierra para Todos
(CAMANO) 44~ Grupo Nuevo Amanecer
27- Grupo San Diego-Itapebi
28- Grupo Nuevo Horizonte
29-  Grupo Arerungua
30- Cooperativa Agraria La
Huella (CALAHUE)

I Por esta razén no seran estudiadas en esta investigacion.
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Analisis geografico: una gran diversidad regional

A través de la georreferenciacion vemos que el
departamento de Salto cuenta con la mayor canti-
dad de colectivos en general, dispersos en todo el
territorio; lo que se asocia directamente con la can-
tidad de explotaciones familiares del departamento
(70 % del total) y con el predominio del rubro en el
territorio. Paysandu y Artigas, si bien le siguen en
numero, presentan distribuciones menos unifor-
mes. El caso de Artigas es reflejado por el menor
numero de explotaciones de pequena escala vin-
culadas a la ganaderia, debido al incremento de
explotaciones de mayor dimension por la expan-
sion de empresarios ganaderos desde otros depar-
tamentos@. En Paysandu, la expansion de activi-
dades como la agricultura y la forestacion ha de-
terminado una menor existencia de explotaciones
ganaderas de pequena escala®. Rio Negro es el
departamento con menor cantidad de colectivos y
grandes vacios en varias zonas del territorio. Esto
se explica por la gran superficie ocupada por los
rubros que también afectan al departamento ve-
cino (Paysandu), que determinan una fuerte com-
petencia intrasectorial@, perjudicando a las pe-
quenas explotaciones ganaderas.

Respecto a los tipos de colectivos, en Salto hay
una predominancia de los intra-colectivos (13 de
28), mientras que en Rio Negro solamente se re-
gistran 2 experiencias dentro de dicho tipo; distri-
buyéndose las restantes 7 en Artigas y 6 en Pay-
sandu. Esta distribucion se asocia a la territoriali-
zacion de la actividad ganadera en la region y la
distribucion de los productores familiares. En el
caso de los inter-colectivos, Paysandu cuenta con
mayor presencia de este tipo (5 de 11), mientras
que los restantes se distribuyen homogéneamente
en los otros tres departamentos. Paysandu es el
departamento mas colonizado de la region litoral
norte, con 28 colonias e inmuebles, que abarcan
107.212 ha, representando el 18 % de la tierra del
INC a nivel nacional®!). Varias de estas colonias
del departamento datan de los comienzos de la
vigencia de la Ley 11.029, que posibilito el desa-
rrollo y consolidacion de organizaciones de pro-
ductores. La distribucion homogénea en los demas
departamentos se asocia a la intervencion de la
politica publica en procura del desarrollo econdmi-
co y social a nivel del territorio.

Analisis por tipo: inter e intra-colectivos

Analizando cada uno de los tipos'!, se observan
diferencias contrastantes en los modos de coordi-
nacion y construccion de la accion colectiva(’®),
debido fundamentalmente a las necesidades e
intereses comunes para obtener beneficios indivi-
duales y colectivos.

i) Experiencias inter-colectivos

Estan asociadas a organizaciones rurales (SFR)
con mayor o menor trayectoria, pero abocadas a la
busqueda del desarrollo social y economico del
territorio en el que estan insertas o al que repre-
sentan. Desarrollan actividades de tipo politico-
reivindicativas, como la defensa de los intereses
de la produccion familiar; economico-productivas,
con el objetivo de mejorar o adaptar los sistemas
de produccion; técnico-productivas, proporcionan-
do espacios para el intercambio de informacion, y
sociales, para favorecer una mejor calidad de vida
en el medio rural. Para ello, cuentan con recursos
fisicos, economicos y humanos que varian en can-
tidad y disponibilidad segun la trayectoria de cada
SFR.

En cuanto a los recursos fisicos de uso comun, la
mayoria de estas experiencias poseen una sede
en la que se da el funcionamiento de la organiza-
cion (reuniones, actividades diversas). Otras SFR
con mayor trayectoria poseen equipos de maqui-
naria, implementos electronicos para el ganado
(balanzas, bastones de trazabilidad, etc.) y/o tie-
rras para uso colectivo.

Las tierras han sido adjudicadas desde el INC al
colectivo en diversas formas: ocupacion tempora-
ria por parte de la organizacion al quedar una frac-
cion vacante de la colonia en la que estan insertas,
o el sitio donde esta la sede cuenta con una frac-
cion que se explota colectivamente, o se les adju-
dica una fraccion especifica para el uso colectivo
de la organizacion que puede estar dentro de la
colonia a la que pertenecen o fuera de ella (en otra
colonia).

Existe una diversidad en cuanto a la modalidad de
uso y manejo de estas tierras. Lo mas comun es

'No se analizaran en este trabajo los colectivos del tercer
tipo por no tener vinculacion con tierras del INC.



que la SFR beneficiaria de una fraccién colectiva
procure que sean favorecidos el conjunto de sus
asociados o aquellos con mayor necesidad eco-
némico-productiva. Por tanto, realizan un empren-
dimiento comun del cual el beneficio es destinado
al funcionamiento de la organizacidn, o procuran
favorecer a un determinado numero de asociados
a través de la realizacion de un proceso de selec-
cion (generalmente a cargo de la comision directi-
va) con base en criterios especificos establecidos
por la sFR. En dicho proceso se establece el cum-
plimiento de requisitos que tienen que ver con as-
pectos productivos, econdmicos y sociales, gene-
rando de esta forma una lista de prelacion de
usuarios y una rotacion de estos en algunos ca-
S0S.

Al ser las SFR organizaciones de primer grado que
estan integradas a la Comision Nacional de Fo-
mento Rural (CNFR), son regidas por estatutos que
tienen aspectos generales comunes a todas las
SFR y ofros particulares que varian entre SFR,
acordes a las caracteristicas de cada organiza-
cion, de los asociados que involucran y/o del terri-
torio donde estan insertas.

Este marco institucional favorece la existencia de
normas solidas y facilita la capacidad de hacerlas
cumplir e incluso adaptar nuevas reglas, dado que
dentro de la organizacion existen mecanismos que
facilitan la comunicacion y mejoran el flujo de in-
formacion. En consecuencia, se fomentan actitu-
des cooperadoras, motivadas por una mayor con-
fiabilidad entre los individuos, que los incitan a
compartir saberes comunes y generar saberes
colectivos de forma espontanea, contribuyendo al
cumplimiento de las reglas y normas(9), por tanto,
a la consolidacién del funcionamiento de la expe-
riencia colectiva.

La autogestion de recursos de uso comun (la tie-
rra) es facilitada por el establecimiento de normas
y reglas que permiten negociar los mecanismos de
funcionamiento, garantizando la reproduccion del
sistema. Dentro de las reglas establecidas se dife-
rencian las operacionales, las colectivas y las
constitucionales®?. Las de tipo operacionales re-
fieren a decisiones cotidianas, como ser al manejo
diario de los animales y los potreros, la coordina-
cion de los trabajos camperos, la determinacion de
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qué usuarios participan en los mismos, la compra
de insumos, entre otras. Estan a cargo del perso-
nal de campo que genera un flujo de informacién
que se intercambia con facilidad y viabiliza la ope-
rativa del campo colectivo. En el caso de que las
mismas no se cumplan o haya algun tipo de dificul-
tad para ello, existen mecanismos preestablecidos
como sanciones, a los efectos de que no se pro-
voquen alteraciones en el comportamiento de los
productores que afecten de forma negativa la au-
togestion del recurso de uso comun. Las reglas
colectivas estan vinculadas a la toma de decisio-
nes y se realizan con base en la informacion que
proviene de las reglas operativas. Estan a cargo
de los directivos o en su defecto de una comisién
especifica designada para la administracién del
campo colectivo. A partir de ellas se establecen
cuestiones de mayor relevancia, como ser quiénes
son los usuarios, cuantos animales se colocan,
como se realiza el pago de la renta, si se contrata
mano de obra, etc. Finalmente, estan las reglas
constitucionales, que se deciden por encima del
colectivo y que en estos casos estan fuertemente
articuladas con el vinculo institucional que se tiene
con el INC. La modificacion de cada una de estas
reglas se da en la medida que surjan inconvenien-
tes no previstos, conflictos por interpretacion,
cambios en los procesos, ingreso o egreso de
asociados, entre otros, que lleven a una revision
de los marcos de accion.

Por ello, parece relevante, y con base en los
aprendizajes tanto individuales como colectivos
que genera la autogestion del recurso comun, so-
meter a discusion y consideracion de la mayor
cantidad de asociados posibles la toma de deci-
siones y el establecimiento de reglas y normas, de
manera de democratizar la informacién en torno al
funcionamiento del recurso, pero también como
mecanismo para generar y fomentar el compromi-
S0 necesario de los actores involucrados. Una es-
trategia clave utilizada por varias SFR es la docu-
mentacion de estos aspectos a través de la elabo-
racion de reglamentos internos de funcionamiento,
acuerdos de trabajo, formulacion de sanciones,
entre otros, que con el transcurrir del tiempo evitan
que se generen situaciones indeseables. Asimis-
mo, dada la dinamica de estos procesos, pueden
surgir aspectos puntuales y excepcionales que
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también ameritan ser documentados a los efectos
de saber gestionarlos cuando se reiteren.

La delegacion de poder y responsabilidad son faci-
litadas también por la existencia de la reglamenta-
cion formal, que obliga a conformar una comision
directiva y una comision fiscal y, por tanto, una
dinamica de eleccion/designacion y recambio de
autoridades por determinado periodo de tiempo
(depende de cada SFR). Conocer el funcionamien-
to de la organizacion, la gestion de los recursos
comunes y la toma de decisiones genera aprendi-
zajes individuales. Pero también un aprendizaje
colectivo respecto al desempeno de los individuos,
pudiendo de esa forma incidir en la definicion de
roles, en la asignacion de responsabilidades y en
la distribucion de las tareas, de acuerdo con las
caracteristicas propias de cada integrante.

En los ultimos afos, sin embargo, varias SFR en-
marcadas en estas experiencias enfrentan dificul-
tades en la participacion, generandose inconve-
nientes en la renovacion de los dirigentes. En con-
secuencia, existe una permanencia de los mismos
individuos ocupando cargos de responsabili-
dad/relevancia; brindandoles, por un lado, la posi-
bilidad de acumular mayor aprendizaje y, por otro,
otorgandoles un mayor control en las decisiones y
tareas, lo que genera procesos de toma de deci-
siones unidireccionales o un capital simbélico que
puede ser utilizado como un instrumento de domi-
nacion@3). Algunas de estas situaciones han afec-
tado la autogestion de los campos colectivos,
creando asimetrias respecto a los beneficios del
recurso de uso comun.

La dinamica del aprendizaje en las experiencias
inter-colectivas también ha posibilitado incremen-
tar el capital social de los colectivos. Este recurso
facilita el accionar de los ganaderos dentro de la
estructura a través de la confianza establecida en
la interaccion social, favorecida por la existencia
de canales de informacion adecuados y normas y
sanciones transparentes(33).

La adecuacion de las reglas y normas a los sabe-
res locales y las necesidades sentidas de los ga-
naderos posibilita realizar acuerdos comunitarios
con fines de lucro que vienen teniendo resultados
positivos de acuerdo con las percepciones de los
involucrados en las experiencias inter-colectivos.

Los procesos de coordinacion, direccion y regula-
cion, conducidos por los propios individuos y con
propositos colectivos, donde se procura que los
poderes estén distribuidos en multiples agentes de
acuerdo con las reglas y normas, son un sistema
de gobernanza(19).

i) Experiencias intra-colectivos

Las experiencias intra-colectivos tienen como prin-
cipal objetivo el desarrollo de emprendimientos
economicos para miembros con similares condi-
ciones socioeconomicas. Sus integrantes estan
motivados por la necesidad de resolver problemas
emergentes y basicos, vinculados a la mejora de
sus condiciones de trabajo y calidad de vida.

En su mayoria son grupos de productores familia-
res o asalariados rurales (19 de 28), las restantes
son SFR «nuevas» que han sido recientemente
creadas (a partir de 2005) para acceder a los be-
neficios de las politicas publicas.

Dentro de las experiencias se observan diferentes
grados y tipos de organizacion, que van desde
acuerdos informales o contratos entre personas,
hasta asociaciones civiles, cooperativas registra-
das o SFR. Sin embargo, en casi todas se registran
limitaciones para su crecimiento organizacional y
la adecuada gestion del recurso de uso comun, a
causa de dilemas sociales que dificultan la cons-
truccion y coordinacion de la accion colectiva.

A diferencia de las experiencias anteriores, al ser
promovidas exdgenamente, la coordinacion y
construccion de la accion colectiva toma mas
tiempo. Por un lado, dado que los ganaderos care-
cen de una referencia institucional (salvo las SFR
que tienen a CNFR) que exija determinadas normas
de funcionamiento y operacion, y, por otro, que en
varias ocasiones los individuos no se conocen en-
tre ellos, por lo que deben generar primeramente
un proceso de inter-conocimiento mediante el es-
tablecimiento de relaciones de tipo «cara a ca-
ra»(1). Esto lleva a que el establecimiento de re-
glas y normas, la delegacion de poder y el apren-
dizaje colectivo, ademas de tomar mas tiempo,
sean dificultosos, pudiendo generar asimetrias.

El proceso de formalizacion de estos colectivos
posee dos aspectos diferenciales, uno intemno, que
refiere con la organizacion en si, asociado a la



participacion de los ganaderos, el proceso de toma
de decisiones y el establecimiento de reglas y
normas de funcionamiento; y otro externo, respec-
to a la relacion con el INC en cuanto a la gestion
del recurso de uso comun.

La delegacién de poder y responsabilidad varia
segun el tipo de intra-colectivo. En las SFR, al po-
seer un marco institucional de referencia, logran
definir autoridades y establecer roles mas rapida-
mente, lo que lleva a crear un funcionamiento mas
organizado y planificado, procurando de esa forma
incentivar la participacion de la comunidad para la
conformacion del colectivo. Este modo de funcio-
namiento posibilita que se implementen reglamen-
taciones acordes a los objetivos de la organizacion
y se genere una capacidad de comunicarse, que
en el corto plazo permite establecer relaciones de
confianza a través del compromiso mutuo, posibili-
tado por el proceso de aprendizaje. El estableci-
miento de confianza facilita los mecanismos de
gobernanza del recurso comun, gestionando con
mayor efectividad el campo colectivo.

En los grupos de productores, para el cumplimien-
to de las formalidades se cuenta con uno o dos
referentes, que generalmente son ganaderos con
mayor predisposicion para asumir el rol. Con el
pasar del tiempo, en varios colectivos no hay rota-
cion en el «cargo». En ello influye la trayectoria
individual que incentiva el liderazgo (habilidades
para dirigir el colectivo, conocimiento de gestion
del negocio, etc.) y la valoracidn, el respeto y el
aprecio de parte de sus compafieros, la confianza
que se le asigna en dicho rol, entre otras.

Este accionar demuestra el aprendizaje individual
y colectivo dado por el «aprender haciendo» y la
relevancia que adquieren aspectos del capital so-
cial, cultural y simbolico®3), tales como el prestigio,
los recursos politicos personales, la experiencia
anterior de asociacionismo, el nivel educati-
vo/cultural, la trayectoria en la produccién o en
actividades comunitarias, entre otras.

Sin embargo, estos liderazgos en ocasiones crean
poder simbolico®3), que se traduce en «deudas de
honor, a las que los demas participantes incurren
involuntariamente, generando de esa forma situa-
ciones de beneficios individuales por encima de
los colectivos.
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Otras situaciones de asimetrias son los contra-
tiempos producidos en la definicidn de roles dentro
del grupo (rotacién frecuente de referentes), ha-
biendo algunos participantes que procuran obtener
ventajas en dicho momento. Es decir, cada indivi-
duo espera limitar sus propios costos, benefician-
dose al mismo tiempo de las contribuciones de
otros, lo que determina una clara practica de free-
riding o gorrdn®4). En consecuencia, se generan
conflictos internos del grupo, no permitiendo que
se logre construir confianza como elemento tras-
cendental de la accién colectiva('),

Resolver estos dilemas requiere la intervencion de
una autoridad externa, la provision de incentivos
selectivos o la privatizacion®4). En las experiencias
vinculadas a grupos, el INC interviene como me-
diador del conflicto para facilitar la comunicacion y
evitar dificultades en la transmisién de la informa-
cion, y de esa forma garantizar la eficiencia en la
autogestion del recurso y evitar practicas de go-
rroneo. En otros emprendimientos, los usuarios
logran superar estos dilemas de la accion colectiva
a través de préacticas socio-organizativas que posi-
bilitan una negociacion racional de los derechos y
obligaciones de cada uno (incentivos selectivos),
impuestos a través de una reglamentacion interna
o0 exigidos por el INC, de manera de controlar la
sobreexplotacion del recurso y mejorar las ganan-
cias colectivas.

La construccion de esta configuracion socio-
organizativa tiene una incidencia importante en la
delegacion de poder y responsabilidad de estos
colectivos, principalmente de los grupos de pro-
ductores; y también incide en la determinacion del
proceso de toma de decisiones. Cuando no hay
dificultades en el establecimiento de relaciones
sociales y por tanto de normas y reglas, la toma de
decisiones se da entre los que tienen conductas
mas participativas. A través del aprendizaje practi-
co, de las instancias de formacion y capacitacion,
asi como la intervencion técnica del INC, este pro-
ceso intenta ser lo mas democratico posible, im-
plementando mecanismos que viabilizan la partici-
pacion de todos los involucrados en el uso del re-
curso comun. También inciden los atributos fisicos
del recurso y los rasgos propios de las comunida-
des humanas, que determinan que en algunas
experiencias se establezca un calendario de



Courdin V

reuniones, mientras que en otros se fijen en fun-
cion de las necesidades. Incluso en algunos gru-
pos se subdividen por tematicas, de modo de otor-
garles roles a cada uno de los integrantes y de esa
forma generar una participacion mas comprometi-
da.

Dado que la mayoria de estos colectivos no tienen
0 poseen una escasa experiencia de trabajo en
comun, el aprendizaje individual y colectivo que se
genera desde el inicio (conformacion para acceder
a la tierra) es uno de los modos claves para la
construccion y coordinacion de la accion colectiva.
Pues le otorga legitimidad al proceso, se fortalecen
las relaciones sociales, se evitan conductas opor-
tunistas y a través del «aprender haciendo» se
genera confianza mutua.

El INC ha desarrollado algunas estrategias para
fortalecer el proceso, principalmente capacitacio-
nes vinculadas a temas productivos y economicos,
pero desde un enfoque social en lo que hace al
trabajo comunitario o compartido. Sumado al
aprendizaje de los productores es lo que permite
que de forma paulatina las experiencias intra-
colectivos realicen la explotacion del recurso co-
mun, no solo con animales propios de cada uno,
sino que tiendan a la creacion de rodeos comunita-
rios como una estrategia de integracion y comple-
mentacion economica.

De esta forma se tiende a la construccion de un
sistema de gobernanza('® que, bajo un marco es-
pecifico de condiciones, permita que el conjunto
de normas, reglas y sanciones que se han esta-
blecido sea aplicado y cumplido. El fortalecimiento
de los colectivos a través de este sistema permitira
la regulacion de los diversos aspectos de la vida
social que surgen del interactuar de una multiplici-
dad de actores.

4. Conclusiones

El estudio permiti6 demostrar la existencia de 39
experiencias con vinculo directo con tierras del INC
desarrolladas en dos niveles de asociatividad, en
los que se observan diferencias en cuanto a la
construccion y coordinacion de la accion colectiva.
La mayoria de las experiencias se encuentran
dentro de la modalidad intra-colectivo, las que pre-
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sentan una estructura de funcionamiento que varia
en el grado de organizacion, dependiendo si son
grupos de productores o SFR «nuevas». Esto im-
plica un proceso diferencial en cuanto a la espe-
cializacion en las tareas, la definicion de los roles y
el manejo de los liderazgos, la construccion de
reglamentos internos y mecanismos adoptados
para resolver conflictos, entre otros. En gran medi-
da estas diferencias se deben al proceso de cons-
truccion y coordinacion de la accion colectiva, en
donde las SFR «nuevas» se ven favorecidas por
estar insertas en un marco normativo (CNFR),
mientras que en los grupos de productores es cla-
ve el desarrollo de relaciones sociales con el fin
primordial de conocerse entre ellos y de esa forma
crear confianza. Si bien se ha demostrado que
estos procesos son mas demorados en los grupos
de productores, en todas las experiencias intra-
colectivas se han observado dilemas en la accion
colectiva, donde el capital social es el que facilita
la interaccion entre los actores involucrados en el
manejo del recurso comun y viabiliza la accion
colectiva; y por tanto la construccion de un sistema
de gobernanza del recurso colectivo. Si bien cada
caso es unico y tiene sus particularidades, consi-
deramos necesario que el INC como proveedor de
un recurso de uso comun pueda definir algunos
mecanismos o modelos que otorguen una mayor
capacidad organizacional a las bases, de modo
que permita optimizar los esfuerzos colectivos.

Las restantes experiencias se ubican dentro de la
modalidad inter-colectivo, que poseen un marco
institucional (afiliadas todas a la CNFR) que otorga
la existencia de un marco normativo, que en gene-
ral permite a las experiencias definir con mayor
facilidad los objetivos y que se establezcan reglas
de funcionamiento y se determine el proceso de
toma de decisiones, que le permitira planificar y
ejecutar sus actividades. Esto es facilitado también
por la interaccion frecuente entre los individuos, el
intercambio de informacion y la coordinacion en el
manejo de los recursos, que favorece la confianza.

Independientemente del tipo de modalidad asocia-
tiva que se de en las tierras del INC, parece impor-
tante considerar algunos de los principios propues-
tos desde el marco tedrico para favorecer la go-
bernanza de los recursos de uso comun (la tierra).
Entre ellos destacamos: i) establecimiento y cohe-
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rencia en las reglas referentes al uso y manejo del
recurso, ii) desarrollar acciones de supervision y
monitoreo para evitar comportamientos oportunis-
tas, iii) creacidn de mecanismos para la resolucion
de conflictos e imposicion de sanciones, y iv) re-
conocimiento de la estructura organizativa. La pla-
nificacion de una mayor inter-cooperacion entre los
usuarios de dicho recurso, independiente de la
modalidad asociativa, la ubicacion del recurso y la
localizacién de los productores usuarios, generaria
oportunidades para potenciar los beneficios eco-
nomicos y sociales de la implementacion de esta
politica publica. Acciones como los intercambios
de experiencias, la realizacion de actividades para
compartir saberes y aprendizajes y la capacitacion
en practicas productivas y econdémicas favorece-
rian la construccion de un sentido de identidad
basado en intereses comunes.

El acceso colectivo a tierras del INC constituye ex-
periencias de construccion conjunta de innovacio-
nes organizacionales, basadas en los aprendizajes
individuales y colectivos que permiten a los acto-
res participar, cooperar y contribuir en la accion
colectiva. Significard un desafio institucional la
retroalimentacion del proceso de aprendizaje de
forma que permita ajustar la herramienta para con-
tribuir a la gobernanza territorial.
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Courdin V

Material complementario

Recuadro 1. La politica del INC

La politica de tierras en Uruguay se estructura a través de la accion del INC, institucion con méas de
60 afos de vida, durante los cuales atravesd6 momentos de enormes realizaciones (1948-1958), asi
como un periodo de vaciamiento e inaccion que se arrastro en las ultimas décadas (1973-2004)35).
Luego de haber superado el peligro de cierre definitivo antes del cambio de gobierno en 2005, el INC
paso a ser la estructura central en la ejecucion de acciones en las politicas de tierra.

En dicho marco, entre las principales acciones de la politica institucional se destacan: i) el intento por
promover la integracion social, econdmica y cultural de las colonias a través de la aplicacion de un con-
junto de instrumentos y medidas complementarias, como por ejemplo la creacion de organizaciones
representativas (sociedades de fomento rural, cooperativas, etc.), y ii) la promocion de esfuerzos aso-
ciativos en sus formas mas diversas como elemento determinante del nuevo enfoque colonizador(®).

Esto permite que los emprendimientos se estructuren a dos niveles de asociatividad(6):

1) intra-colectivo, en donde los beneficiarios son un colectivo que gestiona una fraccion en co-
mun de una determinada colonia;

i) inter-colectivo, cuando se establecen y disponen bienes e infraestructura productiva para el
uso comun, promoviéndose la articulacion de los colectivos entre si en diversas éreas,
ademas de que se estimula la formacion de organizaciones de segundo grado.

Cualquiera de los niveles ha permitido adoptar diferentes formas juridicas: cooperativas agrarias y de
trabajo asociado, asociaciones y sociedades agrarias o sociedades de fomento rural.

Las modalidades asociativas son mdiltiples y diversas, totalizando a nivel pais 192 emprendimientos
(39 % en el litoral norte) que involucran aspectos productivos, reproductivos y comunitarios, combinan-
do estrategias de innovacién tecnoldgica, gestion y explotacion de recursos a nivel productivo y organi-
zacional®). Del total de modalidades asociativas, 153 son de forma directa y 39 de forma indirecta,
habiéndose registrado entre los afios 2010 y 2014 el 87 % del total. Estos emprendimientos involucran
un total de 2.136 beneficiarios (781 en el litoral norte), de los cuales el 78 % son varones y el 22 % mu-
jeres.

Al considerar el INC que el trabajo asociativo es una nueva tecnologia organizacional cuya finalidad es
dotar a los emprendimientos de un mayor dinamismo e impacto social en el territorio, para maximizar
las ventajas comparativas que genera la sinergia colectiva, segun la actividad que desarrolle, se han
podido establecer operativamente tres categorias para los emprendimientos desarrollados:

a) explotaciones productivas directas: emprendimientos que realizan la gestion colectiva y el tra-
bajo en conjunto, ya sea asociado o con otra modalidad de cooperacion entre sus integrantes.
El capital es colectivo, en forma total o parcial, sea en semovientes, cultivos, maquinaria, en-
tre otras.

b) explotaciones productivas indirectas: emprendimientos que presentan alguna modalidad de
capital colectivo (puede ser maquinaria, semovientes o cultivos), pero no implican trabajo en
conjunto directo de sus miembros. El principal objetivo es brindar un servicio que puede ser
pastoreo de semovientes, uso de maquinaria, comercializaciéon conjunta, entre otros. Consti-
tuye un complemento a los ingresos familiares que varia segn el emprendimiento.

c) otras formas asociativas: en estas formas asociativas no se encuentran ninguna de las dos
variables mencionadas anteriormente. Esta modalidad nuclea a los grupos cuya finalidad es
acceder a algun bien o servicio vinculado a lo social y/o comunitario, fuera de lo estrictamente
productivo.

Asimismo, dentro de cada categoria se pueden diferenciar diferentes actividades desarrolladas, donde
la ganaderia es la principal.
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