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RESUMEN 

 

El presente trabajo aborda el estudio de las políticas de desarrollo rural y 

particularmente las políticas con enfoque territorial. Para ello se ha seleccionado el 

caso de la Mesa de Desarrollo Rural de Basalto Superficial en el departamento de 

Salto. El objetivo general de la investigación es contribuir a la comprensión de las 

políticas públicas de desarrollo rural con enfoque territorial y para ello se han 

definido dos objetivos específicos: Identificar los conceptos de territorio manejados 

en el diseño de la política pública MDR, y analizar la construcción del territorio de la 

Mesa de Desarrollo Rural de Basalto Superficial. A través de un análisis de 

contenido de la política MDR y de la aplicación de una metodología participativa 

con las organizaciones que participan en la MDR el presente estudio permite 

identificar el sentido que cobra la dimensión territorial en el diseño de la política, 

así como el sentido que cobra esa dimensión en la implementación de la MDR. El 

trabajo permite concluir que la política ha sido diseñada como una política que 

habilita la participación ciudadana. Junto ello se ha identificado que la política MDR 

no define un territorio ni una forma de delimitarlo, ni tampoco incorpora elementos 

que permitan integrar al diseño las características de un determinado territorio, por 

su parte, el trabajo de delimitación participativa del territorio permitió dar cuenta 

de la flexibilidad del diseño de la MDR. Se ha reafirmado con este trabajo que la 

delimitación territorial en un proceso de desarrollo es operativa y funcional a un 

determinado proyecto, y por tanto que los criterios no responden al “territorio” en 

sí mismo ni a sus características inmanentes, sino que responden a los objetivos del 

proyecto y a quiénes son las personas u organizaciones que participan en tal 

delimitación.  

 

Palabras clave: política territorial, territorio, participación, Mesa de Desarrollo Rural 

 

 



 VII 

TERRITORIAL CONSTRUCTION IN RURAL DEVELOPMENT POLICIES. 

The case of the MDR Basalto Superficial 

SUMMARY 

 

The present work deals with the study of rural development policies and 

particularly policies with a territorial approach. To this end, the case of the Mesa de 

Desarrollo Rural Basalto Superficial in the department of Salto has been selected. 

The general objective of the research is to contribute to the understanding of public 

policies of rural development with a territorial approach and for this, two specific 

objectives have been defined: Identify the concepts of territory managed in the 

design of public policy MDR, and analyze the construction of the territory of the 

MDR of Basalto Superficial. Through a content analysis of the MDR policy and the 

application of a participatory methodology with the organizations participating in 

the MDR the present study allows to identify the meaning that the territorial 

dimension take in the design of the policy as well as the sense that takes this 

dimension in the implementation of the MDR. The work allows to conclude that the 

MDR policy does not have a territorial approach design but is designed as a policy 

that enables citizen participation. In addition, it has been identified that the MDR 

policy does not define a territory or a way of delimiting it, nor does it incorporate 

elements that allow the integration of the design of the characteristics of a given 

territory. On the other hand, the participatory territorial delimitation work shows 

the flexibility of the MDR design. It has been reaffirmed with this work that the 

territorial delimitation in a process of development is operative and functional to a 

certain project, and therefore that the criteria do not respond to the "territory" in 

itself nor to its immanent characteristics but they respond to the objectives of the 

project and to whom are the persons or organizations that participate in such 

delimitation. 

 

Keywords: territorial policy, territory, participation, Mesa de Desarrollo Rural 
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1 INTRODUCCIÓN 

 

1.1 PROBLEMA DE INVESTIGACIÓN 

El concepto de Estado surge filosóficamente ligado al concepto de territorio. 

Los primeros Estados Modernos se generan a partir de la territorialización física y 

geográfica de un centro de poder. El sociólogo Max Weber definió al Estado como 

“aquella comunidad humana que, dentro de un determinado territorio (el territorio 

es un elemento distintivo), reclama (con éxito) para sí el monopolio de la violencia 

física legítima” (Weber, 2005). Para Weber la territorialización del Estado se daba 

en cuanto que el Príncipe expropiaba los recursos de los feudales y pasaban a ser 

administrados por la nueva institución. Esta construcción del Estado fue una acción 

política de resguardo del poder, se intentó mediante esta estrategia, delimitar un 

espacio físico sobre el cual imperaban determinadas relaciones de poder, donde 

imperaban determinadas relaciones de dominación.  

Actualmente el concepto de territorio se ha desligado, en parte, de aquel uso 

original referido a un espacio físico, en este sentido se ha profundizado el análisis 

del concepto de territorio, principalmente el proceso de construcción del territorio 

y las dinámicas que conviven en él.  

En las últimas décadas y tras la transformación del Estado en su versión 

Neoliberal distintos gobiernos alrededor del mundo (principalmente en Europa y en 

América) han diseñado y puesto en ejecución lo que se han dado a llamar políticas 

territoriales. Desde la academia y desde diferentes agencias internacionales se ha 

sugerido a los gobiernos la realización de políticas públicas que contemplen las 

particularidades de los territorios. De esta manera las políticas nacionales 

(homogéneas, sectoriales) han dado lugar a políticas que habilitan una ejecución 

heterogénea adaptada a cada territorio.  

Ante este contexto en otros trabajos (Piedracueva 2016a, 2016b, 2012) se ha 

estudiado las diferentes conceptualizaciones de territorio a nivel académico 

concluyendo que, si bien en los últimos años es uno de los conceptos más utilizados 
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en lo que refiere a los estudios sociales agrarios, no existen definiciones concisas y 

operativas de territorio, y junto con ello, se han encontrado diferentes 

aproximaciones conceptuales sobre el mismo.  

De cara a un estudio de las políticas públicas territoriales cobra interés, 

entonces, el análisis de la conceptualización de territorio en las esferas estatales. 

Debe suponerse que detrás del diseño de una política territorial existe, implícita o 

explícitamente, un concepto determinado de qué es territorio, cómo se construye y 

qué utilidad tiene el mismo para la ejecución de políticas públicas. La tesis que aquí 

se sostiene sugiere que en las políticas públicas territoriales en las que se ha 

encaminado el Estado uruguayo no cuentan con una unicidad en lo que refiere al 

concepto de territorio. 

Por su parte, distintas visiones teóricas sobre el concepto de territorio 

postulan que la utilización de la categoría de territorio refiere, como se señaló 

anteriormente, a tomar en cuenta las particularidades de cada territorio, esto 

significa muchas veces, tomar al territorio como una construcción única y diferente. 

En tal sentido una política pública territorial debe, de manera lógica, definir el 

territorio con base en las particularidades del mismo. ¿Cuáles son estas 

particularidades? ¿Cuáles son los criterios utilizados para delimitar un territorio de 

cara a una política pública?  

En tal contexto se plantea un problema teórico que resulta en conocer cuáles 

son las características de las Políticas Públicas Territoriales en el Uruguay. Este 

problema teórico refiere directamente a un concepto determinado de territorio y 

también a qué rol se le atribuye a esta categoría en el diseño e implementación de 

las políticas públicas. De modo de avanzar en el abordaje, el problema de 

investigación se construye en dos grandes niveles. En un primer lugar se aborda la 

conceptualización de territorio indagando si este es considerado como un hecho 

empírico o como una categoría analítica; en segundo lugar se indaga sobre las 

implicancias que tiene la incorporación del territorio en el diseño de una política 

pública.  
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Como aspectos operativos el problema se aterriza en una región que ha sido 

identificada como un territorio específico desde diversas políticas y programas 

(Cuchilla de Haedo), y dentro de ella, se tomará una región más concreta, el este del 

departamento de Salto. En esta región, la cual no cuenta con límites muy precisos, 

se analiza la política pública Mesas de Desarrollo Rural (MDR) del Ministerio de 

Ganadería, Agricultura y Pesca (MGAP). Dado este encuadre las preguntas que 

guían este trabajo son: ¿a través de qué dimensiones se integra la categoría 

territorio al diseño e implementación de la política MDR? ¿Cuáles son las 

implicancias, en términos de diseño, de que el territorio sea un elemento sustantivo 

en la política pública señalada?  

 

1.1.1 Objetivo general del estudio 

Contribuir a la comprensión de las políticas públicas de desarrollo rural con 

enfoque territorial.  

 

1.1.2 Objetivos específicos 

a) Analizar la funcionalidad del concepto de territorio en el diseño de la 

política pública MDR. 

b) Analizar la construcción del territorio de la Mesa de Desarrollo Rural de 

Basalto Superficial.  

 

1.2 ANTECEDENTES 

El capítulo de antecedentes se estructura en tres apartados. En un primer 

lugar se presentan los antecedentes empíricos referidos a las Mesas de Desarrollo 

Rural como política pública con enfoque territorial. En segundo lugar, se realiza un 

breve recorrido sobre los diversos abordajes del objeto de estudio, esto es, de las 

políticas territoriales; en tercer lugar se reseñan algunos de los principales trabajos 

realizados en el país sobre las MDR. 



4 

 

Las MDR comienzan a funcionar en el año 2001 en el marco del convenio 

mantenido entre el Fondo Internacional de Desarrollo Agrícola (FIDA) y el Ministerio 

de Ganadería, Agricultura y Pesca (MAGP). Este convenio de cooperación dio origen 

al Proyecto Uruguay Rural (PUR. 2001-2011) y dentro de él surgen las MDR como un 

mecanismo de descentralización y fomento de la participación de la población 

beneficiaria. La definición original de las MDR refirió a:  

 

Espacios locales de identificación, priorización y aprobación de acciones 

de desarrollo rural. Participan actores locales involucrados en el 

desarrollo rural en especial las organizaciones de productores 

representativas de los pequeños productores y pobres rurales, así como 

representantes del sector público de los organismos con competencia en 

el desarrollo rural” (Vadell, 2015).  

 

La estructura inicial de las MDR (si bien fueron creadas con pretensiones de 

instrumento de Desarrollo Rural) respondía estrictamente al Proyecto Uruguay 

Rural. La integración de base social de las MDR durante el PUR era bastante amplia 

(no se restringía a personas jurídicas) sin embargo no contemplaba explícitamente 

la participación de las instituciones públicas. Cada MDR estaba integrada por tres 

componentes orgánicos: plenario, comité de aprobación de proyectos, secretaría 

técnica. En el año 2002 se crearon 21 Mesas de Desarrollo Rural que funcionaron en 

las capitales departamentales y en algunos casos en grandes centros urbanos (por 

ejemplo, Bella Unión, en Artigas) 

En el año 2005, a partir del cambio de administración en el gobierno nacional, 

el PUR modifica su estrategia de intervención. Dentro de esta modificación se 

define la reducción del número de MDR en el país focalizando su existencia en las 

zonas que presentan mayores niveles de pobreza rural. En ese sentido se crearon 10 

MDR: Laguna Merín (Rocha – Treinta y Tres), Litoral Norte (Salto – Bella Unión), 

Basalto Este (Artigas – Salto), Tacuarembó, Rivera, Cerro Largo, Paysandú, Región 
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Santa Lucía (Canelones. Florida –sureste– y Lavalleja –suroeste–), San José y 

Durazno. 

En el año 2008 las MDR vuelven a cobrar un giro y ello se debe a dos procesos: 

la creación de la Dirección General de Desarrollo Rural (MGAP) y la promulgación de 

la Ley 18.126 de Descentralización y Coordinación de Políticas Agropecuarias de 

base Departamental. Según la Ley 18.126 la MDR es un espacio de participación 

política público-privado. Dicha Ley fue promovida desde el Poder Ejecutivo, en 

particular desde el MGAP, y dio creación al Consejo Nacional Agropecuario, a los 

Consejos Agropecuarios Departamentales y a las MDR. Según la Ley 18.126 existiría 

una MDR en cada departamento y estas “estarán integradas por el Consejo 

Agropecuario Departamental, un representante de cada una de las cooperativas 

agropecuarias, un representante de cada una de las organizaciones gremiales 

agropecuarias y un representante de la Comisión de Agro de la Junta 

Departamental.” (Uruguay. MGAP, 2007) 

En paralelo al proceso de reglamentación e implementación de la Ley 18.126 

se crea dentro del MGAP la Dirección General de Desarrollo Rural (DGDR) y en el 

año 2011 se crean los Equipos Territoriales de Desarrollo Rural (ETDR) quienes están 

integrados por los equipos técnicos de la DGDR, Dirección General de la Granja 

(DIGEGRA) y el/la directora/a Departamental del MGAP. Estos equipos territoriales 

tienen a su cargo la puesta en marcha de las MDR en cada departamento.  

 

1.2.1 La categoría Territorio en las políticas públicas y su estudio en Uruguay 

Los estudios de las políticas territoriales en el Uruguay pueden identificarse en 

cuatro grandes ramas o corrientes. Una primera línea vinculada ordenamiento del 

espacio; una segunda línea vinculada a la descentralización; una tercera línea 

vinculada desarrollo económico; y una cuarta línea vinculada al desarrollo rural.1 

                                                 
1 La referencia de este apartado puede encontrarse en Piedracueva 2016b.  



6 

 

La primera línea de estudios se ha centrado principalmente en el estudio de 

las políticas de ordenamiento territorial y de planificación del uso del espacio con 

énfasis en el sector urbano. En los últimos años a partir de la creación de la Ley de 

Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible estos estudios se han multiplicado 

en el país. Dentro de estos estudios el concepto de territorio es entendido o 

analizado como un espacio físico que moldea las relaciones humanas y que su vez 

es modificado por las relaciones sociales; toma al territorio como objeto de las 

políticas públicas, esto es que las políticas territoriales no son aquellas que se 

ejecutan en un determinado territorio, sino que son aquellas que tienen como 

objeto intervenir determinado territorio.  

Una segunda corriente se aboca a los estudios de las políticas de 

descentralización y en los últimos años se han abocado a analizar la dimensión 

territorial de estos procesos políticos. En general tiene un fuerte vínculo con la 

Sociología y la Ciencia Política y con las teorías de la participación ciudadana y los 

modelos de gobernanza. Puede señalarse que el territorio dentro de estos estudios 

es una variable intermediaria, un medio en el cual se ejecutan diversas políticas 

públicas o un medio en el cual algunas medidas políticas pueden ser más eficientes.  

Una tercera corriente se ha dedicado a analizar los procesos de desarrollo 

económico. Estos estudios se han implementado ya desde la década de 1960 

cuando se estudiaban los procesos de desarrollo regional. En las últimas décadas se 

ha centrado el interés en los procesos de Desarrollo Económico Local y en los 

procesos de Equidad y Competitividad Territorial. Esta corriente toma en cuenta al 

territorio como medio y no como objeto. El objetivo de estas corrientes es la 

generación de políticas públicas de desarrollo económico, y entienden que éstas 

son más eficientes si se diseñan a nivel local. Por tanto, no entienden al territorio 

como un espacio que amerite políticas específicas, sino que lo incluyen como una 

variable más dentro de la política económica.  

Una cuarta corriente se ha dedicado al estudio de los procesos de Desarrollo 

Rural (DR) y a las políticas de DR. Estos estudios se han profundizado a partir de la 
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década del año 2000 y ha incorporado a la dimensión territorial de los espacios 

rurales como un eje transversal en los estudios. El componente de estudios más 

fuerte en esta corriente toma como antecedentes los trabajos de Schjetman y 

Berdegué (2002) y la posterior construcción conceptual y técnica de organismos 

como el Instituto Interamericano de Cooperación Agrícola (IICA), el FIDA y la 

Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL). En los últimos años se 

han desarrollado con mayor cuantía trabajos que abordan el estudio de estos 

fenómenos con aportes de la geografía crítica y de la sociología del espacio. En esta 

corriente (aunque variada a su interna) el territorio es considerado como sujeto. El 

territorio rural es un objeto de intervención de la política pública y no solamente un 

medio para alcanzar el desarrollo, pero a su vez el territorio tiene vida propia y se 

integra como un agente más en la planificación política. 

 

1.2.1.1 Los estudios territoriales en el Uruguay  

La producción académica nacional sobre los estudios territoriales es bastante 

amplia y ha tenido un gran énfasis a partir de del año 2000. En un trabajo realizado 

en el año 2016 por Piedracueva (2016b), se realizó una revisión de 1782 

producciones académicas nacionales con el objetivo de identificar las diferentes 

acepciones que tiene el concepto de territorio. De estos 178 trabajos se hará 

mención a aquellos vinculados con los estudios de “lo rural.” 

Un primer análisis de los trabajos seleccionados da cuenta de que la categoría 

“territorio” va acompañada de rural, de desarrollo y de grupos; tal vínculo abstracto 

permitiría inferir un marco analítico de las teorías del desarrollo rural. Es 

interesante también señalar que en los trabajos analizados no se menciona 

prácticamente la categoría región, como similar a territorio se encuentran 

menciones a “zonas”. Otro punto interesante de este primer análisis resultó ser el 

                                                 
2 Se incluyeron en la selección trabajos considerados como “comunicaciones 

científicas.”  
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hecho que prácticamente muy pocos trabajos (10) definen conceptualmente qué 

entenderán por “territorio.” 

En cuanto a la red semántica elaborada en el análisis se encontraron 

relaciones sumamente interesantes desde un punto de vista conceptual. Por una 

parte, se encontró que varias de las menciones a territorio van acompañadas a 

“territorio nacional” lo cual da cuenta de la dificultad de incorporar la palabra 

territorio como categoría analítica. Los trabajos que abordan los estudios 

territoriales sostienen, con o sin definición conceptual, que el territorio es un 

espacio particular y que por tanto los estudios deben analizar las características de 

dicho territorio. Si en el análisis del territorio como categoría se utiliza la misma 

palabra para referirse al espacio geográfico incluido en los límites político-

administrativos del Estado uruguayo, resulta difícil identificar cuál es el significado 

conceptual de dicha categoría. Frases como “el uso del suelo en el territorio 

nacional” o “la forestación se ha expandido sobre una parte importante del 

territorio” le quitan sentido a la categoría cuando se la utiliza simultánea y 

seguidamente por “el territorio de Quebracho” o “los actores del territorio.” ¿Cuál 

es el territorio? 

Otro de los vínculos importantes de la categoría territorio se da con la 

categoría de participación. En varios de los trabajos se asimila que lo territorial 

sucede cuando los actores locales participan. Esta idea se presenta de diversas 

formas ya sea en relación a políticas públicas donde éstas son territoriales si les dan 

participación a los actores locales, o sea en los trabajos de investigación donde la 

opinión relevada es la voz de los actores del territorio. La frase “desde el territorio” 

significa en la mayor parte de los casos que las personas que viven o habitan el 

espacio físico en el cual se hace el estudio, opinan.  

Un tercer vínculo sostenido es el que se da entre el concepto de territorio y el 

de desarrollo. Esto responde en términos generales a un aspecto: los estudios 

parten de la teoría del desarrollo rural con enfoque territorial. La principal dificultad 

de esos trabajos es que si bien parten de esa teoría sus abordajes no son 
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territoriales dado que no analizan al territorio como un constructo social tal como lo 

definen, sino que vinculan la categoría a presentar datos que se pueden ubicar 

geográficamente.  

Al momento de realizar un análisis más profundo y pormenorizado de los 

trabajos seleccionados se identificaron tres grandes acepciones de territorio. Una 

de ellas refiere a la idea de territorio en el sentido tradicional como propiedad y 

como apropiación de los recursos. En esta línea se encuentran trabajos de Piñeiro 

(2014, 2004), Riella y Mascheroni (2012, 2011), Riella y Andrioli (2004). Una 

segunda acepción es aquella que entiende al territorio como un espacio local, y en 

general utilizan indistintamente la palabra local o territorio. En esta línea se 

encuentran los trabajos de Guedes (2014), Noboa et al. (2013), Tubío y Lombardo 

(2013), Andrioli y Suárez (2013), De Giacomi et al. (2011), Vassallo (2008), Rossi 

(2007), Gallicchio y Winchester (2003), Chía et al. (2003), Marsiglia (1999), CLAEH 

(1963). Una siguiente acepción de la categoría territorio es un tanto más difusa y es 

la que refiere al concepto de territorio como espacio social en el sentido dado por la 

geografía crítica, la geografía cultural y la sociología del espacio. En esta línea se 

encuentran los trabajos de Rossi (2013), Medina (2013), Romero y Negrín (2013), 

Rossi et al. (2008), Riella y Vitelli (2005). Una última acepción o utilización de la 

categoría territorio refiere a una idea de espacio físico determinado, pero sin una 

definición concreta o un uso particular que permita inferir el concepto de territorio.  

La revisión de estos antecedentes ha permitido reforzar la pertinencia del 

problema de investigación propuesto. La categoría de territorio si bien cuenta con 

abordajes teóricos complejos encuentra ciertas dificultades al momento de 

construir una categoría operativa u operacional (tal como señalan Schjetman y 

Berdegué, 2002). De esa forma la categoría “territorio” en su forma abstracta 

encuentra dificultades al ser operacionalizada en términos metodológicos (seria 

dificultad para los estudios académicos territoriales) y en términos técnicos (seria 

dificultad para el diseño de políticas públicas que intentan reconocer las 

particularidades de un territorio).  
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1.2.2 Estudios de las Mesas de Desarrollo Rural (MDR) en el Uruguay 

Desde los inicios de las MDR (2001) se han realizado trabajos de investigación 

en distintos sentidos, desde sistematizaciones hasta profundos análisis teóricos. En 

lo que sigue se reseñan algunos de los principales trabajos y que sirven como 

antecedente al problema de investigación de esta tesis.  

El trabajo realizado por Vadell (2015) intenta dar cuenta del proceso histórico 

de conformación y reformulación de las MDR. En ese sentido identifica tres etapas. 

Una etapa de origen situada en el surgimiento del Proyecto Uruguay Rural en el año 

2001; una etapa de “definición e inicios” ubicada en los años 2001-2005, una etapa 

de re estructuración ubicada en los años 2005-2008. Finalmente hace mención a lo 

que sería la etapa actual producto de la creación de la Ley 18.126. Las reflexiones de 

Vadell (2015) se centran en el cuestionamiento a la última etapa de las MDR a partir 

de la creación de la Ley 18.126. Según el autor esta última etapa desconoció algunas 

de las fortalezas del período de re estructuración de las MDR enmarcadas en el 

Proyecto Uruguay Rural. En términos generales sostiene que las MDR sufrieron un 

proceso de burocratización dejando de lado la participación popular del campo y al 

mismo tiempo que estos espacios perdieron su cuota descentralizadora al dejar de 

gestionar recursos propios.  

 

Una manera de empantanar las iniciativas surgidas y promovidas en las 

MDR fue la rápida burocratización de las mismas, inundándolas de 

funcionarios de distintas dependencias de la institucionalidad 

agropecuaria, pero siempre bajo el mando del gobierno capitalino 

(Vadell, 2015).  

 

En el año 2004 Tommasino et al. realizan un trabajo de sistematización de la 

experiencia de la MDR de Florida en el período “inicial” según las etapas propuestas 

por Vadell (2015). En este sentido se realiza una descripción del surgimiento de la 
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MDR, su estrategia de trabajo y los logros obtenidos. El eje de la sistematización fue 

dar respuesta a la siguiente pregunta: “¿Cómo ha sido el proceso seguido por la 

Mesa de Desarrollo Rural de Florida para la eficiente asignación de recursos?”.  

El trabajo realizado por los consultores concluye en que el proceso de 

asignación de recursos ha sido eficiente y que ello se explica por:  

 

Alto compromiso y responsabilidad de los integrantes del CAP; 

Credibilidad de los mismos; No generación de falsas expectativas; 

Autonomía en el manejo de los recursos; Representatividad de los 

diferentes sectores; Independencia de los poderes locales; Gestión del 

representante técnico (Tommasino et al., 2004). 

 

La consultoría rescata como efecto positivo de la MDR la organización de los 

sectores rurales y productivos. Señalan que las intervenciones de políticas públicas 

en el sector (a excepción del lechero) no abordaban los componentes 

organizacionales y que a través de la implementación de las MDR distintos sectores 

comenzaron a organizarse. La MDR de Florida era un único espacio a nivel 

departamental y en ella estaban representados diversos sectores productivos 

provenientes de distintos espacios geográficos. Esta dimensión no fue abordada en 

el trabajo de sistematización.  

También el mismo año Fernández et al. (2004) realizan la sistematización de la 

MDR de Lavalleja. El trabajo de consultoría tomó como eje de sistematización a la 

pregunta “¿Cómo los integrantes de la Mesa de Lavalleja pueden mantener y 

aumentar la motivación?”. Para ello da cuenta del proceso inicial de la MDR de 

Lavalleja y señala tres componentes que impactan directamente en la motivación 

de las organizaciones. En primer lugar, definen que la MDR no surge a demanda de 

las organizaciones sino a propuesta del Estado. Esta propuesta del Estado se 

ampara en dos elementos seductores: asignación de recursos para proyectos 

(US$250.000) y manejo autónomo por parte de la MDR. A este factor debe sumarse 
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el contexto económico de esos años (fiebre aftosa, crisis bancaria) lo cual también 

sirvió como motivación. Un tercer elemento fue de desmotivación; en primer lugar 

hubo un ajuste fiscal importante por parte del Estado lo que redujo los fondos que 

manejaría la MDR, y en segundo lugar si bien la MDR aprobaba proyectos los fondos 

los gestionaba el Estado, y los tiempos de gestión del Estado también impactaron 

en la motivación de las personas.  

 

Las Mesas de Desarrollo Rural (MDR), fueron formadas de acuerdo a 

dos impulsos: por ser un componente estratégico en el diseño del 

Proyecto Uruguay Rural y por demanda de las instituciones locales. En 

el caso de Lavalleja la MDR se forma siguiendo la primera modalidad, ya 

que integraba el grupo de las cinco primeras mesas que el Proyecto se 

propuso implementar. Es decir, no hay una demanda local, sino una 

estrategia central para la implementación de la Mesa (Fernández et al., 

2004). 

 

En el año 2010 el Servicio Central de Extensión de la Universidad de la 

República (Udelar) publica la sistematización del Programa de Formación para el 

Desarrollo Rural (convenio con MGAP) en el cual se presentan dos relatos de interés 

a los antecedentes de la presente tesis. El primer caso por reseñar es el trabajo 

realizado en la MDR del Santoral en el departamento de Canelones y el segundo es 

el realizado en la MDR de Basalto Superficial en el departamento de Salto.  

El primer trabajo se propuso como ejes de análisis la participación de las 

organizaciones de la Sub Mesa de Desarrollo Rural del Santoral (Canelones) y el 

estado de situación en cuanto a la formación para el desarrollo rural. La 

metodología del trabajo recogió información a través de información primaria y 

secundaria y finalizó con un taller final con la MDR en modo de devolución y 

formación (Mañán et al., 2009). Uno de los ejes que la consultoría rescata del 

proceso de análisis fue la aparente disyuntiva entre lo territorial y lo sectorial. 
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 Según los/as autores/as las organizaciones manifestaron que existen algunos 

temas que son generales y que aplican a todos, mientras que hay otros temas que 

son particulares y refieren más a los rubros o sectores productivos. En este sentido 

lo “territorial” refiere a la representación zonal de algunas organizaciones (por 

ejemplo, SFR Santa Rosa) y lo sectorial a las organizaciones de rubros (Asociación de 

Façoneros de Pollos Unidos). No hay una problematización ni profundización de 

esta referencia “territorial” de la MDR. El trabajo arriba a algunas conclusiones 

bastante críticas con el diseño y con la implementación de la política, claro está, a 

partir del trabajo realizado y acotado a esta sub mesa. Señalan como debilidad lo 

novel del proceso de promoción de la participación por parte del Estado junto con 

la escasa autonomía de las organizaciones en este proceso ya que dependen del 

estímulo, muchas veces económico, del Estado para organizarse. Otra de las 

debilidades refiere al vínculo entre socios y delegados de las organizaciones lo que 

va atado al funcionamiento de la MDR, en términos generales los delegados no 

“representan” a las organizaciones por dificultades de trabajo previo a la sesión de 

la MDR. Una tercera que importa señalar aquí es la heterogeneidad de las 

instituciones públicas vinculadas a la MDR; se evidenciaron culturas 

organizacionales distintas, objetivos distintos y nociones de Desarrollo Rural y 

Descentralización distintas.  

El segundo trabajo por reseñar se realiza en la MDR de Basalto Superficial. 

Esta participación de la Universidad se da en los primeros momentos (inicio de 

2008) de cambio institucional, esto es, el traspaso de la Mesa del Este de Uruguay 

Rural a la Sub Mesa de Desarrollo del Basalto Superficial. El equipo logró evidenciar 

que más allá del cambio formal implementado a partir de la Ley 18.126, el 

funcionamiento de la MDR seguía siendo muy apegado a la lógica del PUR y por 

tanto no se habían apropiado (aún) de los nuevos objetivos de las MDR y la nueva 

lógica de funcionamiento.  

Uno de los ejes de análisis del trabajo fue la participación en la MDR. En ese 

sentido el equipo de UdelaR reflexiona críticamente respecto a las dinámicas de la 



14 

 

MDR y a las posibilidades participación. Por una parte, sostienen que el orden del 

día es desconocido por las organizaciones de productores hasta que llegan a la 

sesión de la MDR, este hecho inhabilita la discusión previa y la formación de 

opinión. Por otra parte, sostienen que en ese momento la convocatoria era muy 

reducida y se dirigía personalmente a algunos referentes de las Sociedades de 

Fomento Rural. En cuanto a la dinámica sostenían que “la palabra muchas veces es 

monopolizada por quienes dirigen la mesa, en este caso, integrantes del PUR y del 

MGAP, o por personas, por lo general siempre las mismas, que se caracterizan por 

tener elocuencia discursiva” (Bandera et al., 2010).  

En términos generales el equipo de la consultoría cuestiona las bases 

fundamentales de la MDR en tanto espacio de participación. Sostienen que es un 

espacio dirigido por el MGAP y que induce los temas a tratar desde su lógica estatal; 

que generalmente es un espacio donde las instituciones públicas pasan revista, 

informan de sus actividades y hacen cierta propaganda de su accionar. Desde el 

lado de las organizaciones visualizan que son pocas, que tienen un rol pasivo, que 

no cuentan con información, y que muchos de los temas que han planteado no han 

sido tomados por las instituciones públicas lo que repercute en el interés en 

participar de dicho espacio.  

Rodríguez y Vassallo (2010) realizan un trabajo dirigido a “corroborar la falta 

de coordinación entre las instituciones y organizaciones vinculadas al desarrollo 

rural en el país, y conocer las causas de la misma. Se espera, de esta forma, aportar 

a una mayor eficiencia en los procesos de Desarrollo Rural” (Rodríguez y Vassallo, 

2010). 

Este trabajo forma parte de la Tesis de Maestría de Norberto Rodríguez y el 

trabajo de campo se realizó principalmente en el año 2007. Se subraya el año 

puesto que aún no estaba en pleno funcionamiento la Ley 18.126. En ese sentido la 

información se recogió de entrevistas a organizaciones de las MDR de Uruguay 

Rural, a las Secretarías Técnicas de las mismas, y se entrevistó a los Directores 

Departamentales del MGAP de los departamentos en los cuales existían MDR (9). 
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El trabajo corrobora la primera hipótesis que sostenía una falta de 

coordinación interinstitucional de cara a procesos de desarrollo rural 

(aproximadamente un 67% de las entrevistas dan fundamento a esa visión). En 

segundo lugar, se intenta responder cuáles podrían ser los factores de esa 

descoordinación y en ese sentido surgen dos: falta de diálogo institucional y celos 

por espacios de acción. El eje del análisis se centra en la escasa capacidad de 

generar Capital Social entendiéndolo a este como un componente fundamental de 

los procesos de Desarrollo Rural. Surge de la investigación (realizada en 2007) una 

cierta esperanza de articulación depositada en los Consejos agropecuarios 

Departamentales, pero a su vez se observa la sectorialdad en la conformación de 

estos espacios, dejando entonces por fuera otras dimensiones del desarrollo rural. 

En el trabajo no se hace referencia explícita (pues no forma parte de los supuestos 

ni de los objetivos) a la dimensión territorial.  

En el trabajo realizado sobre la MDR Laureles-Cañas del departamento de 

Tacuarembó Tommasino et al. (2011) realizan, principalmente, una investigación 

sobre la metodología utilizada por la MDR y la participación existente en la misma. 

Uno de los puntos interesantes (aunque lamentablemente no profundizados) es la 

afirmación del equipo de trabajo de que la zona geográfica de referencia de la MDR 

“incide notablemente en la conformación de los actores locales” (Tommasino et al., 

2011). Los/as autores/as parten de un objetivo político de descentralización y 

entienden que dicha descentralización implica una redistribución del poder en el 

cual los actores locales puedan definir sus propias políticas.  

 

La explicación a este tipo de políticas (MDR y CAD) se basa en que se 

trata de partir desde la propia región, donde ahí surjan las principales 

acciones a llevar a cabo con el objetivo de mejorar la situación de la 

propia región. Se requiere por ello de un desarrollo regional 

participativo, entendiéndose por éste la participación activa de la 

población organizada de cada región. Se define la región como el espacio 
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socialmente construido y en construcción (Vasallo, citado por 

Tommasino et al., 2011). 

 

Posteriormente en el análisis de los resultados y en las conclusiones la 

dimensión territorial no cobra mayor interés. En algunos pasajes se reflexiona en la 

posible convocatoria de participación en la MDR a algunos actores que están 

presentes en el territorio (por ejemplo, empresas forestales) ya que desde una 

lógica de ETDR todos los actores deben estar convocados. Sin embargo, el equipo 

de trabajo no se define sobre tal aspecto. A su vez no delimita concretamente 

porqué esos actores son considerados del territorio, más allá de que fueran 

nombrados en los mapeos de actores realizados por las organizaciones que 

participan en la MDR.  

El trabajo realizado por Brunel (2013) analiza a las MDR desde dos paradigmas 

territoriales (según la propuesta de Mançano Fernandes, 2009): el paradigma del 

Capitalismo Agrario y el de la Cuestión Agraria. Brunel, analizando los objetivos de 

las MDR identifica que las MDR se ajustan a los componentes institucionales 

señalados por Schjetman y Berdegué (2002) y que estos a su vez pueden 

identificarse con el paradigma del Capitalismo Agrario. La pretensión de integrar a 

todos los actores en un mismo espacio con el fin de alcanzar acuerdos desconoce 

las diferencias estructurales entre las distintas clases sociales. En este sentido, 

según Brunel (2013) las MDR cobran sentido dentro de un paradigma del 

capitalismo agrario. Descalzi, en un trabajo similar sostiene que “la política de 

descentralización de la institucionalidad agropecuaria del MGAP intenta 

contrarrestar el enfoque y las consecuencias de la aplicación del modelo de 

desarrollo capitalista aún dentro del sistema capitalista.” (Descalzi, 2013)  

Otro de los aportes relevantes es el realizado por Riella,  y Mascheroni (2012). 

El trabajo tiene por objetivo “aportar elementos a la discusión sobre la 

implementación de las políticas públicas y programas orientados al desarrollo rural 

que intentan utilizar el enfoque territorial como un instrumento renovado de acción 
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para afrontar los problemas sociales en el medio rural en Uruguay” (Riella y 

Mascheroni, 2012). 

Identifican 5 componentes que ayudan a entender la incorporación de la 

categoría territorio en el diseño de las políticas públicas: a) re conceptualización del 

modelo de desarrollo, b) ascenso de las izquierdas en el continente 

latinoamericano, c) reaparición del espacio en los debates socioeconómicos, d) 

emergencia de la conceptualización de territorio como la expresión de una 

construcción colectiva históricamente determinada y como forma de expresión de 

un conjunto de fuerzas y relaciones de poder que pueden explicar las posibilidades 

de desarrollo futuro de los territorios”; e) re conceptualización de los espacios 

rurales en las sociedades globales.  

A los intereses de este trabajo conviene rescatar la lectura que realizan los 

autores sobre la dimensión territorio. Entienden que el territorio comenzó a 

analizarse ya no como mero espacio físico sino como espacio social construido, y 

según los autores, el eje central de estos debates fue la incorporación de una 

dimensión analítica del poder. Las relaciones de poder en un territorio generan 

constantes procesos de territorialización, desterritorialización y reterritorialización.  

 

Como se puede apreciar, el aporte decisivo de esta perspectiva al 

desarrollo territorial está en su énfasis en las relaciones de poder en sus 

múltiples escalas como eje principal para el análisis de los procesos de 

desarrollo. Tema que no es necesariamente fácil de incorporar, sobre 

todo para las instituciones que hoy han instrumentalizado y promovido 

el Desarrollo Territorial Rural (Riella y Mascheroni, 2012).  

 

Proponen cuatro dimensiones de análisis de las políticas de desarrollo rural 

con enfoque territorial: una en el plano institucional que promueva la creación de 

nuevos espacios; multiplicidad y diversidad de actores; articulación urbano-rural y 

agrario-no agrario; temporalidad de los programas de DTR (Riella y Mascheroni, 
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2012). Las dimensiones de análisis propuestas intentan dar cuenta del enfoque 

territorial de una política pública, no obstante, estas dimensiones no problematizan 

la categoría de territorio. Si se observan las categorías propuestas puede inferirse 

que éstas aplican o resultan pertinentes para analizar una política pública de 

descentralización o una de desarrollo local. El territorio como categoría central no 

queda reflejado.  

Los territorios de las MDR analizadas son muy diversos, algunos son el 

departamento y otros son zonas de un departamento. El trabajo de los/as 

autores/as no recoge de qué forma esta diversa delimitación del territorio impacta 

en la política pública. La dimensión que recoge colateralmente a la categoría de 

territorio es la cuarta (articulación de actividades), en este sentido identifican que 

“el territorio” juega un partido en la MDR si las temáticas tratadas exceden lo 

estrictamente agrario y si además integran aspectos que no sean estrictamente 

rurales. De esta forma la dimensión territorial de la política MDR (para los/as 

autores/as) puede verse reflejada en la fluidez espacial entre lo agrario y no agrario, 

y entre lo urbano y rural. Los/as autores/as reflexionan que las MDR cuentan con 

algunas fortalezas y potencialidades como políticas con enfoque territorial, no 

obstante, ello presenta también una serie de dificultades.  

 

Pero en las MDR es posible encontrar aún una débil perspectiva 

territorial del desarrollo rural que se expresa en la visión sectorial; escasa 

descentralización de poder y de recursos; debilidad de las organizaciones 

participantes; baja o nula participación de actores no agropecuarios y de 

actores relevantes del territorio; baja articulación interinstitucional y 

diferentes niveles de compromiso e involucramiento, así como 

conceptualizaciones distintas del desarrollo rural y la descentralización y 

falta determinación de horizontes de mediano y largo plazo (Riella y 

Masscheroni, 2012).  
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El trabajo de Villalba (2015) recupera el proceso de construcción e 

implementación de las MDR como dispositivos institucionales innovadores e 

inclusivos. El marco interpretativo de base para este trabajo es el enfoque territorial 

del desarrollo rural con énfasis en los procesos de descentralización. Villalba 

sostiene que “las MDR son un instrumento de política pública que interviene la 

realidad influyendo sobre aspectos que hacen a la cohesión social y territorial y a las 

disputas en diferentes planos” (Villalba, 2015). La visión de territorio propuesta por 

la autora recoge algunos aportes de Milton Santos, Rogério Haesbaert, INTA, 

Madoery (Villalba, 2015). El concepto manejado es el de un espacio físico de escala 

local en el cual se dan relaciones entre naturaleza y humanos, y en donde parte de 

estas relaciones son de cohesión y conflictualidad. Este espacio físico local cuenta a 

su vez con un componente identitario que lo caracteriza. El vínculo con la propuesta 

de ETDR lo realiza a través del concepto de cohesión territorial entendida como: 

 

La cohesión territorial es considerada como la conjunción entre el 

espacio físico, los recursos (naturales, económicos, culturales), las 

instituciones y las comunidades en un territorio determinado. Dicha 

cohesión implica integración social, cultural, económica e institucional de 

un territorio (Rozemblum, citado por Villalba, 2015). 

 

Al momento de discutir los resultados de su investigación Villalba analiza a las 

MDR desde diversas perspectivas teóricas. Una de ellas, importante para este 

trabajo, es la lectura de las MDR como territorios inmateriales en el sentido dado 

por Mançano Fernandes (2009). Según Villalba la propuesta de territorio inmaterial 

de Mançano Fernandes tiene como área de actuación la construcción de 

conocimiento y la política. En ese sentido la autora sostiene que “las Mesas, 

interpretadas como un territorio inmaterial, reúnen las necesidades, intereses y 

demandas de la población vulnerable del medio rural, y permiten materializar 
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condiciones de accesibilidad y cambio en la vida de las personas habitantes del 

medio rural” (Villalba, 2015).  

En otro apartado Villalba analiza las MDR como espacios de participación 

afirmando que las Mesas fomentan la participación ciudadana dado que los 

delegados en las Mesas deben necesariamente discutir y consensuar con sus 

organizaciones antes de asistir a la MDR. “Las organizaciones reciben, consensuan y 

envían señales de sus miembros sobre sus intereses y necesidades” (Villalba, 2015). 

Para este apartado utiliza como marco de referencia los trabajos de Robert Dahl, 

sobre democracia, instituciones y poliarquía. Debe señalarse que estas conclusiones 

a las que arriba Villalba difieren sustancialmente de las alcanzadas por los otros 

trabajos reseñados. 

Siguiendo los aportes de Dahl en cuanto a la escala de las instituciones 

democráticas Villalba entiende que “el hecho de que las Mesas se hayan 

conformado con criterios territoriales definidos intuitivamente por sus propios 

participantes hace que la Mesa como unidad democrática tenga un tamaño que 

potencia la participación y la evaluación de políticas públicas” (Villalba, 2015). En 

esta afirmación interesan dos cuestiones. En primer lugar, la lectura de que el 

espacio micro local de las MDR favorecería la participación por lo que habría como 

una lectura atomista de la democracia. En segundo lugar, que la autora afirma que 

en las MDR los criterios territoriales fueron definidos intuitivamente. 

Lamentablemente la autora no se explaya sobre esta última afirmación.  

El trabajo de Sayes (2013) se propone analizar al Consejo Agropecuario 

Departamental y a las Mesas de Desarrollo Rural como innovaciones institucionales. 

Para ello selecciona el caso del departamento de Tacuarembó y utiliza un marco 

interpretativo vinculado a la idea de gobernanza y con base en el neo 

institucionalismo de la economía. En relación a lo específico de esta tesis, se 

recupera la afirmación del autor en cuanto a la importancia del territorio en el 

proceso de gobernanza.  
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Es de destacar que el territorio es considerado como un factor 

fundamental del desarrollo económico y social (Abad y Aragón, 2010). 

Así el territorio es un espacio de construcción social y política, 

constituyéndose en una instancia organizadora del desarrollo (Sayes, 

2013).  

 

Las preguntas que intenta responder el trabajo son variadas y van desde qué 

aspectos fueron tenidos en cuenta al momento de diseñar las políticas a cómo 

perciben los actores la implementación y finalmente se pregunta si se logró 

efectuar una innovación institucional. Lamentablemente, a los efectos de este 

trabajo de tesis, el autor no recupera la dimensión territorial en la presentación de 

resultados ni en su análisis. Si bien describe el proceso de construcción de las Mesas 

de Desarrollo en el departamento de Tacuarembó no se detiene en analizar el 

hecho de que existan cinco MDR en el departamento (¿por qué 5?, ¿por qué en 

esos lugares?, ¿con qué criterios?, ¿qué implicancias tiene o tuvo esa división para 

la implementación?, etc.) 

El trabajo de González (2014) intentó “identificar cuáles son las principales 

contribuciones y limitantes de las MDR al desarrollo rural, cuál es el espacio de 

acción de los actores en el marco de esta política, qué actores se ven 

fundamentalmente beneficiados y si son las MDR espacios capaces o 

potencialmente capaces de promover la acción colectiva en los espacios rurales” 

(González, 2014). El trabajo de investigación fue realizado entre los años 2007 y 

2011 en los departamentos de San José y Cerro Largo. Al momento de reflexionar 

sobre la conformación y participación en las MDR analizadas la autora manifiesta la 

ausencia de algunos actores con y sin anclaje territorial.  

 

Los actores agropecuarios sin anclaje territorial, pero que delinean los 

modelos de desarrollo en expansión en estos territorios, claramente 

están ausentes de las MDR. Junto con ellos, toda una serie de actores 
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vinculados a estos, que constituyen parte importante del mapa de 

actores territoriales (como los trabajadores por cuenta propia, las 

empresas tercerizadas, los profesionales ligados a estas, entre otros), no 

forman parte de los actores en interlocución, estableciéndose para las 

MDR un recorte muy específico del espacio social rural (González, 2014). 

 

Si bien la autora no realiza un análisis pormenorizado de la dimensión 

territorial de las MDR, es interesante la reflexión de cuáles son los actores que 

participan en la MDR y cuentan con presencia en el territorio, y sobre todo cuáles 

son los actores que habitan y usan el territorio, pero quedan fuera de dicho espacio. 

En este mismo sentido la autora se plantea una hipótesis original que parece ser 

corroborada. “La segunda hipótesis planteada, con respecto a la instalación de las 

MDR como una política que habilita el desarrollo de improntas propias en cada 

territorio y con capacidad de adaptación a las condiciones locales, se corresponde 

con lo observado” (González, 2014). La autora reconoce que si bien el diseño de la 

política no apuntaba explícitamente a esta capacidad de adaptación, el diseño de 

las MDR es lo suficientemente laxo e indeterminado como para que en algunos 

territorios la política pueda adaptarse a los lógicas de funcionamiento local. Esta 

adaptación puede referirse a la forma de funcionamiento, el espacio, el lugar, la 

agenda, entre otros.  

Finalmente, la autora refiere a que el territorio de la política MDR es un 

espacio local. Esta idea se infiere a partir de las afirmaciones sobre los actores que 

están dentro y fuera del territorio, y sobre todo a partir de la afirmación de que las 

políticas territoriales no pueden abordar o dar cuenta de fenómenos que se 

suceden fuera del territorio. “Así, aspectos políticos, económicos e institucionales 

que rigen la dinámica de la vida local quedan configurados sobre la base de 

asimetrías con los agentes externos del territorio” (González, 2014). 

 

 



23 

 

 

1.3 MARCO TEÓRICO 

El presente apartado recorre discusiones conceptuales de tres grandes 

categorías: territorio, política pública, política territorial. Se intenta poner de 

manifiesto las dificultades analíticas que se presentan al momento de estudiar las 

políticas públicas territoriales dado el nivel de heterogeneidad que se encuentra en 

la producción teórica sobre estos conceptos. Finalmente se realiza una propuesta 

integradora de algunas vertientes teóricas que permiten construir un esquema 

analítico de las políticas territoriales con base en la funcionalidad de la categoría de 

territorio en el diseño de las políticas públicas.  

 

1.3.1 Teoría contemporánea sobre el territorio 

La producción académica contemporánea sobre el territorio, si bien con 

sustanciales diferencias en el desarrollo teórico que realizan, comparten que el 

territorio es, en concreto, el espacio transformado por el accionar humano. Esta 

transformación del territorio no es un proceso natural, neutro y exógeno, sino que 

es básicamente el producto de determinadas relaciones de poder. Al decir de 

Haesbaert: “no se puede definir el territorio sin hablar del poder y sin precisar a qué 

tipo de poder nos estamos refiriendo. Dependiendo del concepto de poder que se 

maneja, también cambiará el concepto de territorio” (Haesbaert, 2013). En lo que 

sigue se realiza la presentación de los aportes teóricos que dan cuenta de la 

propuesta conceptual de este trabajo y que serán la guía analítica de los resultados.  

Para Haesbaert, el concepto de poder es fundamental ya que si se analiza el 

territorio desde una noción clásica y tradicional de poder (aquella vinculada al 

Estado) solamente se observarán macro-territorios; sin embargo, si se incorporan 

otras miradas (tal como la idea de biopoder de Michel Foucault) se podrán observar 

micro-territorios. La referencia espacial y física es fundamental para el autor, sin 

embargo, reconoce la importancia de factores culturales y simbólicos. Haesbaert 

(2007) realiza un breve recorrido por diversas posturas sobre el concepto de 
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territorio presentándolas según dos ejes de análisis: aquellos conceptos que son 

materialistas y aquellos que son de base idealista. Las corrientes materialistas 

pueden ser de carácter económico (muchas veces economicistas) y de carácter 

jurídico-administrativo. El autor identifica las corrientes materialistas como 

escindidas entre líneas con énfasis en lo económico y otras con énfasis en lo jurídico 

– administrativo  

Dentro de las corrientes idealistas Haesbaert, cita en primer lugar a los 

estudios provenientes de la antropología que se abocan, en términos generales, al 

estudio de los factores culturales que determinan la existencia de un territorio. Para 

los antropólogos, dice Haesbaert, el componente físico es un elemento 

consustancial del territorio el cual es interpretado, sino creado, por factores 

simbólicos y culturales. Un mismo espacio físico puede o no ser un territorio según 

los factores culturales de su entorno. Cita Haesbaert, a José Luis García cuando en 

1976 sostuvo que: 

 

Si el territorio es susceptible de un estudio antropológico, y no 

meramente geográfico o ecológico, es precisamente porque existen 

indicios para creer en el carácter subjetivo del mismo, o, dicho de otra 

forma, porque (...) entre el medio físico y un hombre se interpone 

siempre una idea, una concepción determinada (García, citado por 

Haesbaert, 2007). 

 

Como punto intermedio entre materialistas e idealistas Haesbaert señala la 

visión relacional del territorio y cita como referentes a Robert Sack y a Claude 

Raffestin. Estos autores, con sus diferencias, señalan que el territorio no es algo 

concreto y dado, pasible de ser adquirido o dominado, sino que es un conjunto de 

relaciones, principalmente relaciones de poder. En palabras de Raffestin “el propio 

territorio pasa a trabajar más por las imágenes que de él producimos que por la 

realidad material-concreta, que en él construimos” (Raffestin, citado por Haesbaert, 
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2007). Por su parte Sack establece la creación de un territorio a partir del momento 

en que se controla el acceso a recursos, por tanto, un espacio físico o un lugar se 

transforma en un territorio cuando una persona o un grupo logra controlar los 

recursos que se encuentran en él al tiempo que controlan los recursos que ingresan 

o salen. A partir de estas lecturas, y tomando algunos componentes de cada una, 

Haesbaert ofrece una conceptualización de territorio: 

  

El territorio envuelve siempre, al mismo tiempo (…), una dimensión 

simbólica, cultural, a través de una identidad territorial atribuida por los 

grupos sociales, como forma de “control simbólico” sobre el espacio 

donde viven (siendo también, por lo tanto, una forma de apropiación), y 

una dimensión más concreta, de carácter político-disciplinar [y político-

económico, deberíamos sumar]: la apropiación y ordenación del espacio 

como forma de dominio y disciplinarización de los individuos (Haesbaert, 

2007).  

 

Esta conceptualización, como otras que se verán a continuación, es lo 

suficientemente abarcadora como para tornar imposible el estar en desacuerdo. En 

términos generales se rescatan tres puntos de interés: en cada territorio existe un 

componente cultural que conforma una determinada forma de poder simbólico y a 

su vez cuenta con una base material y con una acción de ordenamiento del espacio 

como forma de dominio.  

En el año 1985 Milton Santos sostuvo que “la esencia del espacio es social. En 

ese caso, el espacio no puede estar formado únicamente por las cosas, los objetos 

geográficos, naturales o artificiales, cuyo conjunto nos ofrece la naturaleza. El 

espacio es todo eso más la sociedad: cada fracción de la naturaleza abriga una 

fracción de la sociedad actual” (Santos, 1985). El geógrafo brasileño entiende que 

todo proceso social está localizado entendiendo por ello que “cada localización es, 

pues, un momento del inmenso movimiento del mundo, aprehendido en un punto 
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geográfico, un lugar” (Santos, 1985). En estos términos Santos establece que los 

procesos sociales son funciones sociales mientras que el espacio físico es una 

forma, cuando ambos se confunden (función-forma) el espacio deja de ser una 

forma vacía y pasa a ser una forma-contenido.  

Santos (1985) define el espacio a partir de los elementos que lo componen: 

los hombres, las empresas, las instituciones, el llamado medio ecológico y las 

infraestructuras. Estos componentes tienen como eje central a la categoría de 

trabajo y de producción, es por tanto, una definición de corte económico. El espacio 

es para Santos (1985) un sistema complejo integrado por sub sistemas (elementos). 

Cada elemento es un sistema en sí mismo, una estructura, e interactúa con los otros 

sistemas dando lugar a la existencia del sistema espacio. En ese sentido el análisis 

de alguno de los elementos del espacio es una abstracción: 

  

La interdependencia y la mediación de la parte y del todo significan, al 

mismo tiempo, que los hechos aislados son abstracciones, elementos 

artificialmente separados del conjunto y que únicamente por su 

participación en el conjunto correspondiente adquieren veracidad y 

concreción. Del mismo modo, el conjunto en el cual los elementos no 

están diferenciados y determinados es un conjunto abstracto y vacío 

(Santos, 1985).  

 

El abordaje del sistema espacio debe ser, por tanto, complejo. Analizar, por 

ejemplo, las relaciones causales entre empresas e infraestructuras es, para Santos, 

una abstracción sin sentido puesto que si existiese efectivamente una relación entre 

esos elementos los resultados deberían observarse en el conjunto del sistema. Todo 

sistema se modifica según tres principios: a) principio de acción externa, b) 

intercambio entre subsistemas, c) una evolución en cada parte del sistema tomado 

aisladamente. En este sentido el espacio puede modificarse por transformaciones 
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exógenas y endógenas. La conceptualización ofrecida por Santos es material-

económica y epistemológica. Tal como el mismo Santos expresa: 

 

El movimiento que estamos intentando explicitar nos lleva a admitir que 

el espacio total, que escapa a nuestra comprensión empírica y llega a 

nuestro entendimiento sobre todo como concepto, es lo que constituye 

lo real; en tanto que las partes del espacio, que nos parecen tanto más 

concretas cuanto menores son, constituyen lo abstracto, en la medida en 

que su valor sistémico no está en la cosa tal como la vemos, sino en su 

valor relativo dentro de un sistema más amplio (Santos, 1985). 

 

Paul Claval (2002) presenta el sustento teórico y epistemológico de lo que se 

da a llamar como el enfoque cultural de la geografía. Para Claval el quiebre de la 

geografía cultural se da para con las corrientes naturalistas y funcionalistas. El 

quiebre, dice Claval, no es de lo real, no es del objeto, sino que es desde lo 

conceptual, es, en estos términos, una ruptura epistemológica más que cualquier 

otra cosa. La geografía es cultural dado que su objeto es un producto social, no en 

términos reales, sino en términos analíticos. “El enfoque es cultural en la medida en 

que las realidades de las que tratan las ciencias sociales estén, en primer lugar, 

compuestas por elementos percibidos por los individuos, la forma que utilizan para 

hablar de ellas y las prácticas que llevan a cabo” (Claval, 2002). El eje del enfoque 

cultural es romper con el supuesto epistemológico de la objetividad. Las corrientes 

naturalistas y funcionalistas sostenían que la naturaleza y el espacio eran objetos 

dados y que por tanto conocerlos implicaba obtener los datos desde el objeto dado. 

Las corrientes subjetivistas de la epistemología por el contrario sostienen que 

puede o no existir un objeto real sin embargo la posibilidad de conocerlo depende y 

atraviesa al sujeto con sus nociones, prenociones, significados y simbolismos. 

Para Claval (1999) el espacio es producto de las interacciones sociales, lo físico 

cobra lugar en la mente de las personas a partir de sus interacciones y de los 



28 

 

significados que estos le atribuyen, por su parte las interacciones se modifican o se 

adaptan según sean las condiciones físicas pre existentes. En un trabajo de 1995 el 

geógrafo propone 5 elementos a ser analizados al momento de reconstruir la 

producción del espacio. Según Claval, “cuando un grupo social se instala en un 

espacio y establece un paisaje, tiene que cumplir las siguientes condiciones: 1. Debe 

reconocerse en el paisaje, 2. orientarse a partir de él, 3. marcar su territorio, 4. 

Nombrarlo y 5. Institucionalizarlo” (Claval, citado por Vargas, 2012). 

A partir de las discusiones dentro de la geografía son muchas las corrientes 

que desde la economía, sociología, ciencia política, antropología y psicología han 

abordado el concepto de territorio en sus estudios. El modo en que ese concepto es 

incluido es un problema importante y quizás como sostiene Pfeilstetter (2011) es 

más fácil tomar el territorio como objeto de estudio debido a su facilidad de 

demarcación; es más sencillo delimitar un territorio que una relación social. El 

antropólogo alemán aborda el concepto de territorio desde una visión crítica en la 

cual sostiene que las ciencias sociales han incorporado el concepto desde la 

geografía sin ningún cuerpo teórico serio (sociológico o antropológico) que lo 

contenga.  

 

Para definir límites de unidades sociales se han de construir discursos 

teóricos sofisticados. Eso se debe al hecho de que no existen marcadores 

físicos o materiales viables que correspondan a esos límites intangibles 

del mundo social y cultural. Límites para espacios geográficos, sin 

embargo, saltan más fácilmente a la vista y no requieren entrar en 

discusiones siempre conflictivas sobre variables intangibles en la 

percepción y auto percepción de grupos humanos (Pfeilstetter, 2011). 

 

En esa postura el autor aborda el concepto de territorio desde la perspectiva 

de sistema social de Nicklas Lhumann. Un sistema social autopoiético es como 

define el antropólogo alemán al territorio, en este sentido, el sistema social 
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territorial se define en relación a su entorno, esto es, a partir de la diferenciación. 

La diferenciación es, en este contexto, simbólica y no material. “Estudiando el 

territorio, entendido como sistema social, se analizan los temas de comunicación 

que establecen una diferencia dentro/fuera del sistema: qué instituciones elaboran 

discursos sobre el territorio y cómo lo definen manifiesta o latentemente” 

(Pfeilstetter, 2011). La discursividad, entendida no sólo como palabra hablada sino 

como manifestación de comunicación, va definiendo y redefiniendo los territorios. 

Esta afirmación trae consigo la definición tácita de una multiplicidad de territorios. 

Las propias disciplinas científicas van demarcando territorios con sus postulados, el 

análisis de datos estadísticos de un lugar es una manera de delimitar un territorio, 

quienes habitan un territorio también lo delimitan a través de la elaboración de 

discursos referentes a su historia, su identidad, etc.  

Brenna (2012) en similar actitud que la de Pfeilstetter, aborda el concepto de 

territorio retomando algunas ideas vertidas por el intelectual George Simmel. Tras 

la frase de Simmel “el límite no es un hecho espacial con efectos sociológicos sino 

un hecho sociológico con una forma espacial” (Simmel, citado por Brenna, 2012); 

recupera las nociones de cualidades fundamentales del espacio y cualidades de las 

formaciones sociales que influyen en las determinaciones espaciales respectivas. 

Simmel, si bien analizó el espacio como objeto sociológico, se interesó 

mayoritariamente por la delimitación de este por parte de los humanos. En este 

sentido el límite es el objeto sociológico más que el espacio en sí mismo. De hecho, 

sostiene Simmel, lo que tiene importancia social no es el espacio, sino el 

eslabonamiento y la conexión de las partes del espacio, producidos por factores 

espirituales” (Brenna, 2012) y agrega que es tan importante el límite en los seres 

humanos que el propio hombre se transforma en un límite significando con ello que 

la sola presencia del hombre es un indicador de un espacio diferente a aquel que no 

es habitado.  
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En este sentido, a juicio de Simmel, una de las características y/o 

atributos con los que cuenta el espacio –entre muchos otros como el 

exclusivismo, las fijaciones, las rotaciones, las proximidades y las 

distancias- es el que se relaciona con los límites –sociológicamente 

conformados- en cuanto dan pautas sobre la inclusión y/o exclusión de 

otros (Álvarez, 2010).  

 

La sociología del espacio propuesta por Simmel tiene un fuerte componente 

kantiano y se enfrenta directamente con la geografía tradicional de Ratzel y con la 

sociología positivista de Emile Durkheim. A los efectos del trabajo de Ethington 

(2005), resulta de interés el análisis de la construcción social del límite y de la 

frontera, la idea de que el espacio solamente cobra sentido cuando interaccionan 

personas y que esa interacción construye límites que separan o fronteras que unen 

más allá de la distancia objetiva que se reconozca en el espacio físico.  

El geógrafo argentino Horacio Bozzano ha incursionado en los últimos años en 

lo que se da a llamar inteligencia territorial. Esta producción académica es un 

esfuerzo de síntesis de diversas conceptualizaciones sobre el territorio desde una 

mirada pragmática y orientada hacia la planificación y transformación territorial. En 

un trabajo de 2012 el geógrafo nos adelanta que:  

 

La siguiente definición provisoria de territorio, es puesta continuamente 

en crisis con investigaciones concretas y muy diferentes en alcance, 

naturaleza y complejidad: El territorio es un lugar de variada escala –

micro, meso, macro- donde actores –públicos, privados, ciudadanos, 

otros– ponen en marcha procesos complejos de interacción –

complementaria, contradictoria, conflictiva, cooperativa– entre sistemas 

de acciones y sistemas de objetos, constituidos éstos por un medio 

geográfico integrado por un sinnúmero de técnicas –híbridos naturales y 

artificiales– e identificables según instancias de un proceso de 
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organización territorial en particulares acontecimientos -en tiempo-

espacio- y con diversos grados de inserción en las relaciones de poder 

local-meso-globales. El territorio se redefine siempre (Bozzano, et al. 

2012). 

 

El concepto de inteligencia territorial fue acuñado en el año 1998 en 

referencia al Programa Catalyse implementado en Besançon (Francia). Los 

postulados teóricos de esta corriente son: “el desarrollo sostenible como alternativa 

a una visión puramente económica del desarrollo; la importancia de los territorios 

como espacio de acción para su comunidad; las ciencias y tecnologías de la 

información y de la comunicación como vector del desarrollo y como herramientas 

de construcción de una inteligencia colectiva” (Girardot, 2010). La inteligencia 

territorial entonces, si bien toma al territorio como elemento sustancial, incluye 

también otros elementos teóricos como la idea de desarrollo, las transformaciones 

en las comunicaciones, las discusiones sobre lo global y lo local, y sobre todo la 

transformación y ordenación del espacio.  

La conceptualización de territorio de Bozzano incorpora los elementos 

teóricos vertidos por Milton Santos en referencia al territorio usado y a su vez lo 

construye desde una lectura sociológica de estructuración o constructivista, 

tomando a Giddens y a Bourdieu. En ese marco Bozzano define cinco tipos de 

territorios: territorios reales, vividos, pensados, legales y posibles (Bozzano, 2009).  

Finalmente se hará mención a la categoría de “territorios inmateriales” tras 

los aportes de Mançano Fernandes (2009) y De Souza Campos (2013). Según 

Mançano Fernandes “la construcción de un territorio material es el resultado de 

una relación de poder que está sustentada por el territorio inmaterial como 

conocimiento, teoría o ideología” (Mançano Fernandes, 2008). Ante esta definición 

teórica de Souza Campos (2013)  señala que la materialidad y la inmaterialidad no 

son dos componentes aislados, sino que son dos componentes de cada territorio; 

en ese sentido se refiere al territorio (in)material. “O território (i)material é 
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caracterizado pelas relações de poder explicativo dos paradigmas que os grupos 

tomam para si.” (De Souza Campos, 2013). El poder explicativo de los paradigmas es 

aquel espacio de lucha a partir del cual se crearán nuevos territorios materiales, 

siempre a la luz del esquema de pensamiento hegemónico. A partir de esta lectura 

el abordaje de los territorios requiere del estudio de los cuerpos de teoría y 

conocimiento que construyen los límites discursivos y técnicos del espacio 

geográfico.  

 

1.3.1.1 Ejes de debate en torno a la categoría de territorio 

Las anteriores definiciones han mostrado que existe una polisemia del 

concepto de territorio que está atravesada por la diversidad disciplinar que acude a 

su uso, pero asimismo por debates ontológicos y epistemológicos subyacentes a los 

diversos usos del concepto. Entre estas acepciones recogidas pueden identificarse 

cuatro ejes principales de divergencia entre los cuales una concepción de territorio 

debe tomar posición, a saber: La ontología: ¿Existe el territorio? ¿Es una 

materialidad o es una idea? ¿Es una idea abstracta o es una idea concreta? ¿Es un 

universal? La epistemología: Un segundo eje refiere a si el territorio puede ser 

entendido como categoría analítica válida, esto es, si es posible “conocer” el 

territorio. ¿Qué se puede conocer del territorio? ¿De qué forma? Los componentes 

materiales: La discusión sobre la materialidad refiere al peso que tienen las 

condiciones materiales en la conformación del territorio. Los componentes 

inmateriales: del mismo modo la discusión sobre la inmaterialidad refiere al peso 

que tienen los componentes inmateriales en la conformación del territorio.  

 

1.3.1.2 Un concepto operativo de territorio 

Se incorporan en esta propuesta la dimensión de poder presentada por 

Haesbaert (2007), la dimensión sistémica y relacional presentada por Santos (1985) 

junto con la propuesta epistemológica del mismo autor. Desde esta base el 

territorio es un espacio físico transformado por relaciones de poder, entendido 



33 

 

como un sistema y del cual se pueden conocer abstracciones. Se incorporan a su vez 

los aportes de Claval (2002) y la importancia de las percepciones y construcciones 

simbólicas sobre el espacio, y los aportes de Brenna (2012) y Pfeilstetter (2011) en 

cuanto a la importancia de la delimitación sistémica y la construcción social del 

límite. Como aporte a la comprensión de estas construcciones sociales de los limites 

se incorpora la noción de territorio inmaterial de Mançano Fernandes (2009) y De 

Souza Campos (2013) aunque no de forma pura; y a su vez se toma como referencia 

la construcción propuesta por Bozzano (2009) en cuanto a los tipos de territorios, 

cobrando especial interés en la categoría de territorio pensado. 

Bajo este entramado teórico y conceptual el marco interpretativo de este 

trabajo pone el énfasis en la construcción social del espacio. Particularmente 

interesa abordar la dimensión social del espacio y en específico la construcción 

social del límite territorial. Se entiende que a los efectos de una política pública que 

intenta integrar en su diseño las características propias de un territorio es 

fundamental delimitar dicho territorio y para ello es necesario establecer cuáles son 

los criterios que se utilizarán. Es de esa forma que la construcción social del límite 

territorial es una clara expresión del componente vivo del espacio, es una 

manifestación de las relaciones sociales y de las relaciones de poder, es una 

manifestación de quiénes son quienes establecen los límites y con qué fines, 

objetivos o intereses lo hacen.  

En este contexto se entenderá por territorio en este trabajo a un sistema de 

relaciones sociales que interactúan sobre un espacio físico el cual es reconocido en 

términos de significados simbólicos por parte de quienes habitan dicho espacio. El 

concepto clave en esta acepción es reconocimiento el cual implica a su vez 

identificación e identidad. El territorio se define por la construcción simbólica que 

realizan las personas que se identifican con dicho espacio. El eje es entonces 

conocer y analizar cuáles son esas construcciones simbólicas, de qué manera fijan 

los límites de un territorio, por qué y para qué lo hacen, quiénes participan en esa 

delimitación y quiénes participan en esa construcción social del límite. Por su parte, 
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y al momento de analizar una política territorial, debe conocerse si al momento del 

diseño de la política se han contemplado estos factores de construcción social del 

espacio, y en concreto, del límite del espacio. El diseño y las formaciones 

discursivas3 a él vinculadas forman parte de la inmaterialidad del territorio y por 

tanto influyen directamente en la delimitación social del espacio.  

 

 

 

1.3.2 Políticas Públicas territoriales 

“Quien quiere el gobierno, quiere políticas públicas” (Lahera, 2004). En un 

trabajo realizado para CEPAL, Eugenio Lahera propone la idea de que el gobierno es 

un medio para concretar políticas públicas, quien aspira al poder político aspira a la 

realización de políticas públicas. En este sentido el concepto de política pública está 

                                                 
3 Formación discursiva en el sentido dado por Foucault ([1969] 2005). 
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directamente vinculado al concepto de política y al concepto de gobierno. Según 

Lahera, podría definirse a la política como la aspiración al poder para la realización 

de políticas públicas.  

 

Una política pública de excelencia corresponde a aquellos cursos de 

acción y flujos de información relacionados con un objetivo político 

definido en forma democrática; los que son desarrollados por el sector 

público y, frecuentemente, con la participación de la comunidad y el 

sector privado (Lahera, 2004). 

 

La definición de Lahera es suficientemente amplia en cuanto al proceso de 

construcción de la política pública, sin embargo, y tal como señala Velásquez (2009) 

en referencia a otras definiciones similares, deja por fuera aquellas políticas 

públicas que no cumplen con un proceso democrático y que, aunque no sean 

deseables, existen y deben ser abordadas.  

Velásquez define a la política pública como: 

 

Un proceso integrador de decisiones, acciones, inacciones, acuerdos e 

instrumentos, adelantado por autoridades públicas con la participación 

eventual de los particulares, y encaminado a solucionar o prevenir una 

situación definida como problemática. La política pública hace parte de 

un ambiente determinado del cual se nutre y al cual pretende modificar 

o mantener (Velásquez, 2009). 

 

La definición propuesta por Velásquez incorpora elementos de 29 definiciones 

que analizó en su trabajo y de las cuales se destacan la idea de inacción, la 

existencia de una situación problemática y la noción de modificación o 

mantenimiento. Cabe señalar también que la política pública no es una acción sino 

un conjunto de acciones, entendiendo aquí que la decisión de no intervenir en 



36 

 

determinado proceso es una acción política en el sentido otorgado por Weber 

(2005). Una cuestión restrictiva de esta definición es su limitación a resolver 

situaciones consideradas problemáticas, esto deja por fuera a aquellas acciones 

políticas del gobierno que se basan en un principio de oportunidad, e incluso 

presenta el desafío de definir para quién o quiénes es problemática determinada 

situación.  

En este contexto la política territorial es un conjunto de acciones políticas que 

desde el sector gubernamental se orientan hacia la modificación o permanencia de 

determinada situación circunscrita en un territorio concreto para lo cual se utilizan 

instrumentos y medidas de orden político (coercitivos) que favorezcan la 

consecución del resultado esperado. Estas acciones políticas pueden configurarse 

de diversas formas, esto es, el cómo se hace la política territorial puede tomar 

diferentes modalidades, instrumentos, medidas, estrategias y métodos. ¿Qué es lo 

que la vuelve territorial? Existen tres grandes líneas de políticas territoriales: las 

políticas para el territorio, las políticas en el territorio, las políticas del territorio. Tal 

o cual modalidad dependerán de cuál sea el concepto de territorio que se 

contemple.  

 

1.3.2.1 Política territorial 

Las políticas con enfoque territorial son herederas de las políticas regionales, 

ambas políticas comparten, en sus inicios, un objetivo común: la equidad regional-la 

equidad territorial. Este objetivo responde a la constatación de que dentro de un 

mismo país existen regiones con mayores capacidades de desarrollo y que por tanto 

sus procesos de desarrollo son, en algún sentido, más exitosos. Tras esa situación 

problemática los gobiernos realizaron políticas públicas regionales con el fin de 

equiparar los niveles de vida entre regiones. La región significaba un área espacial 

adecuada para el diseño de políticas puesto que se podían generar regiones más 

homogéneas que un país en su totalidad (Elizalde, 2003). 
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La globalización financiera, la transformación de la sociedad rural, la 

transformación del Estado junto a la necesaria transformación de las políticas 

públicas pos neoliberalismo dieron paso a la incorporación de una nueva categoría 

en la formulación de políticas públicas. La complejidad de lo rural encontró en la 

categoría de territorio una liberación y una necesaria flexibilización. Esa liberación 

académica fue de recibo en las agencias internacionales y el Siglo XXI trajo consigo 

una serie de propuestas que re significaban el rol de los espacios rurales en las 

economías y junto con ello traían propuestas políticas vinculadas a la planificación, 

ahora llamada estratégica y participativa, y al territorio como espacio de ejecución 

de las mismas (Dirven et al. 2011, Echeverri y Sotomayor 2010, Montenegro 2008, 

Elizalde 2003, Schejtman y Berdegué 2002). 

El enfoque territorial presentado por Schejtman y Berdegué (2002) reconoce y 

toma elementos de la teoría del desarrollo local. Los autores señalan como herencia 

de esta corriente, la cual a su vez es hija de la corriente de clústeres y distritos, las 

siguientes características: a) La competitividad, b) La innovación tecnológica, c) El 

carácter sistémico, d) La demanda externa al territorio, ) Los vínculos urbano-

rurales, f) El desarrollo institucional, g) El territorio como construcción social. A 

partir de estas características los autores se embarcan en la difícil tarea de definir o 

conceptualizar el desarrollo territorial rural.  

Los autores definen “el DTR como un proceso de transformación productiva e 

institucional de un espacio rural determinado, cuyo fin es reducir la pobreza rural” 

(Schejtman y Berdegué, 2002). Esta sencilla definición contiene tres granes 

elementos conceptuales. En primer lugar, señala cuál es la normatividad de los 

procesos de desarrollo: reducir la pobreza rural. En segundo lugar, establece cuál es 

el camino para reducir la pobreza: transformación productiva. Y en tercer lugar 

señalan qué es necesario para la transformación productiva: la transformación 

institucional. El espacio sobre el cual se da este proceso es un territorio rural 

entendido este en forma amplia tomando en cuenta la multiplicidad de vínculos y 

factores que operan o pueden operar en un espacio determinado. Los autores 
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señalan la importancia de incluir la noción de territorio como manera de superar la 

dicotomía urbano-rural. Señalan que los espacios rurales están en un continuo que 

va desde lo rural a lo urbano volviéndose difícil poder delimitar lo que es 

estrictamente rural. A su vez el concepto de territorio tira por bajo la identificación 

de lo rural con lo agrícola pues al trabajar sobre un espacio rural se encontrarán 

actividades agrícolas y no agrícolas que aportan a la economía local.  

Para los autores la competitividad no se da solamente por la existencia de 

empresas competitivas, sino que quienes son competitivos son los territorios. En 

ese sentido es que la visión de la economía institucional juega un rol fundamental. 

“La interacción continua entre instituciones y organizaciones en el contexto 

económico de escasez y por lo tanto de competencia, es la clave del cambio 

institucional” (North, citado por Schejtman y Berdegué, 2002). 

Otro de los puntos señalados, y que es de sumo interés a los efectos de este 

trabajo, es la mención que realizan los autores sobre qué es un territorio en el 

marco de un programa de DTR. Si bien los autores no realizan una discusión 

profunda sobre qué debe entenderse por territorio, sostienen que la definición del 

mismo debe ser producto de una concertación social.  

 

El territorio en cada proceso de desarrollo rural es una construcción 

social, y no un espacio ‘objetivamente existente’ y delimitable mediante 

un puro ejercicio técnico, en virtud de una u otra variable o conjunto de 

variables físicas o económicas. La definición operacional de territorio es 

puramente instrumental, es decir, funcional a los objetivos y alcances 

del proyecto que se proponen los agentes de los procesos de desarrollo 

territorial rural (Schejtman y Berdegué, 2002). 

 

Se pueden señalar al respecto dos cuestiones. En primer lugar los autores 

refieren la definición del territorio a efectos del programa de DTR y no más allá de 

él, con ello se deslinda, quizás con acierto, de la necesidad de definir un territorio 
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en términos ontológicos, como una cosa en sí misma. Para los autores la definición 

de un territorio es necesaria para poder implementar un programa de DTR y no más 

allá. En segundo lugar, debe señalarse algo que en principio resulta contradictorio o 

al menos de una lógica compleja. Poder definir un territorio de manera concertada 

requiere de la capacidad instalada de poder concertar algo, sea la delimitación de 

un territorio o sea la concertación de un programa de desarrollo. ¿Es posible 

concertar un territorio y un proyecto de desarrollo en un espacio caracterizado por 

la fragmentación social y el conflicto?  

Esta reflexión es mucho más amplia y refiere a la discusión de las teorías del 

desarrollo que abordan la problemática de si el desarrollo, como proceso, puede 

encaminarse en todos los espacios. Al respecto, Sumpsi se pregunta sobre cuáles 

son las interrelaciones que deben darse entre la dimensión económica y la 

dimensión institucional presentadas por Schejtman y Berdegué (2002). Su hipótesis 

es que “los programas de DTR solo serán efectivos en aquellos territorios donde 

exista una mínima dotación de recursos naturales, humanos y de capital” (Sumpsi, 

2006). Esta postura aborda colateralmente la discusión sobre la generación de 

capacidades. Dado que un proceso de desarrollo requiere de un determinado nivel 

de concertación o consenso en algunos puntos (territorio, objetivos, población 

objetivo, estrategia) y que para alcanzar esos objetivos se requiere de un 

determinado caudal de capitales, se vuelve pertinente la noción de la preparación 

del terreno. Si técnicamente se identifica un territorio con escasez de dichos 

capitales (humano, físico, financiero, social) se pueden tomar dos decisiones: a) 

promover una estrategia para que las personas que allí habitan se trasladen hacia 

territorios más prósperos, b) intervenir en dicho territorio a modo de generar un 

proceso de desarrollo. En este último caso, y tal como señala Sumpsi (2006) se 

requiere un mínimo de capitales para poder intervenir. En ese contexto, y al no 

existir ese mínimo caudal, el primer paso de un programa de DTR es conducir 

procesos que permitan la generación de las capacidades necesarias para 

implementar un programa de DTR.  
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Sumpsi (2006) señala algunas cuestiones mínimas para tener en cuenta al 

momento de embarcarse en un programa de DTR: “a) Definición correcta del 

territorio objeto de intervención y dotación mínima de recursos naturales. B) 

Períodos de duración mayores a 5 años. C) Presencia de organizaciones productivas 

y de emprendedores. D) Acceso a recursos financieros para inversiones productivas 

y/o existencia de políticas públicas de fomento productivo. E) Instrumentos 

económicos adecuados para el desarrollo productivo.”  

Para Sumpsi no es posible generar una transformación institucional en un 

territorio que no se encuentra correctamente delimitado. La transformación 

institucional se basa en redes y en el capital social que exista o pueda generarse, 

para ello, los actores locales deben reconocerse dentro de ese territorio. A su vez la 

transformación productiva requiere también de alianzas estratégicas a nivel 

territorial y en ese sentido “la identidad y homogeneidad natural y cultural del 

territorio es fundamental para que se puedan dar alianzas productivas” (Sumpsi, 

2006). 

Beduschi Filho, en un trabajo publicado en 2006 sostiene que:  

  

El proceso de construcción social de los territorios, a través de la 

participación y negociación en espacios colectivos, permite explicitar los 

intereses y las habilidades sociales de los actores, al mismo tiempo en 

que estimula nuevas relaciones de cooperación entre ellos que pueden 

llevar a la concretización de acciones colectivas destinadas a la 

promoción del desarrollo (Beduschi Filho, 2006). 

 

Esta hipótesis se asienta sobre la idea de que “es a través de la interacción y 

de la fuerza de argumentación socio-técnica que son alteradas las disposiciones de 

los actores a participar de un juego que puede contribuir a mejorar la calidad de 

vida en las localidades en que están insertos” (Beduschi Filho, 2006). En este 

sentido el paso previo a la implementación de un programa de DTR es la definición 
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del territorio a través de un proceso colectivo y con un componente de formación 

técnica.  

Lo visto permite señalar algunas cuestiones básicas en cuanto a la 

implementación de una política territorial de desarrollo rural. En un primer término, 

se entiende que la política territorial debe definir previamente el territorio y que 

este se define colectivamente entre técnicos y habitantes. La definición de territorio 

tendrá en cuenta el sistema de relaciones sociales que interactúan sobre un espacio 

físico el cual es reconocido en términos de significados simbólicos por parte de 

quienes habitan dicho espacio. En segundo lugar, la política territorial deberá 

promover la generación de capacidades materiales y simbólicas que habiliten la 

implementación de un proceso de desarrollo. Esas capacidades, si bien algunas son 

genéricas, dependerán de cada territorio. En términos generales se entiende que el 

territorio definido debe contar con un mínimo de recursos naturales, de capital 

humano y de capital social, en ese sentido la política territorial deberá preparar el 

terreno para que esos capitales se generen o aumenten. En tercer lugar, se podrá 

dar paso a la elaboración colectiva de un Plan de Desarrollo Territorial.  

A continuación, se presentan cuatro dimensiones que permiten analizar la 

funcionalidad que ocupa la categoría de territorio en una política con especial 

énfasis en la fase inicial de estas, esto es, la delimitación del territorio de la política. 

Estas cuatro dimensiones intentan dar cuenta e incorporar el esquema 

interpretativo planteado, esto es: sobre los discursos sobre el territorio, lo relatos 

de “dentro y fuera”, el uso del espacio y los vínculos y relaciones establecidas.  

 

1.3.2.2 Finalidad de la política territorial 

Una política territorial en sentido clásico refiere a aquella acción que pretende 

dominar los recursos existentes en un determinado espacio físico. Podemos 

entender, por ejemplo, a la política internacional colonizadora como una política 

territorial.  
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A su vez pueden encontrarse políticas territoriales en las cuales su finalidad es 

generar una equidad en el acceso de recursos en lo que se consideran distintos 

micro o meso territorios dentro de un macro territorio. Dentro de esta línea pueden 

encontrarse políticas territoriales regionales a nivel internacional o nacional, 

dependiendo cuál sea el macro territorio de referencia. Estas dos corrientes parten 

de una definición física y en general, político-administrativa de territorio. Esta sub 

dimensión incorpora elementos de uso del espacio en la delimitación.  

Por otra parte, pueden encontrarse políticas territoriales en las cuales sus 

objetivos son reconocer un determinado territorio. En este sentido las políticas 

parten de una definición inmaterial del territorio. Por ejemplo, las políticas de 

conservación ambiental o aquellas que “reconocen” territorios ancestrales o de 

significación mística, cultural o identitaria en algunas poblaciones. Esta última sub 

dimensión aplica a las políticas que incorporan los discursos y relatos sobre el 

territorio.  

 

1.3.2.3 Criterios de delimitación del territorio 

Otra de las dimensiones centrales refiere la forma en que se delimita el 

territorio. Congruentemente con lo anterior existen políticas que delimitarán 

territorios según aspectos físicos, económicos, productivos, político-administrativos 

y socioculturales. A su vez pueden diferenciarse aquellas políticas que reconocen los 

aspectos materiales e inmateriales del territorio. Transversalmente a estos criterios 

pueden identificarse las políticas que definen los criterios de delimitación de forma 

inclusiva y participativa, y aquellas que utilizan criterios estrictamente técnicos u 

objetivos. Los usos del suelo refieren a una dimensión objetivable que responde y 

repercute en aspectos culturales y sociales del territorio. Por su parte los relatos, 

discursos y relaciones responden directamente a aspectos inmateriales del 

territorio.  
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1.3.2.4 Función del territorio en la política 

De manera un tanto más compleja pueden diferenciarse las políticas que son 

del territorio, en el territorio o para el territorio. Las políticas del territorio son, de 

modo general, aquellas que surgen a iniciativa de la población local y su diseño y 

ejecución está directamente ligado a los “agentes” locales. Por su parte las políticas 

en el territorio son aquellas que, concebidas externamente, cuentan con una 

participación activa de la población local, se ejecutan en el territorio, pero los 

resortes y decisiones políticas son, generalmente, externos. Finalmente, las políticas 

para el territorio son aquellas que concebidas externamente pueden tener su 

margen de acción por fuera del territorio objeto de intervención. Como ejemplo 

gráfico puede asumirse las políticas de protección comercial donde las mayores 

acciones se dan fuera del territorio, si bien el impacto esperado es a la interna del 

territorio. El eje en este debate es qué rol juega el territorio en la definición del 

objetivo de la política territorial.  

 

1.3.2.5 Rol de la población local en el diseño e implementación de la política  

El rol de la población local no es siempre una variable de interés en las 

políticas territoriales sino que, como se señaló, son de interés en las políticas del 

territorio y en el territorio. Según sea el grado de participación de la población local 

podrán encontrarse políticas que dan cabida a la población local como informantes 

calificados, como validación de propuestas, como decisores, como evaluadores, e 

incluso pueden existir políticas que le otorguen a la población la posibilidad de 

delimitar el territorio de intervención.  

A los efectos de la construcción social del territorio se vuelve imprescindible 

un cierto grado o nivel de participación de las personas, grupos u organizaciones en 

el diseño de la política. La posibilidad de delimitar un territorio ajustado a la política 

pública implica el reconocimiento de los relatos, discursos y vínculos; y esas 

características solamente pueden ser recuperadas integrando a la población no sólo 

en la consulta sino en la definición del objetivo de la política, programa o proyecto.  
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Dimensión Operacionalización 

 

 

Finalidad 

Apropiación de recursos 

Redistribución de recursos 

Reconocimiento de territorio 

 

 

 

Criterios de delimitación 

Físicos 

Sociales 

Económicos 

Productivos 

Político-administrativos 

 

 

Función del territorio 

Política en el territorio 

Política del territorio 

Política para el territorio 

 

 

Rol de la población 

Nivel consultivo 

Nivel deliberativo 

Nivel gestor-decisor 
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2 METODOLOGÍA 

 

En el presente apartado se señala brevemente el método de estudio utilizado, 

así como la metodología que ordena y da coherencia a la investigación. En un 

primer término se presenta el diseño, la unidad de análisis y la selección de caso; en 

segundo lugar, se da cuenta del proceso de operacionalización de las principales 

variables, en tercer lugar se presentan las técnicas y herramientas de recolección de 

la información, y finalmente se presenta la estrategia de análisis.  

 

2.1 DISEÑO METODOLÓGICO 

El objeto de estudio es el diseño de las políticas públicas territoriales. Tal 

objeto requiere de un abordaje complejo dado que las variables y dimensiones que 

intervienen son de diversa índole y van desde aspectos administrativos, 

institucionales, políticos, socioeconómicos, y un gran número de etcéteras. En este 

trabajo, y a modo de aproximación, se ha abordado el objeto desde una mirada 

operativa, esto es, cómo se traduce en el diseño de la política pública la 

incorporación de la categoría “territorial”. Esta investigación no estuvo guiada por 

preguntas del tipo ¿Por qué?, no es posible en un único trabajo, y dado el estado 

del arte del objeto en el Uruguay, responder a peguntas como ¿por qué se incluyó 

la categoría territorio en el diseño de las MDR? En tal sentido el trabajo se abocó a 

conocer la finalidad de la política, qué rol le otorga al territorio y cuáles son los 

principales mecanismos de implementación.  

El diseño se ha planteado como exploratorio y descriptivo. La calidad de 

exploratorio deviene de la escasez de trabajos académicos que aborden el 

problema de investigación planteado y la escasez se vuelve particular al momento 

de analizar la función del “territorio” en una política, así como también los criterios 

de delimitación del territorio. Por su parte, el componente descriptivo del diseño 

refiere al necesario análisis discursivo existente sobre “lo territorial” tanto en el 

diseño de la política MDR como en la producción académica nacional sobre los 
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estudios territoriales. La metodología empleada es de tipo cualitativa debido a que 

el problema de investigación planteado indaga sobre concepciones y significados de 

una categoría (territorio) tanto en una política pública como en las organizaciones 

que participan en la MDR BS. 

 

2.1.1 Unidad de análisis y selección de casos de estudio  

La unidad de análisis es la política pública territorial. Con esto se significa que 

el nodo analítico del trabajo es la política pública como unidad y que para ello se 

han seleccionado diversas fuentes de información y diversas unidades de 

observación. Para el trabajo se seleccionó una política pública que se autodefine 

como una política que integra el enfoque territorial del desarrollo rural. A su vez 

esta política seleccionada (Mesa de Desarrollo Rural de Basalto Superficial) ha 

aterrizado en lo que en algún momento desde diversas instituciones públicas se 

denominó el territorio Cuchilla de Haedo.  

En el departamento de Salto la Mesa de Desarrollo Rural (regida por la ley 

18.126) se conforma en 2008 nucleando a representantes de varias organizaciones 

gremiales del agro de todo el departamento. Particularmente en el departamento 

pre existían dos MDR del PUR (la Mesa del litoral Norte y la Mesa del Este). Al poco 

tiempo de su creación, y a propuesta de los representantes gremiales, se define la 

creación de tres sub mesas: MDR Producciones Intensivas, MDR Basalto Profundo y 

MDR Basalto Superficial.  

La MDR de Basalto Superficial se define, como su nombre lo refleja, en 

referencia a una zona geográfica, en concreto, a una formación de suelos, la zona 

de Basalto Superficial la cual está ubicada en el este del departamento. Esta zona al 

tiempo que es la más alejada de la capital departamental reúne diversas 

características vinculadas al acceso a servicios básicos (comunicación, transporte, 

vivienda, salud, enseñanza, etc.) que la vuelven la zona rural más vulnerable del 

departamento. Estas características significaron para la zona no sólo el poder 

formar una sub mesa particular, sino que habilitaron la llegada de diversos 
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programas y proyectos públicos de apoyo a la población rural. Entre ellos se 

destacan aquí cuatro programas que forman parte del argumento teórico de la 

selección del caso: el Proyecto FORTE y el Programa Uruguay Integra del Área de 

Políticas Territoriales de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP), el 

Proyecto Uruguay Integra Cuchilla de Haedo dependiente del Ministerio de 

Desarrollo Social (MIDES), el Ministerio de Salud Pública (MSP) y el Ministerio de 

Ganadería, Agricultura y Pesca (MGAP), y el Proyecto Cuchilla de Haedo 

dependiente del MGAP. 

Estos programas se autodefinen como políticas de enfoque territorial y por lo 

tanto en sus formulaciones definieron un territorio de intervención, en el caso 

concreto, el territorio Cuchilla de Haedo definido por el MGAP fue tomado luego 

por los diversos programas. Esta intervención que se define explícitamente con 

enfoque territorial y que “construye” un territorio (Cuchilla de Haedo no existía 

como tal) transforman a la MDR de Basalto superficial en un objeto y sujeto de 

estudio de interés al momento de conocer cuáles son los criterios que se utilizan al 

momento de delimitar un territorio en concreto.  

 

2.2 INSTRUMENTOS Y TÉCNICAS  

La recolección de información y su procesamiento se realizó utilizando 

técnicas que habilitan un proceso continuo de recolección y análisis. Para dar 

cuenta del primer objetivo específico de este trabajo se utilizó la técnica de análisis 

documental y análisis de contenido mientras que para dar cuenta del segundo 

objetivo específico se utilizó el mapeo participativo, observación participante y 

análisis documental-de contenido de los registros de la MDR Basalto Superficial.  

 

2.2.1 Análisis de documentos oficiales de la política pública MDR 

Se puede definir el análisis documental como la operación, o conjunto de 

operaciones, tendientes a representar el contenido de un documento bajo una 
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forma diferente de la suya original a fin de facilitar su consulta o localización en un 

estudio ulterior (Andreu, 2002). 

El eje del análisis documental es, precisamente, el documento y no tanto su 

estructura o sus mensajes, algo que se analiza a través del análisis de contenido. En 

ese sentido en este trabajo se seleccionaron los siguientes tipos de documentos:  

  Leyes y decretos vinculados a las Mesas de Desarrollo Rural y 

Documentos de trabajo del MGAP sobre las Mesas de Desarrollo Rural (55 

documentos). 

  Documentos y registros de la MDR BS (22 registros) 

 

2.2.2 Análisis de contenido 

El análisis de contenido puede ser entendido, en términos generales, como 

una técnica de interpretación de textos. Bardin (1996) definió al análisis de 

contenido como “el conjunto de técnicas de análisis de las comunicaciones 

tendentes a obtener indicadores (cuantitativos o no) por procedimientos 

sistemáticos y objetivos de descripción del contenido de los mensajes permitiendo 

la inferencia de conocimientos relativos a las condiciones de producción/recepción 

(contexto social) de estos mensajes” (Bardin, citado por Andreu, 2002). 

La particularidad de esta técnica es que se conjugan en el mismo acto la 

recolección de datos, la construcción y el análisis de la información. Como el mismo 

nombre de la técnica lo sugiere, los textos a ser analizados presentan determinada 

información y esconden algunos contenidos, esos contenidos son los buscados 

mediante la aplicación sistemática de determinadas características. El análisis de 

contenido no se remite solamente al texto explícito sino que quien investiga debe 

enmarcar los textos a ser analizados en un contexto determinado. El contexto, o la 

construcción de información sobre el contexto, es tarea de quien investiga y puede 

tomar otras producciones escritas, discursos, noticias sobre el tema, aspectos 

históricos, estadísticos, etc.  
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En el caso concreto de este trabajo parte del contexto puesto sobre la mesa 

es la particularidad del léxico utilizado en los documentos analizados. Se abordó a 

los documentos de políticas públicas bajo la visión de que son “discursos 

profesionales.” Estos tipos de discursos pueden darse de tres grandes formas: 

discurso intraprofesional, discurso interprofesional, discurso profesional-lego 

(López, 2002). 

 La revisión documental realizada como primera etapa del diseño 

metodológico permitió identificar cierta hibridez en este aspecto encontrándose 

documentos con discursos estrictamente intraprofesionales (en muchos casos 

Jurídicos y económicos), algunos documentos con discursos profesionales-lego, y 

muchos documentos que con, cierta pretensión de rigurosidad técnica, utilizaban 

un discurso casi propagandístico. Este elemento, al realizar el análisis profundo del 

sentido dado a una categoría conceptual, jugó un papel central generando ciertas 

dificultades.  

 

2.2.2.1 Objeto de análisis 

El objeto de análisis es la significación que obtiene el concepto de territorio y 

de política territorial en el conjunto de documentos de la política Mesa de 

Desarrollo Rural. El diseño es de un análisis de contenido mixto presentando 

elementos temáticos y semánticos. “El análisis de contenido temático, sólo 

considera la presencia de términos o conceptos, con independencia de las 

relaciones surgidas entre ellos.” Mientras que “el análisis semántico pretende ante 

todo estudiar las relaciones entre temas tratados en un texto. Para ello se han de 

definir los patrones de relaciones que se tomarán en cuenta, como por ejemplo, 

expresiones de posición favorables a tal o cual decisión” (Andreu, 2002). 

 

2.2.2.2 Reglas de codificación  

La codificación se realizó de dos maneras. En primer lugar, se realizó una 

codificación de categorías emergentes y luego se realizó una codificación mediante 
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un análisis contextual. El análisis de contenido de los documentos de la política 

pública seleccionada tuvo por objetivo general la identificación de sentido dado a 

los siguientes códigos: 

Territorio; Desarrollo; Descentralización; Participación de Población objetivo; 

Agencia-agentes-actores; Espacio físico-espacio geográfico 

 

El sentido de dichos códigos fue identificado a partir de la codificación 

cuantificada y de un análisis contextual a nivel de micro-texto, en este caso, el 

párrafo. La cuantificación se realizó a partir de la presencia-ausencia, y de la 

frecuencia. El análisis contextual se realizó a través de la contingencia (cuando 

confluyen dos o más categorías).  

El trabajo de recolección y análisis se realizó a través de la plataforma Atlas.Ti. 

A través de este instrumento se realizó un recuento general de las palabras 

utilizadas (118.621) generando, como primer paso, 22 grandes códigos. Estas 

categorías fueron creadas a partir de los postulados teóricos de las diferentes 

corrientes que abordan las Políticas Territoriales, y algunas de ellas fueron creadas 

como emergentes del propio universo de análisis. El vínculo entre estos primeros 22 

códigos con los códigos propuestos para el análisis de contenido fue realizado a 

través del análisis contextual, tomando como unidad de registro el párrafo, 

generando con ello una red semántica entre los códigos utilizados y las citas.  

El análisis de contingencia se realizó mediante la función co-ocurrencia de 

Atlas.Ti. Esta función permite identificar aquellos códigos que comparten una o más 

citas. En ese sentido, por ejemplo, si la cita señala “la descentralización debe ser 

territorial” la función vincula los códigos “Territorio” y “Descentralización.”  
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Tabla 1. Palabras asociadas a códigos 

Código Palabras asociadas 

Territorio Territorio, territorialidad, territoriales, 

territorialización, región, regiones, regionalización, 

zona, zonal. 

Desarrollo Desarrollo, desarrollado, local, económico, social, 

sustentable, sostenible, evolución, crecimiento 

Descentralización Municipal, descentralización, descentralizado, 

descentralizar, centro, periferia, autonomía, 

autogestión, gobernanza, distribución, equidad, 

inequidad 

Participación Participación, participa, participan, participativo/a, 

organizaciones, civil, política 

Agencia Agencia, agente, notable, empoderamiento,  

Espacio físico-

geográfico 

Físico, geográfico, geografía, recursos naturales, 

tierra, límite, delimitación 

 

 

2.2.2.3 Sistema de categorías 

Las categorías de análisis propuestas son: Finalidad de la política territorial; 

Criterios de delimitación del territorio; Función del territorio en la política; Rol de la 

población local en el diseño e implementación de la política. Estas categorías son 

nominales ya que no guardan una relación jerárquica ni ordinal entre ellas. El 

vínculo entre las categorías de análisis y los códigos se realizó a través de la 

elaboración de un análisis semántico en el cual se clasificó a los códigos por 

categorías, y a su vez se los clasificó por los indicadores de las categorías. Por 

ejemplo, el código participación se encuentra ligado a una expresión concreta de un 

párrafo, esta expresión fue catalogada en vínculo con la categoría “rol de la 

población” y a su vez con el indicador “nivel deliberativo.”  
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2.2.2.4 Unidades 

El Universo de estudio constó de los documentos de libre disponibilidad de la 

política seleccionada incluyendo propuestas iniciales del Poder Ejecutivo, Leyes, 

Decretos, Resoluciones, Informes, Informes de Consultorías contratadas, 

publicaciones periódicas de las políticas sumando un total de 55 documentos. Las 

Unidades muestreadas fueron aquellas que, mediante la revisión documental, 

cumplían con el requisito de ser elaboradas directamente desde el sector dirigente 

del Estado y que reflejaran una línea político-conceptual. En ese caso fueron 

descartados para el análisis de contenido semántico aquellos documentos que 

referían a informes contratados, notas o publicaciones de prensa, entre otras. Del 

total de 55 documentos considerados en el universo fueron seleccionados 7 

documentos para realizar el análisis de contenido. La Unidad de contexto del 

análisis fue el párrafo y la unidad de registro fue la oración que contuviera alguno 

de los códigos prefijados.  

 

Tabla 2. Documentos considerados para el análisis de contenido 

Nº Ref. Documento 

13 

Baldassary E. 2009. El camino conquistado por la 

descentralización. En: OPYPA (Oficina de Programación y Política 

Agropecuaria) Anuario. MGAP (Ministerio de Ganadería, 

Agricultura y Pesca). 275-278. 

16 

Uruguay. Poder Legislativo. Ley Nº 18.126. 2007. 

Descentralización y coordinación de políticas agropecuarias de 

base departamental. [En línea] 15/05/2013 

https://legislativo.parlamento.gub.uy/temporales/leytemp60077

23.htm 

41 

Uruguay. MGAP (Ministerio de Ganadería, Agricultura y Pesca) 

2011a. Resolución Nº 466. Creación de Equipos Territoriales de 
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Desarrollo Rural [En línea] 25/04/2018 

www.mgap.gub.uy/sites/default/files/multimedia/279_Equipos_

DesRural.pdf 

42 

Uruguay. MGAP (Ministerio de Ganadería, Agricultura y Pesca) 

2011b. Resolución Nº 363. Creación de Dirección Departamental.  

[En línea] 25/04/2018 

http://www.mgap.gub.uy/sites/default/files/multimedia/284_al

btitos.pdf 

44 

Uruguay. MGAP (Ministerio de Ganadería, Agricultura y Pesca) 

2007a. Decreto 217/007. [En línea] 25/04/2018 

http://www.mgap.gub.uy/sites/default/files/multimedia/1272_D

ecreto_Presidencial___Reglamentario_de_la_Ley.pdf   

47 

Martínez, J. 2008. Descentralización para el desarrollo rural. En: 

OPYPA (Oficina de Planificación y Políticas Agropecuarias) 

"Anuario." Montevideo. MGAP (Ministerio de Ganadería, 

Agricultura y Pesca). 261-265 

56 

Martínez, J. 2007. La descentralización agropecuaria. En: OPYPA 

(Oficina de Planificación y Políticas Agropecuarias) Anuario. 

Montevideo. MGAP (Ministerio de Ganadería, Agricultura y 

Pesca). 253-258 

 

 

2.2.3 Construcción participativa del territorio de la MDR Basalto Superficial 

El concepto de territorio manejado en este trabajo cuenta con un 

componente simbólico e identitario fuerte. Es por ese motivo que se seleccionó 

como técnica de construcción de información al mapeo participativo. “La 

construcción de nuevos relatos y narraciones territoriales requiere de herramientas 

que promuevan la participación y que alienten la reflexión a partir de miradas 

dialógicas” (Risler y Ares, 2013).  
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Las técnicas de mapeo son herramientas que facilitan la participación de las 

personas involucradas en la construcción de información. No se remiten solamente 

al relevamiento, sino que posibilitan una posterior discusión y reflexión sobre los 

datos brindados. Junto a ello el mapeo es una técnica gráfica y hablada por lo que 

facilita la intervención de diversos tipos de personas.  

La técnica se implementó en dos sesiones ordinarias de la Mesa de Desarrollo 

Rural de Basalto Superficial y participaron en ellas representantes de todas las 

organizaciones que habitualmente concurren a la MDR. El mapeo se realizó con el 

objetivo de delimitar la zona de influencia de la MDR de cara a la elaboración de un 

Plan de Trabajo de la misma. A partir de esa consigna general se solicitó a las 

organizaciones que señalaran en un mapa cuál era la zona de influencia de sus 

organizaciones, cuáles eran los criterios que tomaban en cuenta para la 

delimitación y porqué utilizaron esos criterios. Luego de ese trabajo se reflexionó en 

conjunto si esa delimitación se ajustaba a la consigna general planteada, esta es: si 

ese era el territorio de referencia para la implementación del Plan de Trabajo.4  

 

2.2.4 Observación  

La observación del trabajo de la MDR de Basalto Superficial se realizó durante 

los años 2015-2016 y se aplicó en todas las sesiones ordinarias de las MDR. La 

técnica se orientó al análisis de dos componentes. En primer lugar, observar los 

relatos y discursos relativos a la dimensión territorial de las políticas públicas. En 

segundo lugar, analizar las referencias realizadas en la MDR a la categoría de 

territorio en sus diversas acepciones y denominaciones (zonas, espacio, jurisdicción, 

territorio, región, entre otras.) El marco de la observación se dio a través del 

acompañamiento de quien investiga en la elaboración de un Plan de Trabajo de la 

                                                 
4 El Plan de Trabajo fue elaborado por la MDR en el marco de una convocatoria del 

MGAP, actualmente se encuentra en ejecución.  
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MDR a ejecutarse en el año 2017 y 2018. En ese sentido la observación es 

considerada como observación participante.  

 

2.2.5 Documentos y registros de sesiones de MDR BS 

Se tomaron como insumo para el análisis de la inclusión de la categoría 

territorio en la implementación de la MDR BS 22 registros de las sesiones ordinarias 

de la MDR entre el período de febrero 2015-diciembre 2016. Durante este período 

la MDR se encontró diseñando e implementado su Plan de Trabajo Territorial. La 

revisión de documentos se realizó a través de una pauta de registro y análisis que se 

refirió a las discusiones relativas a la categoría “territorio” vinculada a las políticas 

públicas. El registro se encuentra en el Anexo Nº 3. Este análisis de los registros se 

complementó con las observaciones realizadas en cada una de las sesiones 

ordinarias de la MDR.  

 

2.3 OPERACIONALIZACIÓN DE VARIABLES Y DIMENSIONES 

 

Dimensión Operacionalización 

 

 

 

 

Finalidad de 

la política 

territorial 

Objetivo de la política: apropiación de recursos en un espacio 

físico. Son aquellas medidas políticas de corte coercitivo, 

generalmente amparadas en instituciones legales, que 

determinan el uso, usufructo y apropiación de determinados 

recursos naturales existentes en un determinado espacio 

geográfico.  

Objetivo de la política: redistribución de recursos a nivel 

territorial. Son aquellas medidas políticas de corte coercitivo que 

determinan la redistribución y flujo de recursos dentro de un 

determinado espacio geográfico. Generalmente proceden a 

través de instituciones legales, políticas impositivas y políticas de 

asignación de recursos financieros.  
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Objetivo de la política: reconocimiento de territorio. Son medidas 

tomadas desde el Poder Ejecutivo, no siempre de carácter 

coercitivo, que a través de la asignación de recursos económicos 

delimitan un espacio geográfico a partir de variables 

socioculturales, socioeconómicas y productivas con fines de 

reconocimiento y distinción de territorios.  

 

 

 

Criterios de 

delimitación 

del 

territorio 

Criterios físicos: tipos de suelos, cursos de aguas, topografía.  

Criterios sociales: comunidades que habitan un espacio, 

construcciones históricas del uso del espacio.  

Criterios económicos: potencialidades económicas según 

recursos disponibles, criterios logísticos.  

Criterios productivos: principales actividades económicas de un 

espacio, presencia de recursos naturales con fines de 

explotación, construcciones históricas de uso del suelo con fines 

productivos.  

Criterios político-administrativos: jurisdicciones legales, límites 

político-administrativos reconocidos (departamentos, etc.); 

jurisdicciones electorales.  

 

Función del 

territorio en 

la política 

Política en el territorio: iniciativa de poder ejecutivo central, 

asignación de recursos al territorio, agentes locales. 

Política del territorio: iniciativa de poder ejecutivo local, gestión 

local, agentes locales 

Política para el territorio: iniciativa de poder ejecutivo central, 

medidas que impactan en el territorio sin necesidad de 

asignación directa de recursos al mismo.  

Rol de la 

población 

local en el 

diseño e 

Nivel consultivo: población local es consultada para validar una 

propuesta, población es consultada en la elaboración de un 

diagnóstico de una propuesta.  

Nivel deliberativo: población local es consultada para validar una 
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implementa

ción de la 

política 

propuesta, población es consultada en la elaboración de un 

diagnóstico de una propuesta, población participa en el diseño 

de la propuesta. 

Nivel gestor-decisor: población local es consultada para validar 

una propuesta, población es consultada en la elaboración de un 

diagnóstico de una propuesta, población participa en el diseño 

de la propuesta a través de espacios formales, existen espacios 

formales de cogestión con población local.  
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3 RESULTADOS Y DISCUSIÓN 

 

3.1 RESULTADOS GENERALES  

Como se señaló anteriormente en el apartado metodológico los documentos 

analizados fueron un total de 55. Estos documentos se clasificaron en cuatro 

categorías: consultorías, difusión, institucionales y fundacionales. Los documentos 

fundacionales fueron aquellos que se referían explícitamente al surgimiento de las 

Mesas de Desarrollo Rural y aquellos que se referían explícitamente a la dimensión 

territorial de las políticas de desarrollo rural. Estos documentos fundacionales 

fueron seleccionados para su posterior análisis de contenido.  

 

3.1.1 Códigos emergentes 

El universo de documentos cuenta con 118.621 palabras de las cuales 13.420 

son vocablos distintos entre sí. De la primera codificación, a partir de un conteo de 

frecuencias, se obtuvieron 22 códigos. La elaboración de estos códigos cumplió con 

la regla de exclusividad según la cual una misma referencia no puede ser adjudicada 

a más de un código. El cumplimiento de esta regla, no obstante, implica que algunas 

palabras fueron arbitrariamente asignadas a un código dado que en sí misma 

podían referenciar a más de uno, por ejemplo, la palabra capitalizarse podría 

haberse adjudicado al código Economía y al código Capital. En los hechos fue 

asignada al código Capital.  

 

Tabla 3. Códigos emergentes de Universo de documentos 

Instituciones Economía Participación Trabajo 

Política Autonomía Agropecuario Pobreza 

Desarrollo Descentralización Complejidad Territorio 

Equidad Rural Evolución Región 

Ordenamiento Urbano Inmaterialidad  

Organizaciones Proyección- Capital  
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Planificación 

Fuente: Elaboración propia, procesamiento Atlas.ti 

 

3.1.2 Códigos propuestos 

Los códigos propuestos en la metodología fueron seis: Territorio; Desarrollo; 

Descentralización; Participación de Población objetivo; Agencia-agentes-actores; 

Espacio físico-espacio geográfico. Su propuesta se basa en el marco brindado por las 

teorías del Enfoque Territorial, principalmente aquellas vinculadas al Desarrollo 

Económico Local, a la Descentralización y al Desarrollo Territorial Rural. Los códigos 

propuestos permiten identificar en qué magnitud se encuentran esos conceptos en 

los documentos seleccionados en la muestra y su posterior análisis permite 

identificar dichos códigos con los emergentes en el universo de estudio. En este 

sentido el procedimiento utilizado fue la carga de los documentos al software 

Atlas.Ti asignándoles a cada uno de ellos un número de referencia. El primer paso 

de análisis fue, como se señaló, una codificación emergente. Estos códigos fueron 

listados en una tabla de modo de poder manejarlos de manera práctica durante el 

análisis. Posteriormente se realizó una codificación con los seis códigos propuestos 

a través de dos mecanismos. Como primer paso se realizó un recuento de palabras 

con aquellas que se consideran vinculadas al concepto referido por el código y que 

en la lectura teórica suelen asociarse, como también con las palabras asociadas en 

los códigos emergentes.  

Seguidamente se realizó una lectura de cada uno de los documentos 

identificando, ya a nivel de oración (y no de palabra) alguna referencia directa a los 

códigos propuestos. Habiendo codificado cada documento, tanto a nivel de 

recuento de palabras como de oración, se procedió a la codificación tomando como 

unidad al párrafo. En este sentido se adjudicaron códigos a cada documento en 

aquellos casos en los cuales el párrafo presentaba una referencia directa, ya fuera 

en palabras o en oraciones, a los códigos propuestos. 
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La codificación realizada de esta forma permite realizar un análisis de redes de 

vínculos entre los distintos códigos utilizados en el documento al tiempo que 

permite realizar un análisis semántico a nivel de cada párrafo. Contando con ese 

tipo de análisis se realizó un esquema de red de códigos entre los distintos 

documentos que refieren a una misma política.  

A través de este mecanismo se pudieron identificar los siguientes aspectos: a) 

qué uso semántico le otorga cada documento a los códigos propuestos; b) de qué 

manera los códigos propuestos mantienen una coherencia interna en el 

documento, esto es por ejemplo, si el código “territorio” siempre es utilizado con el 

mismo sentido; c) de qué manera se vinculan los códigos dentro de cada 

documento pudiendo entonces identificar cuáles son las principales acepciones del 

concepto de “territorio” dentro del documento (por ejemplo si siempre se lo vincula 

con descentralización, con participación, con agencia, etc.; esto se realiza a su vez 

teniendo en cuenta las palabras asociadas a cada código, por ejemplo, 

descentralización con gobernanza o con autonomía); y d) permite a su vez 

identificar el grado de coherencia entre los distintos documentos permitiendo 

inferir cuál es el concepto de territorio que se maneja en la política pública 

analizada.  

 

Tabla 4. Tabla de coocurrencia: códigos propuestos y emergentes para la 

política MDR  

Nº 

doc. 

Código 

propuesto/nº de 

presencias 

Códigos emergentes 

El resaltado en negrita es el código que cuenta con 

mayor presencia 

 

 

13 

Territorio (4) Descentralización, Urbano, Rural, Poder, 

Participación, Organizaciones, Agencia, Desarrollo 

Desarrollo (1) Descentralización, Territorio 

Descentralización 

(5)  

Territorio, Agencia, Poder, Organizaciones, 

Desarrollo, Participación, Rural, Urbano, Región 
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Participación 

población objetivo 

(3) 

Organizaciones, Poder, Rural, Urbano, 

Descentralización, Agencia, Territorio 

Agencia-agentes-

actores (2) 

Territorio, Participación, Organizaciones, Poder, 

Rural, Urbano, Descentralización 

Espacio físico-

espacio geográfico 

(0) 

 

 

 

 

16 

Territorio (4) Instituciones, Desarrollo, Capital, Organizaciones, 

Descentralización, Participación, Economía, Política, 

Proyección, Rural, Trabajo.  

Desarrollo (3) Territorio, Instituciones, Capital, Organizaciones, 

Descentralización, Participación, Economía, Política, 

Proyección, Rural, Trabajo. 

Descentralización 

(3) 

Instituciones, Desarrollo, Capital, Organizaciones, 

Descentralización, Economía, Política, Rural, Trabajo. 

Participación 

población objetivo 

(1) 

Proyección, Organizaciones, Rural, Desarrollo, 

Territorio, Instituciones.  

Agencia-agentes-

actores (0) 

 

Espacio físico-

espacio geográfico 

(0) 

 

 

 

44 

Territorio (2) Política, Desarrollo, Proyección, Descentralización, 

Rural, Región, Organizaciones 

Desarrollo (1) Región, Rural, Organizaciones, Política, Territorio 

Descentralización Territorio 
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(1) 

Participación 

población objetivo 

(1) 

Organizaciones, Instituciones 

Agencia-agentes-

actores (0) 

 

Espacio físico-

espacio geográfico 

(0) 

 

 

 

42 

Territorio (3) Desarrollo, Descentralización, Política, Rural 

Desarrollo (2) Territorio, Descentralización, Política, Rural 

Descentralización 

(2)  

Territorio, Desarrollo, Política, Rural, Participación, 

Instituciones, Organizaciones 

Participación 

población objetivo 

(1) 

Instituciones, Organizaciones, Descentralización 

Agencia-agentes-

actores (0) 

 

Espacio físico-

espacio geográfico 

(0)  

 

 

 

 

41 

Territorio (7) Desarrollo, Instituciones, Rural, Descentralización, 

Proyección, Política, Inmaterialidad, Físico-

geográfico, participación.  

Desarrollo (4) Territorio, Rural, Instituciones, Política, Proyección.  

Descentralización 

(1) 

Territorio, Instituciones, Participación 

Participación Instituciones, Descentralización, Territorio 
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población objetivo 

(1) 

Agencia-agentes-

actores 

 

Espacio físico-

espacio geográfico 

(1) 

Territorio, Instituciones, Inmaterialidad  

 

 

 

 

47 

Territorio (10) Desarrollo, Participación, Organizaciones, Trabajo, 

Rural, Proyección, Instituciones, Inmaterialidad, 

Economía, Equidad, Descentralización, Agropecuario, 

Complejidad 

Desarrollo (12) Territorio, Participación, Organizaciones, 

Descentralización, Rural, Instituciones, Complejidad, 

Proyección, Inmaterialidad, Equidad, Economía, 

Agropecuario,  

Descentralización 

(9) 

Participación, Desarrollo, Territorio, Complejidad, 

Instituciones, Rural, Proyección, Trabajo, Equidad, 

Complejidad, Agropecuario, Economía 

Participación 

población objetivo 

(7) 

Territorio, Desarrollo, Descentralización, 

Organizaciones, Rural, Instituciones, Inmaterialidad, 

Complejidad, Equidad, Economía 

Agencia-agentes-

actores (0) 

 

Espacio físico-

espacio geográfico 

(0) 

 

 

 

 

Territorio (3) Descentralización, Participación, Política, Economía, 

Equidad, Desarrollo, Agencia 

Desarrollo (3) Economía, Descentralización, Participación, Política, 
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Economía, Equidad, Agencia, Territorio, Trabajo, 

Organizaciones, Agropecuario, Instituciones,  

Descentralización 

(9) 

Participación, Instituciones, Desarrollo, Territorio, 

Agropecuaria, Organizaciones, Trabajo, Economía, 

Proyección, Política, Agencia 

Participación 

población objetivo 

(6) 

Descentralización, Instituciones, Proyección, 

Economía, Política, Equidad, Trabajo, Organizaciones, 

Agencia, Agropecuario, Desarrollo, Territorio  

Agencia-agentes-

actores (2) 

Descentralización, Territorio, Desarrollo, 

Participación, Economía, Política, Equidad 

Espacio físico-

espacio geográfico 

(0) 
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3.1.3 El mapeo y la reflexión sobre el territorio 

La dinámica de delimitación del territorio de la MDR aportó elementos 

interesantes a la discusión conceptual de la categoría como herramienta de una 

política pública. Un primer punto que debe señalarse es que al momento de fijar 

límites se trabajó con la MDR BS más de 17 formas de delimitación territorial que 

existen hoy en día en la zona, esas formas van desde los departamentos, regiones, 

municipios, hasta seccionales policiales, secciones censales, unidades de paisaje, 

cuencas, entre otras. El eje de esa presentación fue trabajar una de las dimensiones 

de la política territorial: la funcionalidad del territorio. Como se ha señalado la 

delimitación de un territorio refiere directamente al objetivo de la política o del 

proyecto, es por esa razón que en un mismo espacio físico se pueden delinear 

varios territorios. La reflexión en este sentido apunta a cuál es el territorio de la 

MDR y de qué forma se cruza con otras delimitaciones.  

El primer paso en el trabajo de mapeo fue pedirle a cada organización que 

delimitara su zona de influencia. La primera reacción de las personas fue utilizar los 

criterios administrativos conocidos y utilizados por ellos con frecuencia, en ese 

sentido los territorios se delimitaban por las seccionales policiales, en un caso por el 

municipio, y los límites departamentales. Cuando se reflexionó sobre cuáles eran las 

personas que quedaban integradas con esa delimitación se llegó a la conclusión que 

muchas personas socias de las organizaciones quedaban por fuera como así 

también que una seccional policial resultaba ser territorio de influencia de más de 

una organización. Dada esa reflexión se procedió a modificar el criterio de 

delimitación. Finalmente, el criterio utilizado fue el lugar de residencia de los socios, 

los lugares que frecuentaban y en algunos casos accidentes geográficos o grandes 

establecimientos agropecuarios. Los límites finalmente fijados no coinciden con la 

sumatoria de las zonas de influencia de las organizaciones, el territorio de la MDR 

para el proyecto en el que se trabajaba incluyó nuevos criterios; con estos criterios 

el territorio de la MDR, dibujado en un mapa, excede los límites departamentales. 
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El territorio de la MDR BS comienza por el oeste en el arroyo Itapebí Grande, 

al norte llega hasta la localidad de Sequeira (Artigas), al este llega a la localidad de 

Tranqueras (Rivera), al sur llega a la localidad de Paso de las Piedras y hasta la Ruta 

Nacional Nº 26.  

 

Mapa 1 Delimitación aproximada del territorio de la MDR de Basalto 

Superficial realizada por las organizaciones (2016) 

 

Fuente: Elaboración propia en base a mapeo participativo  

 

3.2 DISCUSIÓN DE RESULTADOS 

En el presente apartado se aborda en profundidad el análisis de los resultados 

de la investigación. Para ello se toman como referencia las categorías analíticas 

propuestas entendiendo que con esa estructura el texto logra trasmitir los 

principales resultados. De esta forma los apartados del capítulo refieren a: la 

finalidad de la política MDR en referencia a la categoría territorio; a los criterios 

utilizados por la política MDR para delimitar su territorio de influencia; a cuál es la 

función de la categoría territorio en dicha política pública; y a cuál es el rol de la 

población. 
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3.2.1 Finalidad de la política 

Las MDR se crean por Ley 18.126 (Descentralización y Coordinación de 

Políticas Agropecuarias con base Departamental) con el objetivo de mejorar la 

coordinación entre las instituciones agropecuarias y mejorar el vínculo con la 

sociedad agropecuaria.5 El decreto reglamentario de la Ley establece que “se 

aprecia una carencia notoria de integración con la sociedad agropecuaria como una 

marcada ausencia de articulación dentro de la institucionalidad agropecuaria y 

pesquera.” (Decreto Reglamentario 217/007, Uruguay. MGAP, 2007a) En este 

sentido la Ley crea, por una parte, el Consejo Agropecuario Nacional y el Consejo 

Agropecuario Departamental; y por otro lado crea las MDR. El artículo 17 del 

Decreto establece las funciones y cometidos de las MDR siendo estas proponer 

acciones y políticas de desarrollo rural en su jurisdicción, promover un mayor 

involucramiento del sector agropecuario detectando demandas de la población y 

organizaciones rurales.  

En este sentido la población objetivo de la política “Ley 18.126” son las 

instituciones públicas vinculadas al agro y la sociedad agropecuaria organizada. El 

impacto esperado sobre esa población es la generación de un sistema integrado, 

con base departamental, y desconcentrado en la propuesta y diseño de políticas 

públicas hacia el sector. Las MDR, en su creación, debieran jugar un rol de 

“termómetro” de las necesidades del sector agropecuario y de la población rural, 

trasmitirles esas sensaciones a las instituciones públicas y conjuntamente realizar 

propuestas de acciones y/o políticas de desarrollo rural. Para tal fin la MDR está 

integrada por el Consejo Agropecuario Departamental, un representante de las 

                                                 
5 Si bien el antecedente directo de esta política son las Mesas de Desarrollo 

implementadas por Uruguay Rural a partir del año 2001, la creación a partir de la 

Ley 18.126 modifica sustancialmente el objetivo de estos espacios y su 

institucionalización. Por eso motivo en este trabajo se toma como punto de partida 

la Ley del año 2007 
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Cooperativas Agropecuarias locales, representantes de las organizaciones gremiales 

agropecuarias locales que cuenten con personería jurídica, y por un representante 

de la Comisión de Agro de las Juntas Departamentales (Decreto Reglamentario 

217/007, Uruguay. MGAP, 2007a). 

La Ley 18.719 crea, dentro del MGAP, la Dirección General de Desarrollo Rural 

(DGDR). Esta Unidad Ejecutora tiene dentro de sus cometidos “elaborar y financiar 

los planes y proyectos de desarrollo rural,” y “financiar el fortalecimiento 

institucional público y privado, fomentando el asociativismo rural y el apoyo a las 

organizaciones rurales.”  

En ese contexto la puesta en funcionamiento de las MDR encuentra un aliado 

fundamental en la conformación de la DGDR principalmente en la creación, dentro 

de esta, de los Equipos Territoriales de Desarrollo Rural (ETDR). La Resolución Nº 

466, además de crear los ETDR, resulta de sumo interés para este trabajo puesto 

que define el concepto de territorio. Esta definición será analizada en los siguientes 

apartados, aquí se señalarán cuáles son los cometidos de estos equipos a modo de 

establecer el directo vínculo entre las MDR y los ETDR. Son responsables estos 

equipos de la ejecución, en territorio, de las políticas de desarrollo rural del MGAP; 

de la promoción de políticas y herramientas de desarrollo rural; realizar el 

seguimiento y control en el territorio de referencia de las políticas y programas de 

desarrollo rural; son responsables del funcionamiento de las MDR y del CAD.  

Estrictamente y a partir del análisis de contenido la política MDR no tiene una 

finalidad como política territorial puesto que al momento del diseño esta dimensión 

no es central. A partir de la revisión documental y de antecedentes puede estimarse 

que la inclusión de la finalidad territorial se incorpora con la implementación de 

esta política a cargo de los ETDR. De esta forma, y atendiendo a las dimensiones 

propuestas, las MDR integran al territorio como espacio de referencia, no definen 

territorios con fines de redistribuir recursos ni de generar una equidad territorial en 

un macro territorio.  
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De esta forma se entiende que la dimensión de finalidad de la política que 

más se ajusta a la política MDR es la del tipo reconocimiento del territorio: “Son 

medidas tomadas desde el Poder Ejecutivo, no siempre de carácter coercitivo, que a 

través de la asignación de recursos económicos delimitan un espacio geográfico a 

partir de variables socioculturales, socioeconómicas y productivas con fines de 

reconocimiento y distinción de territorios.” Es “la que más se ajusta” puesto que 

estrictamente las MDR definen sus territorios a través de los límites 

departamentales, aunque son flexibles a la delimitación de sub territorios. 

 

3.2.2 Criterios utilizados en la definición del territorio  

Para dar inicio a la reflexión sobre la delimitación del territorio de la MDR 

Basalto Superficial es necesario presentar previamente las diversas formas de 

delimitar el espacio que coexisten de forma un tanto desarticulada en la zona de 

trabajo analizada. El territorio Cuchilla de Haedo comprende en parte el espacio 

físico de referencia de la MDR de Basalto Superficial y por tanto merece una 

atención particular, principalmente en lo que hace a los criterios de su delimitación. 

Por una parte, porque es un “territorio” creado desde el Estado pero con 

“perspectiva territorial” y en segundo lugar porque dicho territorio no coincide 

estrictamente con el espacio definido como referencia por la MDR de Basalto 

Superficial. 

EL territorio Cuchilla de Haedo surge a iniciativa del MGAP con el objetivo de 

coordinar acciones, proyectos y programas que atiendan un sector vulnerable del 

país. Al momento de la delimitación de dicho territorio éste representaba al sector 

rural más pobre del Uruguay. En ese sentido los criterios de delimitación fueron 

indicadores socioeconómicos y el límite gráfico fueron segmentos censales.  

A través de esta delimitación el MGAP pudo articular y coordinar acciones 

junto al Instituto Nacional de Colonización (2008), el Ministerio de Salud Pública y El 

Ministerio de Desarrollo Social (Programa Uruguay Integra Cuchilla de Haedo 

[2012]), con el Área de Políticas Territoriales de OPP a través del Proyecto FORTE 
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(2011), entre otras acciones. Es interesante señalar que en el año 2011 la OPP 

realiza un estudio de cara a la elaboración de un Plan Estratégico para el territorio 

Cuchilla de Haedo. Este estudio realizado por FLACSO (Facultad Latinoamericana de 

Ciencias Sociales), modifica los límites del territorio en cuestión. Tal modificación 

pretende exceder la delimitación previa referenciada al Basalto Superficial y 

responde a la posibilidad de incluir a otras zonas y otras poblaciones dentro de un 

futuro Plan Estratégico. Junto con ello es relevante compartir la reflexión realizada 

por el equipo de FLACSO respecto al componente identitario del territorio Cuchilla 

de Haedo:  

 

El territorio delimitado para este estudio está lejos de ser considerado 

como una región. La visión de los actores que allí habitan y/o inciden 

con acciones no tiene impregnada una referencia al basalto superficial 

como elemento aglutinador identitario y concatenador de su acción, 

más allá del reconocimiento generalizado acerca del atraso relativo de 

la zona (FLACSO, 2011). 

 

Gráfico 1. Mapas de Unidad de Paisaje (MGAP) y Cuchilla de Haedo (MGAP) 

 

Fuente: MGAP, 2018; MGAP 2011 

 

En el año 2011 el Estado uruguayo formula un proyecto de Adaptación al 

Cambio Climático para la ganadería familiar del país el cual comienza a ejecutarse 
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en el año 2013. Este proyecto cuenta en su diseño con una impronta territorial la 

cual es ideada con base en dos variables: vulnerabilidad a la sequía (suelos de 

basalto), presencia de productores/as familiares registrados. El Proyecto Ganaderos 

Familiares y Cambio Climático6 define entonces Unidades de Paisaje en donde 

concentrará sus intervenciones.  

Otras formas de delimitar este espacio en referencia a políticas públicas fue la 

Ley de Descentralización Política y Participación Ciudadana. Los municipios fueron 

creados en el año 2010 y para crearlos la Ley 18.567 sostiene que: 

 

Cada Municipio tendrá una población de al menos dos mil habitantes y 

su circunscripción territorial urbana y suburbana deberá conformar una 

unidad, con personalidad social y cultural, con intereses comunes que 

justifiquen la existencia de estructuras políticas representativas y que 

faciliten la participación ciudadana (Art. 1º. Ley 18.567). 

 

Lo interesante de este artículo es la cualidad requerida de conformar una 

unidad con personalidad social y cultural. El trabajo presentado por FLACSO (2011) 

señaló que Cuchilla de Haedo no cumplía con ese requisito, pero agrega que se 

identifican varias microrregiones que puedan contener un componente de 

identidad colectiva. Quizás estas microrregiones pudieran ser los municipios. Como 

es sabido, la creación de los municipios en el Uruguay no contó con la participación 

ciudadana en la fijación de sus límites, no obstante, es un criterio utilizado al 

momento de diseñar e implementar políticas públicas, incluso aquellas con enfoque 

territorial (Ver Alvarado, 2014)7. La delimitación de los municipios se realizó con 

                                                 
6 Proyecto financiado por el Fondo de Adaptación al Cambio Climático.  

7 Para el caso de Salto es también interesante destacar, como puede observarse en 

el mapa Nº 4, que el extremo noroeste del departamento se encuentra 
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base en las series electorales. Esto responde a que en términos abstractos el 

municipio no es creado como una entidad espacial o como una microrregión sino 

como un nuevo espacio de gobierno, por tal motivo el requisito de la cantidad de 

personas se ajusta según el número de personas habilitadas para votar y no tanto 

por el número de personas que residen en dicho espacio.  

Una nueva delimitación territorial surge en el año 2017 a través del Programa 

Uruguay Integra de la OPP. En este caso OPP identifica seis microrregiones en el 

país con base en cuatro variables que incluyen índice relativo de desarrollo; 

infraestructura, conectividad y acceso a servicios, y validación de instituciones 

locales. Es por tanto también una propuesta de micro regionalización que se 

superpone con otras pero que al igual que las demás no contempla un proceso 

colectivo de delimitación del territorio. A este respecto es interesante rescatar lo 

concluido por Baldoira en 2014 respecto a los procesos de microrregionalizaciones 

del Uruguay y a la debilidad de los procesos analizados en cuanto a la construcción 

colectiva de las mismas.  

 

La identidad microrregional no es un dato del territorio, menos aún en 

la etapa inicial, sino que exige un proceso consciente y deliberado de 

construcción de una identidad común en medio de una diversidad de 

identidades preexistentes (locales, departamentales, barriales, etc.) 

que también deben ser preservadas (Baldoira, 2014). 

 

 

 

 

                                                                                                                                          

municipalizado a excepción de una “pequeña isla”, casualmente coincide con el 

recurso turístico Termas del Arapey. 
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Gráfico 2. Mapas con delimitaciones de Municipios, Cuchilla de Haedo 

(OPP), Microrregiones (OPP) 

 

Fuente: Observatorio MVOTMA, FLACSO (2011), OPP-Uruguay Integra 2017. 

 

A las delimitaciones ya señaladas e ilustradas deben agregarse las de aquellas 

instituciones, programas y políticas públicas que utilizan como criterio de 

delimitación de sus intervenciones a los departamentos: seguridad interna, salud, 

educación, intendencias, entre otras que incluyen secciones policiales, judiciales, 

zonas y segmentos censales, regiones de administrativas de educación, regiones 

productivas, cuencas, etc.  

 

3.2.2.1 El territorio de la MDR BS 

La Resolución Nº 466 del MGAP define al territorio como: 

 

Una unidad espacial integrada a través de un tejido social, asentada 

sobre la base de recursos naturales, articulada por las formas de 

producción, consumo e intercambio, y armonizada por sus 

instituciones y formas de organización. Éste podrá ser acotado a los 

límites departamentales, así como otros integrados por áreas donde 

se adviertan identidades, donde se generen procesos productivos 

semejantes (Uruguay. MGAP, 2011a).  
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La definición precedente puede encontrarse en el trabajo de Rafael Echeverri 

et al. (2003); a la definición de Echeverri el MGAP agrega los criterios de 

delimitación que pueden utilizarse siendo estos límites departamentales, donde se 

“adviertan identidades” o donde existan semejanzas productivas. Estos territorios, 

según el Art. Nº 3 del Decreto, serán definidos por la DGDR la cual en principio 

define 21 territorios de referencia para los ETDR (18 departamentos, Cuchilla de 

Haedo, Canelones Oeste y Canelones Este)  

En paralelo a la definición de territorio del MGAP la Ley 18.126 establece que 

cada MDR tiene una jurisdicción y junto con ello establece que cada departamento 

tendrá una MDR. En principio la jurisdicción de la MDR es entonces el 

departamento. No obstante esta definición, la puesta en práctica de la política 

determinó la creación de sub Mesas de Desarrollo Rural; en la actualidad existen 

cuarenta MDR en todo el país por lo que es claro que la jurisdicción de estos 

espacios no es la unidad administrativa Departamento.  

La MDR de Basalto Superficial surge en línea con lo expuesto por la Ley que la 

crea y de esa forma el inicio es una MDR para el departamento de Salto. En los 

inicios de la MDR de Salto las organizaciones de productores plantean la posibilidad 

de crear sub mesas que se adecuen a los rubros productivos del departamento. Es 

de esa forma que en Salto se crean tres MDR: la de Producciones Intensivas, la de 

Basalto Profundo (lechería, agricultura y ganadería intensiva) y la de Basalto 

Superficial (ganadería extensiva). En este sentido el criterio de delimitación del 

territorio fue el sistema productivo imperante, empero, esta definición de criterios 

las MDR no delimitaron su territorio. 

En los inicios la MDR BS se encontraba fuertemente vinculada al territorio 

Cuchilla de Haedo y por tanto las organizaciones que participaban eran aquellas 

vinculadas principalmente al Proyecto Uruguay Rural del MGAP. Estas 

organizaciones eran la Sociedad Rural Guaviyú de Arapey, la Sociedad de Fomento 
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Rural de Masoller (Rivera8), la Sociedad de Fomento Rural Basalto Ruta 31, la 

Sociedad de Fomento Rural Vera y Cañas, la Asociación de Fomento Rural Mataojo 

Grande y la Cooperativa Agraria Manuel Oribe. Con el paso del tiempo se fueron 

incluyendo nuevos colectivos que expandieron el territorio de influencia: la 

Cooperativa San Diego de Itapebí, la SFR Colonia Lavalleja, Comisión Vecinal de 

Pueblo Biassini, Colonia Arerunguá.  

Como se señaló anteriormente, en el trabajo de mapeo participativo la 

primera delimitación realizada fue a partir de la zona de influencia de cada 

organización. Esta zona la delimitaron en principio por seccionales policiales y 

posteriormente utilizaron el criterio de lugar de residencia de sus asociados. Esta 

identificación del lugar de residencia de los asociados llevó a reflexionar sobre el 

uso del espacio y por tanto en la movilidad de las personas sobre ese territorio. En 

ese sentido en algunos casos marcaron los límites del territorio en las localidades 

que eran frecuentadas por los socios de la organización. A modo de ejemplo, un 

socio de la Sociedad Rural de Guaviyú de Arapey que vive en Pueblo Olivera se 

vincula frecuentemente con la localidad de Sequeira de Artigas. En ese sentido la 

zona de influencia llega hasta Sequeira y no solamente hasta Pueblo Olivera.  

Luego de que cada organización delimitó su zona de influencia se procedió a 

delimitar el territorio de la MDR, planteado en principio como la sumatoria de las 

zonas de influencia de las organizaciones. Al momento de vincular esta sumatoria 

de zonas de influencia a un proyecto concreto de trabajo la MDR BS consideró que 

el territorio debía ser más amplio. Este se debió a la consideración de que el 

territorio de la MDR tenía que ver no sólo con el lugar concreto en el que residen 

sino con los espacios físicos de referencia para las problemáticas que se iban a 

abordar en el Plan de Trabajo.  

La diversidad de integrantes de la MDR BS junto con algunas características 

socioeconómicas de la zona han delineado sus principales temáticas de interés las 

                                                 
8 Actualmente participa en la MDR de Rivera de las Rutas 5 y 30 
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cuales a su vez repercuten en la participación de nuevas personas y nuevas 

instituciones, y lo que a su vez influye al momento de delimitar el territorio. Un 

elemento importante del proceso de delimitación del territorio de la MDR BS es la 

sugerencia de que al momento de realizar este tipo de trabajos existen dos 

principios rectores en la delimitación: el criterio de para qué, y el criterio de 

quiénes.  

Las problemáticas abordadas desde la MDR BS fueron un elemento tenido en 

cuenta al momento de pensar en la delimitación del territorio. Por ejemplo, en el 

área de la Salud se perciben ciertas contradicciones administrativas en la zona 

debido a que las personas residen en Salto pero, por su identidad territorial 

(cercanía, infraestructura, vínculos familiares, etc.) son usuarios de efectores de 

Salud de Artigas, Rivera o Tacuarembó. La problemática consiste en que en caso de 

tener una emergencia la persona que es socia de un efector de salud privada en 

Rivera no cuenta con ese nivel de atención si se encuentra en Salto. De similar 

forma las problemáticas de caminaría, de educación, entre otras, fueron insumos en 

la reflexión al momento de definir cuál era el territorio de referencia para la 

elaboración del Plan de trabajo de la MDR BS.  

Estas problemáticas, a su vez, 

fueron insumos por quiénes fueron las 

personas que participaron en la 

delimitación. La variedad de 

participantes (ocupación, edad, sexo, 

lugar de residencia, etc.) influyó en la 

colocación de estas temáticas al 

momento de delimitar el espacio. A 

modo de ejemplo: si el Plan de 

Trabajo se propone abordar las 

dificultades de atención en salud rural 

pues entonces el territorio de influencia debe contemplar a la ciudad de Tranqueras 
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y la de Tacuarembó porque allí concurren muchas personas vinculadas a las 

organizaciones de la MDR. Las delimitaciones de las políticas de Salud que no 

contemplan la participación de los usuarios seguramente no coincidan en la fijación 

de este tipo de criterios.  

Otro de los criterios, ya señalado pero no desarrollado, es el de corte 

productivo. Este criterio se vincula en algunos aspectos con el criterio físico 

geográfico, sin embargo, lo que prevalece es la construcción social del uso del suelo 

con fines productivos. El territorio de la MDR BS se define también, entonces, como 

una zona de “suelos duros” y característicamente “ovejera”. El origen de la MDR BS 

se debió a este criterio, lo identitario en ese momento fue el Basalto Superficial.  

A modo de síntesis del apartado debe señalarse entonces que los criterios 

utilizados por la MDR para la delimitación de su territorio fueron dos: Criterios 

sociales: comunidades que habitan un espacio, construcciones históricas del uso del 

espacio. Criterios productivos: principales actividades económicas de un espacio, 

presencia de recursos naturales con fines de explotación, construcciones históricas 

de uso del suelo con fines productivos. Junto con estas dos dimensiones es 

importante señalar que el territorio a delimitarse fue el del Plan de Trabajo de la 

MDR y no un territorio abstracto de la MDR BS. 

 

Gráfico 3. Delimitación aproximada del territorio realizado con la MDR 

Basalto Superficial para su Plan de Trabajo.  

 

Fuente: Elaboración propia en base a talleres con MDR BS 
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3.2.3 Funcionalidad del concepto de territorio 

El concepto de territorio en la creación de las MDR se encuentra en la 

definición de sus cometidos y no en la definición de su conformación. El Artículo 13 

del Decreto Reglamentario de la Ley 18.126, el cual establece la conformación, hace 

referencia a organizaciones locales y no a organizaciones territoriales. Sin embargo, 

el Artículo 17, el cual establece los cometidos, hace mención a “jurisdicción” de la 

MDR la cual debe “identificar zonas o rubros de interés estratégico para el 

desarrollo de su territorio.” La función del territorio en la política pública MDR 

refiere a la descentralización y en concreto a la participación ciudadana. Al 

momento de realizar el análisis de contenido de los documentos referentes a las 

MDR se encontró que las menciones que existen del código “territorio” se utilizan 

generalmente junto a los de Participación, Descentralización y Organizaciones. 

De esta forma la política MDR es considerada como una política territorial con 

el objetivo de promover la participación ciudadana. La categoría territorio lo que 

permite, en ese sentido, es dar lugar a que las organizaciones de base, las 

organizaciones locales y las instituciones locales participen en el diseño y en la 

implementación de las políticas públicas.  

Planteado en esos términos la política MDR podría ser considerada como una 

política participativa más no necesariamente sería una política con enfoque 

territorial. Las políticas participativas son aquellos espacios en los cuales interactúa 

la sociedad civil y el gobierno en el diseño, implementación y/o evaluación de las 

políticas y programas. La participación de la sociedad civil puede darse de diversas 

formas, en diversas intensidades y con diferentes objetivos.  

La MDR BS trae un planteo histórico de que las características de su zona de 

influencia no son iguales que las del resto del departamento y que por tanto 

necesitan de un espacio particular que permita abordar sus problemáticas 

particulares. Seguramente este planteo por parte de las organizaciones tiene mucho 

que ver con el enfoque territorial de la MDR. Debe tenerse en cuenta que ante este 

planteo el MGAP podría haberse ceñido a lo planteado explícitamente en la Ley 
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18.126 y por tanto haber negado la solicitud de crear sub mesas y por ende negaría 

la posibilidad de la que la MDR BS y sus organizaciones pudieran realizar planteos 

de políticas que exceden lo estrictamente agropecuario y que se refieren a las 

características propias de su territorio.9  

La política pública MDR es considerada territorial entonces en el sentido de 

que la categoría territorio le otorga la condición de “Política en el territorio: 

iniciativa del poder ejecutivo central, asignación de recursos al territorio, 

participación de agentes locales.” 

La MDR no es una política del territorio pues no surge a iniciativa de la 

población local10, y tampoco es una política para el territorio puesto que no se han 

tomado medidas de asignación concreta de recursos para un territorio determinado 

(algo que sucedió por ejemplo con el proyecto Cuchilla de Haedo). La MDR es una 

política pública que se ejecuta en el territorio y que el espacio de debate e 

implementación depende de la participación de los agentes locales. La dificultad de 

esta condición de política en el territorio es la débil delimitación del territorio, la 

                                                 
9 La MDR BS ha seleccionado desde el año 2013 cinco líneas estratégicas de trabajo: 

acceso a tierra, electrificación rural, caminería rural, salud rural y educación rural. 

Estas líneas difieren sustancialmente con las trabajadas por las otras dos MDR del 

departamento de Salto: asistencia técnica, financiamiento, trabajo rural, seguros, 

riego.  

10 Debe señalarse que desde la MDR BS han surgido políticas públicas territoriales 

de este tipo, por ejemplo, la implementación del Plan RUMBO del CODICEN en el 

territorio de la MDR. Si bien el Plan existía no se había implementado en zonas 

rurales dispersas y fue a solicitud de la MDR que el Plan Rumbo generó el Plan 

RUMBO Itinerante que permite su implementación en este tipo de zonas. La MDR 

no solamente hizo la solicitud, sino que participó en toda la etapa de diseño e 

implementación de la política.  
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misma política se ejecuta en el territorio pudiendo ser este un departamento, una 

zona, una región o un rubro.  

 

3.2.4 Rol de la población en el diseño e implementación de la política 

En los documentos analizados la referencia a la participación de la población 

es escueta y en términos generales se la vincula con la descentralización, con las 

organizaciones y con las instituciones. Es claro que la política MDR percibe como 

población objetivo a la sociedad civil organizada y no a las personas en tanto 

individuos.11 Las personas que participan en la MDR van en calidad de 

representantes tanto de organizaciones de la sociedad civil como de instituciones 

públicas. Un posible esquema interpretativo del modelo de participación de la MDR 

BS sería el siguiente.  

 

Gráfico 4. Esquema de participación y representación de la MDR Basalto 

Superficial 

 

Fuente: elaboración propia 

                                                 
11 La planilla de asistencias de la MDR requiere nombre y organización o institución 

a la que representa. 
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El esquema anterior es ilustrativo y responde a un modelo de política 

territorial que contempla tres niveles: el territorial, el institucional y el político. El 

eje de este modelo es que la política territorial cuenta con esos tres niveles en su 

diseño, implementación y evaluación. Cada decisión política requiere de acciones a 

nivel territorial, acciones a nivel institucional y acciones a nivel político. Claro es que 

no todas las acciones políticas vinculadas a la MDR BS funcionan en base a ese 

modelo. 

Al momento de analizar el trabajo realizado por la MDR en los últimos años 

(en base a registros y documentos de la MDR) se pudieron identificar tres políticas 

que cumplieron con este modelo de funcionamiento: Plan RUMBO de UTU, 

Programa de Electrificación Rural, Proyecto GFCC. No todas estas políticas se 

diseñaron ni ejecutaron de la misma forma, y por tanto tampoco tuvieron el mismo 

nivel de impacto. Sin embargo, son políticas o programas que contaron con una 

idea compartida y con responsabilidades claras en los tres niveles.  

El rol de las organizaciones rurales en estas tres políticas implicó siempre una 

tarea concreta, una responsabilidad. No es posible pensar en una política con 

enfoque territorial en el territorio donde la población local no asuma 

responsabilidades. Ahora bien, estas responsabilidades tienen un límite, y ahí 

comienza el campo institucional el cual también tiene un límite dando paso al 

campo político.  

En términos generales puede identificarse al rol de la población en la MDR BS 

en un “Nivel gestor-decisor: población local es consultada para validar una 

propuesta, población es consultada en la elaboración de un diagnóstico de una 

propuesta, población participa en el diseño de la propuesta a través de espacios 

formales, existen espacios formales de cogestión con población local.” 

La política MDR en sí misma, en el caso de la MDR BS, cumple con estas 

características desde su origen. Debe recordarse que el surgimiento de esta sub 

mesa es a solicitud de las organizaciones, y que cuenta como antecedente con la 

Mesa del Este del PUR la cual tenía actividades de decisión y adjudicación de 
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fondos. La MDR cuenta con un espacio formal de participación (es reconocido en 

una Ley), existen espacios formales de gestión (ejecución de GFCC, ejecución de 

RUMBO), en algunos casos participa formalmente en el diseño de otras políticas y 

programas (Propuestas de Fortalecimiento Institucional de DGDR-MGAP, Caminería 

Rural IDS), participa en la validación de propuestas (GFCC, Avales sociales de DGDR, 

Consejo Social MIDES). 
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4 CONCLUSIONES 

 

El trabajo de investigación realizado permite alcanzar a algunas conclusiones 

respecto a las preguntas iniciales planteadas y con relación a los objetivos. El 

presente capítulo se ordena en 4 puntos. En un primer punto sobre las respuestas 

alcanzadas a las preguntas de investigación. Un segundo punto reflexiona sobre la 

inadecuación de la categoría territorio propuesta en las políticas públicas 

territoriales y la categoría territorio propuesta en los estudios multidisciplinarios 

territoriales. Un tercer punto reflexiona sobre la funcionalidad de la categoría 

territorio en las políticas públicas territoriales analizadas en la región seleccionada 

en el presente trabajo. Un cuarto punto presenta las reflexiones en torno a la 

pertinencia y funcionalidad de la categoría al momento de construir un territorio 

concreto relacionado a un proyecto de Desarrollo Rural. Finalmente se esbozan 

algunas posibles líneas de investigación en continuidad con el problema planteado.  

 

4.1 ALGUNAS RESPUESTAS A LAS PREGUNTAS PLANTEADAS 

 

4.1.1 Ante la pregunta ¿a través de qué dimensiones incorpora la política 

MDR a la categoría de territorio? 

En términos de diseño la política pública MDR, como parte de la política de 

descentralización agropecuaria, no incorpora la dimensión territorial. Como se ha 

mostrado la veta territorial de las MDR surge no de la Ley 18.126 sino a partir de la 

creación de la DGDR-MGAP y principalmente a partir de la creación en el año 2011 

de los Equipos Territoriales de Desarrollo Rural (ETDR). Las líneas de trabajo de la 

DGDR, al menos en términos discursivos, contemplan al territorio como un eje 

fundamental en el diseño e implementación de las políticas de Desarrollo Rural. 

Debe recordarse que el decreto ministerial que da creación a los ETDR esboza una 

definición conceptual de territorio y sugiere algunas de las formas que éstos podrán 

tomar para definir sus límites.  
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A pesar de esta conclusión, la puesta en práctica de las MDR en sus períodos 

2008-2011 y 2012-2017 no han incorporado a la categoría territorio ni en su 

definición conceptual abstracta ni en su definición operativa. Esto es que la política, 

en términos de diseño, no ha establecido criterios formales de definición de 

territorios referidos al espacio MDR.  

 

4.1.2 Ante la pregunta ¿qué implicancias tiene incluir esa categoría en la 

MDR BS? 

La MDR BS surge como sub mesa de desarrollo a partir de identificar algunas 

diferencias estructurales a la interna del departamento lo que ameritó la 

generación de tres sub mesas. Esta división se realizó con una referencia geográfica 

y productiva. Sin embargo, el proceso específico de delimitación no se ajustó a los 

lineamientos de una Política Territorial.  

En primer lugar, pues la definición de un territorio debe referirse a un 

proyecto, plan o política concreta, y la investigación ha permitido señalar que el 

inicio de la MDR BS no tenía tan en claro cuál era el proyecto ya que se encontraba 

en una transición entre las Mesas de Uruguay Rural y las Mesas de la Ley de 

Descentralización. En segundo lugar, porque el proceso de delimitación no convocó 

a todos los actores de la zona pues en ese momento la participación estaba un 

tanto restringida a las organizaciones que venían trabajando con el PUR. Otros 

estudios han señalado que tanto los empresarios medianos y grandes, la 

agroindustria, los asalariados y el sector comunitario no estaban presentes en el 

inicio (González 2014, Tommasino et al., 2011, Bandera et al., 2010). En tercer 

lugar, la definición del territorio de la MDR BS no se realizó. En algún momento se 

amalgamó la zona de la MDR BS con el territorio denominado “Cuchilla de Haedo”, 

posteriormente ese territorio técnicamente construido perdió vigencia y 

pertinencia para las políticas públicas, y la MDR BS se centró en el este del 
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departamento de Salto.12 Aun estando circunscripta al departamento de Salto no se 

realizó una delimitación del territorio con las organizaciones y grupos que 

participaban; la MDR BS tenía como zona de referencia el “este” del departamento, 

pero no estaba claro cuál era el límite de esa zona.13 

En este contexto las implicancias de que en el discurso la política MDR tenga 

un enfoque territorial no tuvo impactos concretos en la implementación de la MDR 

BS. Quizás el eje del análisis refiera a la flexibilidad de la política y de cómo a partir 

de esa flexibilidad algunas MDR pudieron sub dividirse (no siempre con criterios 

territoriales) y en el caso de la MDR BS pudiera tomar como una dimensión de 

interés la dimensión territorial de las políticas.  

 

4.1.3 Ante el objetivo de identificar la funcionalidad del concepto de 

territorio manejado en la política MDR 

Como se señaló anteriormente en términos de diseño de la política MDR no se 

tuvo en cuenta la categoría de territorio, esta categoría ingresa posteriormente en 

el año 2011 y en la definición de las líneas estratégicas de la DGDR-MGAP. Pese a 

esta apreciación de la incorporación positiva14 de la categoría es posible inferir una 

funcionalidad de la categoría dentro de la política pública analizada.  

                                                 
12 Debe recordarse que al inicio participaba la SFR Masoller con referencia en el 

departamento de Rivera 

13 Como ejemplo de esa indefinición puede citarse la participación en la MDR BS del 

Grupo San Diego de Itapebí (hoy Cooperativa) el que geográficamente y 

productivamente debía participar en la MDR de Basalto Profundo, pero por diversos 

motivos se unió a participar en la MDR de BS, aún reconociendo que muchas de las 

problemáticas que se trataban en ese espacio no coincidían con los de su zona 

(Colonia Itapebí).  

14 Positiva en términos jurídicos (escrito en una norma).  
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A partir del análisis de contenido realizado, de la revisión documental y la 

revisión de antecedentes es posible identificar que la categoría territorio en las 

MDR se incorpora en términos de un “territorio como espacio local.” Esta lectura 

sugiere que el territorio lo que permite es la participación de las personas 

directamente involucradas en los problemas que se tratan de resolver y por su 

parte que estas personas deben transformarse en agentes de cambio. Las 

características propias del territorio (relaciones, poder, etc.) no son tenidas en 

cuenta por la política MDR.  

En ese contexto la política MDR, como se desarrolla más adelante, es más 

bien una política de desarrollo rural local más que una política de desarrollo rural 

territorial. El énfasis de la política está en la participación y en la diversidad temática 

de los problemas que aborda. Aún persiste la herencia del PUR en cuanto a que las 

MDR no traten estrictamente problemáticas de orden agrario y/o productivo, sino 

que incorporen otras dimensiones del Desarrollo Rural. Así planteada y así 

entendida entonces la MDR es una política que promueve la participación en una 

jurisdicción determinada la cual en principio es determinada externamente y no 

tras un proceso de negociación y/o acuerdo.  

 

4.1.4 Ante el objetivo de analizar la construcción del territorio de la MDR BS 

El proceso de trabajo de construcción de los límites de la MDR BS permitió 

indagar sobre la percepción que tenían las organizaciones sobre su territorio, la 

percepción que tenían sobre la delimitación de territorios de otras políticas 

públicas, y sobre la interpretación que hicieron en cuanto a la utilidad de definir un 

territorio de referencia para un proyecto. En este proceso de trabajo la MDR pudo 

visualizar las diferentes delimitaciones que realiza el Estado sobre un espacio 

geográfico determinado (desde una zona censal, una seccional policial, 

departamentos, regiones, territorios, etc.) y a su vez comprender qué implica en 

términos de diseño y ejecución que se realicen esas delimitaciones. Junto con esto 

se pudo problematizar con la MDR el exceso de delimitaciones.  
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El resultado concreto alcanzado en relación con este objetivo fue la 

identificación de los criterios que utilizan las personas, o en concreto que utilizó la 

MDR, para delimitar su territorio. Fue particularmente interesante el hecho de no 

poder identificar un territorio inmanente para la zona. La única referencia colectiva 

y compartida sobre la zona era la de “zona ovejera y aislada”, pero al trabajar sobre 

ese criterio surgieron muchas diferencias y heterogeneidades por lo que se decidió 

no utilizar ese criterio como límite.  

El proceso dialógico de construcción de límites permitió abordar el trabajo 

con cierta cautela y permitió integrar diversas opiniones y visiones. El producto final 

del mapa se logró con tres sesiones directas de trabajo sobre el mismo, pero contó 

con varias instancias previas de problematización sobre la dimensión territorial de 

una política pública. De igual forma, y aún con este trabajo, las organizaciones de la 

MDR consideran que el mapa final puede igualmente ser modificado si se integra a 

nuevos acores y/o si se revén los objetivos del Plan.  

Esta etapa de la investigación permitió a su vez analizar y comparar otros 

territorios coexistentes en la misma zona referentes a otras políticas públicas y que 

en principio incorporan el enfoque territorial en su diseño. Estos territorios cumplen 

el mismo rol o función que los territorios de las MDR, son territorios construidos 

técnica y externamente, no habiendo existido un proceso de discusión, negociación 

o acuerdo con los actores, grupos o instituciones de la zona.  

 

4.2 DESFASAJE ENTRE TEORÍA DEL TERRITORIO Y POLÍTICAS DE DTR 

El estudio de los marcos de referencia de las teorías del territorio y de las 

teorías de las políticas territoriales ha permitido evidenciar un desfasaje o 

inadecuación en la construcción conceptual de la categoría territorio. Al analizar 

ambas propuestas (diversas a su interna) pudo evidenciarse que la aplicación de la 

categoría territorio en las políticas territoriales cobra un sentido operacional y 

funcional, y en ese intento deja por fuera el entramado sociopolítico del territorio 

como ente o como esencia. Las características materiales, inmateriales, sociales, de 
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relaciones de poder, el vínculo entre sociedad y naturaleza, la construcción 

simbólica, entre otras, no se ven reflejadas en la utilización de la categoría territorio 

en la jerga teórica de las políticas territoriales.  

Si bien en muchas de esas propuestas se presentan definiciones densas y 

abstractas del territorio como construcción social, al momento de volverlas 

operativas no contemplan tal caracterización. Tal como sostienen Schejtamn y 

Berdugué: 

 

La definición operacional de territorio es puramente instrumental, es 

decir, funcional a los objetivos y alcances del proyecto que se proponen 

los agentes de los procesos de desarrollo territorial rural (Schejtman y 

Berdegué, 2002). 

 

Este desfasaje representa un problema, tal como se advirtió anteriormente, 

tanto para la producción académica pues tiende a desvirtuar la categoría como 

elemento de análisis; y también para las políticas públicas ya que utiliza una 

categoría, con similar construcción conceptual pero con usos y fines muy disímiles. 

En el año 2008 Jorge Montenegro en un artículo crítico sobre las teorías del 

desarrollo territorial con base en teorías del pensamiento crítico latinoamericano 

llegaba a la siguiente reflexión:  

 

El territorio del desarrollo territorial rural es una categoría aplanada, 

reducida a un instrumento técnico de planificación. La multiplicidad de 

sentidos que el territorio tiene y que hace de él una categoría 

analíticamente rica y compleja (…) resulta una categoría problemática 

para la elaboración e implementación de políticas públicas 

(Montenegro, 2008). 
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Montenegro (2008) no sólo cuestiona la aplicabilidad o utilidad de la categoría 

territorio en las perspectivas del DTR, sino que afirma que “el territorio” de estas 

propuestas es un territorio del acuerdo y del consenso desconociendo las 

características estructurales de los territorios. En este contexto, y como primera 

conclusión se entiende que la categoría territorio aplicada a las políticas públicas, y 

en concreto al diseño de estas, presenta dificultades y debilidades.  

 

4.3 LA FUNCIONALIDAD DE LA CATEGORÍA EN LAS POLÍTICAS ANALIZADAS 

En el presente trabajo se propusieron cuatro dimensiones que permitieron 

analizar qué rol y qué función tenía “el territorio” en las políticas públicas 

territoriales de la zona este del departamento de Salto. Para ello se realizó un 

análisis profundo de la política MDR y se realizó una revisión de los diferentes 

“territorios” que coexisten en la misma zona geográfica. Todos estos territorios 

analizados contemplan directa o indirectamente un componente de enfoque 

territorial, esto es, que en sus argumentos sostienen que la delimitación realizada 

responde a las características propias del territorio y contempla las particularidades 

o identidades de las personas que habitan en ella.  

A pesar de estas declaraciones, las políticas analizadas no delimitaron el 

territorio contemplando a las personas, actores e instituciones de la zona, sino que 

los límites fueron fijados de forma externa, técnica y arbitraria.  

La MDR como política nacional no fija los límites de una forma participativa. 

En términos de diseño los límites son fijados a nivel externo, técnico y arbitrario, 

esto es: los límites del territorio de cada MDR son los departamentos. 

Posteriormente en la puesta en práctica, el diseño de las MDR permitió que se 

fueran generando sub mesas de desarrollo y en ese contexto se sub dividió el 

territorio departamental.  

De igual forma estos nuevos territorios no fueron estrictamente delimitados 

con un enfoque territorial. Debe recordarse que las políticas de DTR proponen una 

delimitación funcional con base en acuerdos y consensos locales (Sumpsi, 2006). Si 
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bien esta definición operacional de territorio deja por fuera la riqueza analítica de la 

categoría, al menos reconoce la necesaria participación de las personas, grupos e 

instituciones vinculadas a esa zona o esa política en la delimitación del territorio. 

Esta característica de las políticas territoriales no se cumple, ni en el diseño de la 

MDR ni en la creación de la sub mesa de Basalto Superficial.  

Esta delimitación sin acuerdo o consenso debilita la posibilidad del DTR de 

alcanzar la transformación institucional, la generación de redes productivas, la 

promoción de la participación y el fomento de la competitividad del territorio en 

cuestión.  

Tras este análisis se entiende que las MDR son políticas integradoras que 

promueven la participación en una determinada jurisdicción. Son “integradoras o 

integrales” en el sentido de que pretenden romper con la sectorialidad de las 

políticas públicas. Las MDR parten de una concepción integral del desarrollo rural 

dentro de la cual lo productivo, lo social y lo ambiental están relacionados entre sí y 

por tanto una política de DR debe abordar estas tres dimensiones. Son promotoras 

de la participación pues entienden que sin la sociedad civil organizada, sin la voz de 

los actores presentes en el territorio, la política pierde legitimidad, pierde 

transparencia, pierde efectividad y eficiencia. Entienden a su vez que el desarrollo 

no puede darse sin una fuerte presencia del Estado, y por tanto las MDR promueven 

un modelo de gobernanza.  

Estas dimensiones de integralidad y de participación se aplican en una 

jurisdicción determinada, pero no se proponen delimitar ni participativa ni 

integralmente un territorio. En el trabajo realizado por María Noel González en las 

MDR de Cerro Largo y San José la autora alcanza a una conclusión similar. 

 

Respecto de esto, se observó que la formulación de la política de 

descentralización agropecuaria que se analiza no se propone, en 

términos explícitos, ser una herramienta del desarrollo territorial, sino 

que más fuertemente se presenta como una propuesta de 
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racionalización y reordenamiento administrativo con pretensión de 

“involucrar a la sociedad agropecuaria en la definición de las políticas y 

en la instrumentación de las mismas” (Martínez, citado por González 

2014). 

 

La segunda conclusión a la que se arriba sugiere que aún dentro de la propia 

lógica de las políticas de desarrollo territorial rural las MDR no integran al territorio 

como una categoría sustancial. Si bien la categoría está presente en los documentos 

y en los discursos (principalmente vinculados a la DGDR y a la creación de los 

Equipos Territoriales), en la práctica no se ha implementado un proceso de 

delimitación del territorio de influencia de la MDR con participación de la población. 

Riella y Mascheroni (2015) al analizar la dimensión territorial de las MDR concluyen 

que la política cuenta con potencialidades y ha significado algunos avances en 

cuanto a descentralización, participación y multidimensionalidad del desarrollo 

rural, sin embargo la implementación de esta política cuenta con debilidades en 

cuanto a la re significación del territorio como espacio de acción y de poder. “Los 

distintos participantes realizan su trabajo desde sus propias experiencias 

profesionales, no habiendo herramientas conceptuales y operacionales comunes” 

(Riella y Mascheroni, 2015). 

 

4.4 LA VISIÓN DEL TERRITORIO DE LAS ORGANIZACIONES DE LA MDR BS 

Al trabajar la dimensión territorial de una política pública en la MDR BS se 

encontraron elementos interesantes de análisis. En un primer lugar las personas 

que asisten a la MDR en representación de las organizaciones cuentan con un fuerte 

imaginario de que la realidad material sobre la que viven influye directamente en 

sus prácticas cotidianas y en la ejecución de las políticas públicas que llegan o no 

llegan a la zona. En muchos de los discursos de la MDR BS se hace presente la crítica 

a la homogeneidad de las políticas públicas y cómo esta homogeneidad resulta 

ineficiente para aterrizar en la zona de influencia de la MDR BS.  
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Es de esta forma que la MDR BS reclama un espacio de participación e 

incidencia en el diseño de las políticas públicas de modo que estas contemplen las 

características de la zona y puedan implementarse de forma adecuada. El discurso 

de fondo ante estas impresiones es la idea de que las políticas son formuladas por 

personas que están “detrás de un escritorio”, que no conocen la realidad de la zona 

y que por tanto no sufren las consecuencias. Ante este contexto la MDR BS reclama 

su lugar de incidencia, pretende ser escuchada y que sus opiniones sean acatadas ya 

que “ellos/as” son quienes conocen la zona y la realidad que se vive.  

Con relación a la MDR como política territorial las organizaciones la perciben 

como un espacio de articulación que permite la participación y opinión, no 

obstante, consideran que las principales políticas públicas son otras y que esas otras 

políticas no están presentes en el territorio y por tanto no contemplan la 

participación u opinión de las personas. La MDR BS permite canalizar demandas y 

genera un espacio de escucha, pero eso aún no repercute directamente en la 

solución de los problemas estructurales de la zona; en algunos casos el reclamo es 

que “las otras políticas o instituciones” comiencen a participar en la MDR. 

Por otro lado, al momento de trabajar la dimensión territorial de la MDR BS y 

la posible delimitación de un territorio de este espacio la visión manifestada por las 

organizaciones fue contundente. En primer lugar, se identificó que el primer criterio 

que debiera tenerse en cuenta al momento de delimitar un territorio es el “¿para 

qué?”. Los límites del territorio de la MDR no existen en tanto elementos objetivos 

o sustanciales, esto es, abstractamente no existe un territorio de la MDR. Los límites 

se fijaron en relación con los objetivos concretos del Plan de Trabajo que se estaba 

realizando y según variaran los objetivos así variarían los límites del territorio. Esta 

variación de límites refería a quiénes quedaban dentro y fuera del territorio.  

El segundo criterio entonces es el ¿quiénes? Los límites del territorio 

dependen de quiénes son las personas que participan en la fijación de los límites ya 

que la MDR BS estableció que los límites fijados debían ser consultados con otras 

organizaciones u otros delegados de las mismas. Y en segundo lugar el quiénes 
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repercute en las personas, grupos o instituciones que quedan dentro o fuera del 

territorio en cuestión y por tanto dentro o fuera del plan o de la zona de incidencia 

del Plan.  

En estos términos el territorio del Plan de la MDR BS se movía según fueran 

los objetivos que se plantearan ya que según fuera el objetivo cobraba interés que 

estuviera contemplado tal o cual grupo, localidad o institución15. De tal forma la 

delimitación de un territorio, en términos de jurisdicción, se ajusta a la propuesta 

del DTR (Sumpsi 2006, Besduschi 2006, Schejtman y Berdegué 2002) de que el 

primer paso de una política de DTR es delimitar el territorio de forma acordada y 

que este territorio es funcional a ese proyecto o plan concreto. Al tener realizada 

esa primera delimitación se podrá seguramente problematizar algunas de las 

características del territorio: identificación de actores, mapeo de actores según 

afinidad al proyecto, hitos estratégicos del territorio con relación al Plan, estimación 

de recursos y capacidades, etc. Sin la delimitación estas características, que hacen a 

los objetivos del DTR, no podrán ser incorporadas, al menos dentro de la lógica de 

transformación institucional.  

Como reflexión final en este apartado y dados los criterios de delimitación 

identificados se estima que la delimitación acordada del territorio con relación a un 

plan o proyecto concreto puede ser una ardua tarea. Para seguir estrictamente las 

recomendaciones del DTR en el proceso de delimitación debieran estar 

representadas una diversidad grande de grupos, actores e instituciones. Esta 

diversidad se abocaría a definir límites de un territorio bajo el criterio ¿para qué?; 

en ese marco la heterogeneidad social dificultaría mucho el definir un “para qué” de 

forma colectiva ya que se evidenciarían las contradicciones de intereses. De tal 

                                                 
15 El trabajo realizado con la MDR BS en la delimitación fue sesgado a las 

organizaciones que participan habitualmente en la MDR. En ese trabajo no se 

amplió la participación a otros actores relevantes del territorio o de la zona, algo 

que en un Plan con perspectiva de DTR debiera ser realizado.  



 

 
94 

forma se entiende que la delimitación difícilmente pueda ser estrictamente 

inclusiva, y esta exclusividad seguramente acarreará problemas en la formulación e 

implementación del plan o proyecto. Tal como señala Sumpsi (2006) la construcción 

acordada de un territorio y de un proyecto de DTR requiere de un cierto cúmulo de 

capitales, sobre todo de capital social para poder llegar a esos acuerdos. Un 

“territorio” con un capital social bajo o con débiles redes difícilmente podrá integrar 

a todos los actores y llegar a algún acuerdo mínimo, por ejemplo, delimitar el 

espacio de intervención o incidencia de un proyecto de DTR.  

 

4.5 NUEVAS PREGUNTAS DE INVESTIGACIÓN 

Las conclusiones a la que se arriba con este trabajo generan nuevas 

interrogantes y abren nuevas líneas de trabajo. En términos de vacíos de 

conocimiento es interesante poder profundizar sobre la concepción de territorio y 

de territorial con que cuentan las personas hacedoras de políticas de desarrollo 

rural. La política, entendida como acción social, cuenta con un determinante 

subjetivo y colectivo importante que, dadas las conclusiones arribadas en este 

trabajo, resultan de interés conocer. Junto con ello el presente trabajo no permitió 

abordar en profundidad la construcción inmaterial del territorio entendida como 

producción teórica y de conocimiento, sin embargo, se encontraron elementos que 

sugieren que la construcción teórico-discursiva con fuerte base agronómica sobre 

“la zona ovejera” y de “suelos duros” (“suelos de CONEAT bajo”) es un componente 

fuerte en la construcción social del territorio. Por otra parte, queda la cita obligada 

a realizar un estudio similar con otras MDR del país y también con otras políticas 

públicas territoriales. Finalmente, y en términos de investigación-acción se abre un 

camino interesante para el aporte al diseño e implementación de este tipo de 

políticas públicas y a sus programas y proyectos concretos. Queda en el tintero la 

posibilidad de diseñar y mejorar metodologías de definición de un territorio 

enmarcado en propuestas de desarrollo rural. Una herramienta de este tipo sería 

un insumo interesante para futuros diseños y planificaciones.  
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6. ANEXOS 

 

6.1. DISCUSIONES ONTOLÓGICAS SOBRE UNA TIPOLOGÍA DE TERRITORIOS 
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