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RESUMEN 

Por medio de la sistematización de testimonios de protagonistas y la recopilación de 

información secundaria, en este trabajo se explora la ocurrencia de procesos emergentes de 

facilitación durante el diseño e implementación de la "agenda estratégica de desarrollo 

territorial de Juan Lacaze a mediano y largo plazo". Esta iniciativa público-privada llevada 

adelante de 2017 a 2019, buscó dar una respuesta a la difícil situación generada por el cierre 

definitivo de la principal industria de la localidad, lo cual implicó una muy significativa pérdida 

de fuentes laborales e ingresos y generó una alta complejidad social, signada por la angustia y 

la incertidumbre. 

En el período bajo estudio se observó una dinámica participativa y propositiva que involucró a 

amplios conjuntos de la población local, con actores locales que, en el marco habilitante del 

abordaje metodológico del proyecto, facilitaron procesos colectivos de aprendizaje, 

negociación y colaboración en la búsqueda de opciones para la compleja situación imperante. 

En este sentido, se identificó la presencia de alguno de los roles que la bibliografía consultada 

propone para la función de facilitación, en términos de toda una serie de actividades o acciones 

que la persona o equipo facilitador desempeña. 

Se plantea la relevancia de la capacidad de facilitación para gestionar procesos emergentes en 

iniciativas de desarrollo territorial y desde allí la importancia de considerar actividades de 

formación específicas para su promoción en territorio. 

 

Palabras claves: facilitación, capacidades, sistematización de experiencias, desarrollo 

territorial, PensemosJuanLacaze   
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1. Introducción  

El presente trabajo busca explorar la existencia de procesos emergentes de facilitación durante 

el diseño e implementación de la iniciativa de desarrollo territorial llamada “agenda estratégica 

de desarrollo territorial de Juan Lacaze a mediano y largo plazo” (de aquí en más, “la Agenda”) 

en el período 2017 – 2019.  Se procura contribuir a la comprensión del rol de la facilitación 

como proceso emergente, en el diseño e implementación de iniciativas de desarrollo territorial. 

Esto se realizará mediante la sistematización y análisis de la experiencia, a partir del testimonio 

de protagonistas y de la recopilación de información secundaria.  En particular, se buscará 

rescatar los hechos destacados por los actores locales protagonistas de la iniciativa de desarrollo 

territorial en términos de aprendizaje, negociación y colaboración que permitan inferir procesos 

de facilitación. Esta búsqueda se apoyará en la identificación de roles de facilitación que puedan 

haber operado durante el proceso.  El concepto de facilitación que se pretende investigar es el 

propuesto por Costamagna y Larrea (2017, p.15), como “el proceso de crear las condiciones 

para que, en un proceso de desarrollo territorial, los actores reflexionen, decidan y actúen …, 

fundamentalmente, se trata de la capacidad de gestionar procesos emergentes de reflexión-

acción-decisión en entornos complejos”. 

A partir de aquí el trabajo se organiza de la siguiente manera: en el capítulo 2 se fundamenta el 

porqué de la necesidad de avanzar en el conocimiento de los procesos emergentes de facilitación 

en iniciativas de desarrollo territorial. A continuación en los capítulos 3 y 4 se realiza una breve 

síntesis de antecedentes históricos de la localidad y una descripción del contexto social existente 

previo al inicio de la agenda. En el capítulo 5 se describe el proceso de construcción de la 

agenda desde la óptica del diseño metodológico utilizado por el equipo técnico responsable del 

proyecto, más una descripción de cada una de sus etapas. En capítulos 6 y 7 se explicita el 

marco conceptual del trabajo y se describe la metodología de investigación utilizada. En el 
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capítulo 8 es donde se clasifica la información de fuente primaria y secundaria recabada acerca 

de los procesos de aprendizaje, negociación y colaboración ocurridos en relación a los 

principales hitos del proyecto durante la construcción de la agenda. Luego, en el capítulo 9 se 

realiza un análisis de nivel exploratorio para la identificación de procesos emergentes de 

facilitación, a partir de los roles implicados en la función de facilitación en procesos de 

desarrollo territorial.  Finalmente en el capítulo 10 se exponen las limitaciones del trabajo, se 

realizan reflexiones y comentarios acerca de los procesos de facilitación identificados y se 

plantean algunas preguntas a ser eventualmente consideradas en futuras investigaciones. 
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2. Fundamentación de por qué explorar la existencia de procesos emergentes de 

facilitación en una iniciativa de desarrollo territorial 

Se parte de la definición del desarrollo territorial como “proceso de construcción de capacidades 

cuya finalidad es mejorar de manera colectiva y continuada el bienestar de una comunidad” 

Alburquerque, Costamagna y Ferraro, 2008, como se citó en Costamagna et al (2017, p.15). 

Desde esta base conceptual, la capacidad de facilitación de un territorio puede visualizarse 

como un medio para impulsar y gestionar procesos de desarrollo territorial y también como un 

fin, un objetivo a trabajar en tanto capacidad central que favorece la realización de dichos 

procesos en el tiempo. De esta manera, la capacidad de facilitación de un territorio integra, 

junto a otros elementos, lo que Rodríguez Miranda, A., (2006, p. 38) da en llamar el “factor 

institucional”1, el cual, junto a la innovación, la organización de la producción y las economías 

de aglomeración (y fundamentalmente su interacción sinérgica) son los factores claves para el 

desarrollo económico de una región. En efecto, desde la perspectiva de este autor:  

…es particularmente importante el papel del capital social y el entramado institucional 

para impulsar cambios en los sistemas productivos de una región, localidad o ciudad, en 

el sentido de dotarlos de mayor dinámica innovadora, reforzar las ventajas propias del 

territorio, y consensuar un proyecto local de desarrollo económico que posibilite una 

inserción competitiva en los mercados. (Rodríguez Miranda, A., 2006, p. 41). 

 
1 Refiere a las “reglas de juego en la sociedad y la economía”. Será deseable un marco institucional con reglas 

formales o informales que brinde confianza y reduzca la incertidumbre (dentro de lo posible) para que los 

agentes locales puedan desarrollar plenamente sus actividades, y puedan planificar a mediano y largo plazo 

asumiendo riesgos razonables (Rodríguez Miranda, A., 2006, p. 38).  …se relaciona estrechamente con el 

concepto de capital social. Si bien sobre dicho concepto no hay unánime acuerdo, las diferentes definiciones de 

capital social aluden a normas de comportamiento, confianza y redes sociales, todos elementos que están en la 

base del concepto de instituciones entendidas como las reglas de juego de una comunidad (Rodríguez Miranda, 

A., 2006, p. 39). 
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Como objeto de estudio se seleccionó la iniciativa de desarrollo territorial “agenda estratégica 

de desarrollo territorial de Juan Lacaze a mediano y largo plazo”2 realizada entre los años 2017 

y 2019, que buscó dar respuestas al contexto de cambio de la dinámica productiva de la ciudad, 

en una situación de alta complejidad social debido al cierre definitivo de la empresa papelera 

Fanapel (como se describirá más adelante). Su carácter de intervención bajo formato de 

proyecto, sustentado en un diseño metodológico ajustado y con una gestión de alcance, tiempos 

y recursos, presuponía la existencia de información disponible y sistematizada para efectuar el 

trabajo. 

La Agenda logró plasmar una “hoja de ruta para la acción” basada en ejes estratégicos por 

cadenas de valor territorial, que fueron priorizados, formulados, validados y acordados por 

medio de una metodología participativa. El diseño metodológico utilizado para llevar adelante 

la intervención se basó en cuatro factores principales: 1) la participación social; 2) el liderazgo 

local; 3) la construcción de una estrategia local y la gestión para concretarla, y 4) la articulación 

de los distintos niveles de gobierno “como determinante de la sintonía entre los procesos y 

planes locales con las distintas escalas (micro, meso, macro) que inciden en el desarrollo 

territorial” (Grotiuz, Gallicchio y Troncoso, 2019, p. 9).  

Este trabajo procurará explorar la ocurrencia de facilitación como factor emergente de la 

agenda, en términos de procesos de aprendizaje, negociación y colaboración llevados adelante 

por los actores territoriales involucrados de manera directa en la experiencia, concretamente las 

personas integrantes del llamado “Grupo Impulsor”3 que representaron a las siguientes 

organizaciones: Municipio de Juan Lacaze, Gobierno Departamental de Colonia, Centro 

 
2 Llevada adelante por Universidad CLAEH (Centro Latinoamericano de Economía Humana). Equipo técnico 

coordinado por Enrique Gallicchio e integrado por Carlos Troncoso, Ioanna Grotiuz, Leonardo Ducer 

(coordinador local), Valentina Ríos y Beatriz Fernández (cooperante).   

 

3 Dispositivo territorial con la misión de “realizar acciones conjuntas para la construcción del Plan Estratégico 

Territorial de Juan Lacaze, con carácter participativo, velando por el cumplimiento de todas sus etapas” 

(borrador de trabajo, com. pers.). 



 

5 
 

Comercial e Industrial de Juan Lacaze, Agencia de Desarrollo Económico de Juan Lacaze, 

Centro Unión Obreros Papeleros y Celulosa, Plenario Intersindical de Juan Lacaze y la Oficina 

de Planeamiento y Presupuesto.  
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3. Breves antecedentes históricos acerca del desarrollo industrial de Juan Lacaze 

Juan Lacaze es un Municipio de 13.635 habitantes4 ubicado en el departamento de Colonia, 

Uruguay, sobre la costa del Río de la Plata. Posee una larga tradición industrial actualmente en 

crisis dado el cierre de sus principales fábricas. Su “modo de desarrollo”5 lo ha diferenciado en 

la región, lo cual es particularmente relevante por varios aspectos, tanto los referidos al empleo 

como a la cultura, historia y tradición, así como su fuerte organización social, sobre todo a nivel 

de sindicatos de trabajadores.  

Como señala Edi Juri Craviolo en Juan Lacaze extrovertido (2020, pp. 21-22): 

…en 1898 los señores Cavajani, Badi, Puppo y Cía. instalan a orillas del Río de la Plata, 

junto al Puerto del Sauce y a las dos terminales ferroviarias, la Fábrica Nacional de 

Papel S.A. (Fanapel) que por más de 110 años sería la mayor industria papelera del país.  

Paralelamente, en 1906 inicia su producción en Puerto del Sauce la fábrica textil 

de Salvo y Campomar. …Con la instalación de estas dos fábricas, más el puerto y los 

ferrocarriles, quedó marcado el destino del desarrollo económico, social, cultural y 

urbanístico de esta antigua región de la Ensenada del Sauce ... 

La textil (a partir de 1928 Campomar & Soulas), funcionó con gran ímpetu y 

producción desde sus orígenes en 1906 hasta su decadencia y cierre en el año 1994 y 

 
4 Censo 2011 
5 Diferentes formas que fue tomando la estructura socio-económica local a lo largo de las últimas décadas en el 

territorio estudiado (Arocena, 1998).  

Forma particular que toma no sólo el proceso de acumulación del capital, sino también la forma que toman el 

Estado y las articulaciones sociales y políticas en un momento y lugar determinados (Cantamutto y Costantino, 

2014, p. 1). 
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llegó a ocupar 2.000 personas. La otra gran fábrica, Fanapel funcionó desde 1898 hasta 

su cierre en el año 2017 llegando a ocupar alrededor de 1.000 personas”6.  

Francisco Abella (ibidem, p. 27), señala así mismo que: 

Con el transcurrir de las décadas, aquel incipiente poblado se transformó en una ciudad 

con características bastante singulares en el interior uruguayo, especialmente por su 

escaso contacto con el universo rural y por el desarrollo de tradiciones políticas y 

sindicales vinculadas a corrientes de izquierda, que no fueron tan difundidas en otras 

localidades de iguales dimensiones.  

Las crisis de estas dos grandes empresas también fueron prolongadas. En 

Campomar & Soulas los sacudones financieros comenzaron a principios de los años ´70 

y veinte años después, con millonarias deudas con los trabajadores y organismos 

públicos, la fábrica cerró sus puertas. En esa oportunidad, en 1992, quedaron cerca de 

un millar de trabajadores en plena incertidumbre.  Ante estas circunstancias sectores de 

la población local crearon el movimiento Fuerzas Vivas, que trabajó para lograr 

soluciones para los afectados. En 1994 el gobierno de la época facilitó la creación de 

una nueva industria textil en ese espacio, Agolan, administrada por la Corporación 

Nacional para el Desarrollo (CND), que permanecería abierta durante 20 años. Jaqueada 

por administraciones deficitarias, esa empresa, que llegó a ocupar hasta 500 operarios, 

cerró en 2014. En forma inmediata, cerca de un centenar de ex trabajadores lucharon 

por gestionar los restos de aquella empresa bajo el modelo cooperativo. Aplicando 

luchas caras al movimiento sindical, lograron el visto bueno del gobierno, que antes se 

 
6 Como referencia, según el Censo de población, hogares y viviendas de 2011 el Municipio contaba con una tasa 

de empleo de 55.9% equivalente a 6.075 personas ocupadas. 
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había mostrado renuente a hacerlo, y obtuvieron un crédito para llevar adelante el tercer 

intento textil. Esa experiencia duró tan solo dos años.  
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4. Contexto inmediato al inicio de la “agenda estratégica de desarrollo territorial de Juan 

Lacaze a mediano y largo plazo”, período 2017 – 2019 

Siguiendo a Abella (ibidem, p.27): 

En paralelo, Fanapel, en manos de un grupo estadounidense-argentino desde 2007, 

durante la última década encaminó sus pasos a una reducción acelerada de la mano de 

obra, que culminó con el cierre de la planta industrial a principios de 2017. 

Ante la caída de la papelera, de nuevo, y como había ocurrido 25 años atrás, 

sectores de la sociedad lacacina, impulsados por el movimiento sindical, reaccionaron 

ante esa situación reclamando soluciones para la localidad. Allí también se aplicaron 

estrategias propias de los colectivos obreros: actos, manifestaciones, marchas, que 

lograron respuestas dentro y fuera de la ciudad. 

En esa oportunidad el discurso de las organizaciones locales no se centró en la 

reapertura de las fábricas, sino que solicitó asistencia del Estado para encaminar 

proyectos que apuntaran a una transformación de la matriz productiva local. No 

obstante, la asunción de que el modelo industrial se había esfumado en la localidad 

demandó un largo duelo, especialmente para quienes perdieron su fuente de trabajo”. 

En marzo de 2017, en medio de una situación de alta complejidad social marcada 

por el aumento brutal del desempleo, pero también y, sobre todo, por la desesperanza 

frente al derrumbe de la última gran industria de la localidad, el gobierno nacional se 

hace presente en Juan Lacaze, con la visita del Presidente y varios de sus ministros. En 

esa ocasión se proponen, en acuerdo con las organizaciones locales, dos líneas de 

acción: una “agenda de corto plazo” dedicada a tomar medidas en la emergencia, y otra 

“agenda de mediano y largo plazo” para ir definiendo un nuevo modelo de desarrollo 

para Juan Lacaze. 
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La agenda de corto plazo tuvo su desarrollo entre marzo y setiembre de 2017 y 

se tomaron medidas de gran consenso político y social, destinadas a establecer un seguro 

de desempleo ampliado, acciones de formación profesional y un amplio despliegue de 

acciones de gobierno en el territorio en temas tales como capacitación para el empleo 

en actividades diversas, estudios de viabilidad, auditoría de procesos del parque 

industrial, apoyo a emprendedores y pequeñas empresas, instalación de fibra óptica, 

marcos normativos para operativa portuaria, entre otros. 

En julio de 2017, en sintonía y sinergia con el trabajo de corto plazo y ante el 

desafío del quiebre del modelo de desarrollo local y la necesidad de una discusión de 

alternativas que involucrara a toda la sociedad lacacina, se empieza a gestar la agenda 

estratégica de desarrollo territorial de mediano y largo plazo, ayudando a capitalizar los 

apoyos de la coyuntura y la capacidad instalada de Juan Lacaze, para tender puentes 

hacia un nuevo proyecto de territorio7. 

La Agenda fue elaborada en el segundo semestre de 2017, como se ilustra en Grotiuz et al, 

(2019, p. 15): 

… con el impulso del Gobierno Municipal, la Intendencia Departamental de Colonia 

(IDC), la Agencia de Desarrollo Económico de Juan Lacaze (ADE), el Plenario 

Intersindical de Trabajadores de Juan Lacaze, el Centro Unión de Obreros Papeleros y 

Celulosa (Cuopyc) y el Centro Comercial e Industrial de la localidad y la amplia 

participación de vecinos/as y organizaciones, en un proceso que contó con el apoyo de 

la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP) a través del programa “Uruguay Más 

Cerca”, y la coordinación técnica de la Universidad CLAEH a través del Programa 

Desarrollo Local.   

  

 
7 El 13 de julio de 2017 tiene lugar el primer foro público, de amplia convocatoria, titulado “Pensemos Juan 

Lacaze a mediano y largo plazo”, nombre que identificará de ahí en adelante el proceso participativo. 
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5. Descripción del proceso de construcción de la “agenda estratégica de desarrollo 

territorial de Juan Lacaze a mediano y largo plazo”, transcurrido durante el período 

2017 – 2019 

5.1. Aspectos metodológicos claves de la “agenda estratégica de desarrollo territorial 

de Juan Lacaze a mediano y largo plazo” 

El diseño metodológico utilizado, “a partir de reflexiones y años de práctica sobre planificación 

estratégica territorial, sus logros y desafíos, y de la búsqueda de mecanismos más eficaces para 

la acción local-territorial” (ibid., p. 8), fue el de “agenda estratégica con hoja de ruta”, que 

permite “superar algunas restricciones de la planificación estratégica tradicional, tales como su 

poca relación entre el documento y la práctica, y la distancia entre las propuestas y los recursos 

de fuentes diversas para llevarlas adelante” (ibid.). 

Siguiendo a Grotiuz et al (2019, p. 8), este diseño se basa en lo conceptualizado por el experto 

español Alain Jordá (2016):  

La planificación estratégica “tradicional” no ha cumplido sus objetivos por varias 

razones, destacando que “la mayoría de planes estratégicos no consiguen ir más allá del 

documento, fracasando en su objetivo final de transformar el territorio”. Avanza en tres 

factores de éxito para lograr una transformación real: una estrategia, un plan para llevar 

esa estrategia a la realidad y la participación de los actores locales. Este último factor 

es, frecuentemente, con el que no se cumple en la planificación estratégica llevada 

adelante exclusivamente con criterios técnicos. 

El diseño metodológico propuesto, sobre la base de la noción de “agenda estratégica con hoja 

de ruta”, incluyó varios de los factores mencionados por Jordá: “la participación, la 

construcción de una estrategia local, y la gestión para concretarla” (ibid. p. 8). A esto se 

sumó el liderazgo local: 
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…elemento fundamental en los procesos de desarrollo local, que yendo de la mano de 

la participación social garantiza actores que deliberan, definen y operan sobre las 

transformaciones deseadas, identificando aliados y recursos externos, al tiempo que 

aseguran la sostenibilidad de los cambios” y la articulación multinivel, “como 

determinante de la sintonía entre los procesos y planes locales con las distintas escalas 

(micro, meso, macro) que inciden en el desarrollo territorial” (ibid. p. 8). 

Finalmente, estos autores destacan lo adecuado de la noción de “agenda estratégica con hoja de 

ruta”, en términos de efectividad ya que es “sencilla de comunicar y permite un seguimiento 

más estrecho de los avances por parte de la sociedad local en su conjunto” (ibid. p.8). 

A los efectos del objetivo de este trabajo, la opción metodológica empleada en el proyecto es 

un elemento a tener en cuenta y su relevancia será retomada en el capítulo 10.2, “Principales 

comentarios”. 

5.2. Periodización de la iniciativa desde la óptica del diseño metodológico 

De acuerdo a lo señalado en la publicación “Agenda Estratégica Territorial de Juan Lacaze, una 

metodología para pensar y actuar”, Grotiuz et al (2019)8, el proceso de elaboración de la agenda 

estratégica territorial participativa puede subdividirse en las siguientes 4 etapas o fases: 

1) Fase de movilización y acuerdos iniciales. 9 

2) Fase de preparación. 

3) Fase de diagnóstico y planificación. 

4) Fase de implementación y seguimiento. 

 
8 De aquí en adelante y hasta el fin del capítulo, se transcribe y adapta contenido del “Proceso de construcción de 

la agenda”, en la publicación referida. 

 
9 Se consideró que a los fines de este trabajo se podían agrupar la fase 1 y 2 en una única, que da cuenta de todos 

los aspectos necesarios a generar previo a las acciones de amplia convocatoria. A su vez, se optó por incluir la 

realización de los Foros como cierres en cada fase en el sentido que como señalaron los actores locales, muchos 

de los esfuerzos previos se dirigían a la concreción de dichos eventos (y claramente también se constituían como 

punto de inicio de nuevas líneas de trabajo dentro del proceso) * Ver en línea del tiempo. 
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1) Fase de movilización y acuerdos iniciales 

Las principales actividades en esta fase fueron: la constitución del ámbito local que lleva 

adelante el proceso (Grupo Impulsor); la conformación del ámbito de coordinación 

interinstitucional a nivel nacional y la contratación del equipo técnico para la facilitación del 

proceso de planificación y el aporte de insumos técnicos. 

2) Fase de preparación  

En esta fase, como su nombre lo indica, se buscó preparar el terreno para comenzar el trabajo 

de la agenda de la mejor forma. Las principales actividades se orientaron a “promover la 

participación amplia y efectiva en el proceso de planificación incluyendo grupos minoritarios, 

colaborar con el buen desarrollo del proceso y aportar insumos técnicos en el equipo de trabajo” 

(ibid. p.18) 

En esta etapa, se destacan los siguientes aspectos del abordaje metodológico: 

− La animación local, en la figura de un técnico local, (que) en el diálogo con las 

organizaciones locales… fortalece la comunicación, ayuda a despejar dudas y recoge 

aportes complementarios a los que se realizan en talleres o foros participativos. 

− La estrategia de comunicación presencial y virtual, que abarca distintas vías y formatos 

para convocar y explicar el proceso, fundamentar la importancia de la participación, 

explicar a qué se convoca, qué es una agenda de desarrollo local y qué implicancias 

tiene ésta.   

− El mapeo de actores, preliminar (que luego será enriquecido en el diagnóstico 

participativo) pero útil en esta etapa preparatoria para empezar a identificar acciones y 

recursos, y para maximizar la convocatoria al diagnóstico y priorización. 

− La convocatoria a participar en las actividades de planificación realizada por distintas 

vías, reforzando la apertura a grupos minoritarios y a nuevas voces locales, y con la 

consigna de búsqueda de consensos y respeto al disenso en la discusión. 
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3) Fase de diagnóstico y planificación 

En esta fase, con el nombre “Pensemos Juan Lacaze” se lanza el proceso de elaboración de 

la agenda de mediano y largo plazo. El 13 de julio de 2017 el grupo impulsor, apoyado por 

la Oficina de Planeamiento y Presupuesto convoca a un “Foro abierto a toda la sociedad local, 

—PRIMER FORO—  

… con el fin de presentar la iniciativa, el contexto nacional y regional en que se inscribía, 

y presentar algunas buenas prácticas internacionales que ayudaran a ilustrar la 

propuesta. Participaron vecinos y organizaciones locales, autoridades lacacinas, 

departamentales y nacionales, y expertos del ámbito nacional e internacional. 

El foro ofreció, además, un espacio de intercambio en el que los participantes, en 

grupos, reflexionaron sobre el futuro deseado para Juan Lacaze, en un primer 

acercamiento a la construcción de una visión territorial compartida. Este espacio recogió 

planteos lacacinos muy diversos, algunos muy innovadores, otros al rescate de la base 

productiva histórica de la ciudad, y otros apostando a la diversificación productiva (Ibid. 

p.19). 

A partir del foro inicial de “Pensemos Juan Lacaze” y durante los siguientes cinco meses se 

trabajó en las siguientes líneas de actividad: 

Diálogo permanente con los actores de la sociedad local y con técnicos y referentes de 

instituciones multinivel; entrevistas a informantes clave; talleres de diagnóstico y 

planificación participativa; talleres con colectivos locales (empresarios, sindicatos, 

docentes, jóvenes); talleres de profundización por eje estratégico; y retroalimentación 

entre los distintos insumos de cada instancia de trabajo (Ibid., p.19) 

Los talleres participativos fueron:  

A. Taller de identificación de recursos y diagnóstico de los sectores de actividad 

económica 



 

15 
 

El objetivo general de esta jornada fue obtener una mirada común sobre “qué tenemos” 

y las potencialidades de Juan Lacaze, hacia un diagnóstico de los recursos endógenos y 

su vinculación con el desarrollo económico local y el empleo. Se analizó el sistema local 

de actores considerando el sistema político-administrativo, socio-territorial y 

económico-productivo, así como los valores genéricos y específicos de los siguientes 

recursos: culturales y patrimoniales; humanos; naturales y paisajísticos; físicos; 

económico-productivos; financieros; institucionales y sociales, superando la histórica 

mirada focalizada en la ciudad hacia el reconocimiento del ámbito urbano, rural y 

costero de Juan Lacaze. Asimismo, se trabajó en visibilizar los sectores y cadenas 

productivas que operan o influyen a nivel local, analizar su importancia relativa, 

competitividad territorial e impacto sobre la sociedad local, identificar las 

interrelaciones con la economía local y, en suma, conformar una mirada global de los 

recursos locales junto a los potenciales objetivos que con ellos se pueden lograr (Ibid., 

p.20). 

Para ello, se generó una discusión sobre el impulso de cada sector y su 

contribución al desarrollo de Juan Lacaze, trabajando en mesas que analizaron la 

potencialidad de cada sector en función de las dimensiones de empleo, derrame, equidad 

y competitividad. 

Mesa 1. “Estrellas nacientes”: puerto deportivo, puerto logístico y turismo. 

Mesa 2. “Estrellas menguantes”: maquinaria industrial, construcción liviana, 

productos químicos, ganadería grandes y forestación. 

Mesa 3. “Caballos percherones”: horticultura, ganadería pequeños, pesca, 

comercio y servicios públicos. 

Mesa 4. “Caballos de carrera”: industria de granja e industria de chacinados. 

Mesa 5. “Caballos sementales”: textil, vestimenta y calzado e industria papelera. 



 

16 
 

Tras esta dinámica, cada asistente valoró en una hoja la contribución de cada sector para 

las cuatro dimensiones (Ibid., pp. 20-21). 

B. Taller de priorización de sectores 

El objetivo de esta jornada fue ahondar en la priorización de los sectores clave para la 

definición de los ejes estratégicos en la agenda de desarrollo a mediano y largo plazo en 

Juan Lacaze. Para llegar a esto, se realizó primero una dinámica de “audiencia pública”, 

para analizar los sectores desde el punto de vista de actores clave en la agenda de 

desarrollo: 

Grupo 1: Trabajadores locales 

Grupo 2: Emprendedores locales 

Grupo 3: Inversores externos 

Grupo 4: Intendencia de Colonia 

Grupo 5: Ministerios nacionales 

Luego de esto, se priorizaron los sectores productivos de manera individual. Este 

taller dio lugar a una matriz de priorización, de la que surgieron prioridades sobre las 

que comenzar a intervenir, cohesionadas en ejes: puerto comercial logístico y servicios 

industriales metalúrgicos; puerto deportivo y turismo; ciudad del conocimiento, polo 

educativo (Ibid., p. 21). 

C. Taller de diagnóstico de potencialidades y restricciones de los ejes priorizados 

Para los ejes priorizados en el taller anterior, se realizó un análisis de potencialidades 

y restricciones en cuatro dimensiones previamente definidas: recursos humanos y 

conducta empresarial; infraestructura, servicios, saber hacer y tecnología; regulaciones 

públicas e institucionalidad; mercado y recursos financieros. 

Los aportes generados por el conjunto de actividades participativas y los insumos 

técnicos fueron dando forma, así, a cadenas de valor territorial en los ejes estratégicos 
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priorizados, que fueron presentados y ajustados en instancias de taller específicos para 

cada eje (Ibid., p.21). 

D. Talleres de presentación y ajuste por eje estratégico 

Estos últimos dieron lugar a la hoja de ruta de la Agenda, a la que se llegó en diciembre de 

2017, con los siguientes ejes estratégicos: 

Cadena de valor 1: Logístico - Parque Industrial y Puerto Comercial 

Cadena de valor 2: Turismo y Puerto Deportivo 

Cadena de valor 3: Ciudad del Conocimiento e Innovación 

“Esa profundización en cada eje se realizó con la participación de organizaciones y vecinos/as 

de Juan Lacaze, así como de referentes técnicos y autoridades locales, departamentales y 

nacionales de cada área” (Ibid., p.22). 

A comienzos del año siguiente, el 21 de marzo de 2018 se realiza el SEGUNDO FORO, donde 

se presenta públicamente la agenda de desarrollo de Juan Lacaze que incorpora para cada 

eje, los acuerdos de implementación y el repaso de acciones realizadas y previstas en la hoja de 

ruta (ver en Anexo). 

4) Fase de implementación y seguimiento  

A partir de la presentación pública de la agenda, se continuó trabajando en una variada gama 

de acciones transversales para su implementación: 

• Institucionalidad, coordinación y participación. 

• Grupo impulsor de la Agenda y grupos estratégicos por eje (comisiones locales de 

trabajo). 

• Articulación de acciones y recursos multinivel y público, privado, social. 

• Promoción de emprendedurismo. 

• Formación para el empleo y el trabajo. 

• Agentes de desarrollo económico local. 
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• Género y generaciones. 

• Articulación regional. 

• Vínculo urbano-rural. 

• Promoción de inversiones privadas y públicas. 

• Comunicación y visibilidad de la Agenda y sus avances. 

Se desarrolla un instrumento para el seguimiento de la agenda, que organiza las acciones 

según grandes plazos en los que se visualizó deben ser abordadas: i) acciones iniciales en curso 

(1ª fase), ii) otras a abordar en el corto plazo para generar las condiciones básicas para el 

desarrollo del eje (2ª fase), iii) acciones posteriores a modo de segunda etapa (3ª fase) y iv) 

otras a mediano plazo (4ª fase). Este instrumento de seguimiento, a modo de “tablero de 

control”, señala el estado de avance en cada una de las líneas de acción por eje estratégico, 

según los siguientes indicadores: genera incertidumbre; alarma; hecho; en progreso; poco 

avance; sin avance. Las dimensiones consideradas son: servicios; recursos naturales; conducta 

empresarial; infraestructura; recursos humanos; institucionalidad; recursos financieros; 

recursos culturales y patrimoniales. Finalmente, se detallaban los actores claves a movilizar en 

cada una de las líneas de acción, así como otros actores relevantes.  

En febrero de 2019, transcurrido un año de ejecución de la agenda, se realizó un TERCER 

FORO PARTICIPATIVO, llamado de “Avances de la agenda y nuevas perspectivas”, que a 

la vez de presentar lo logrado hasta el momento y las acciones a abordar, marcó el cese del 

apoyo técnico en la iniciativa. En este momento, el instrumento de seguimiento señalaba para 

cada uno de los ejes estratégicos priorizados:  

Eje estratégico 1: Logístico Parque Industrial y Puerto Comercial 

La hoja de ruta identificó a marzo 2018 un conjunto de 25 acciones a promover con el objetivo 

de impulsar la cadena de valor estratégica del Parque Industrial y Puerto Comercial de Juan 
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Lacaze. Siguiendo el ordenamiento referido según plazo y prioridad, a febrero de 2019 habían 

4 ya iniciadas, 6 a acordar a corto plazo, 12 como segunda etapa y 3 a mediano plazo. 

Eje estratégico 2: Turismo y Puerto Deportivo 

Se identificaron 23 acciones; 5 ya iniciadas, 7 a acordar a corto plazo, 6 como segunda etapa y 

5 a mediano plazo. 

Eje estratégico 3: Ciudad del Conocimiento y Polo Educativo 

 

Se identificaron 14 acciones a promover; 4 ya iniciadas, 6 a acordar a corto plazo, 2 como 

segunda etapa y 2 a mediano plazo. 

Los actores involucrados en las etapas del proceso fueron: Referentes del gobierno municipal, 

departamental y nacional e instituciones locales; equipo técnico; Grupo Impulsor; vecinos/as y 

organizaciones locales; sector empresarial, partidos políticos y sociedad civil: sindicatos, 

docentes, jóvenes, otros; expertos nacionales y extranjeros; ámbito de coordinación 

interinstitucional nacional. 

 

.
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FASE I *(I y II) 

desde  

FASE II FASE III 

Figura 1. Línea del tiempo del proceso de construcción de la agenda estratégica territorial 
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Taller 1
“Identificación
de recursos y
diagnóstico de
los sectores de
actividad
económica” -
en el Club
CYSSA

Taller 2
“Priorización
de sectores”
en el Club
Náutico.
Emergen los 3
ejes
priorizados

17 de agosto

7 de setiembre

Taller 3 “Diagnóstico
de las
potencialidades y
restricciones de los
ejes priorizados” en
el salón anexo del
Municipio de Juan
Lacaze

Talleres de
presentación
y ajuste por
eje
estratégico

setiembre,
octubre,
noviembre

Hoja de ruta
de la agenda,
con los ejes
formulados,
validados y
acordados -
diciembre de
2017

Foro II de
presentación
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Agenda de
desarrollo de
Juan Lacaze,

21 de marzo
2018

2018 - 2019

Seguimiento de la hoja 
de ruta de la agenda 

finaliza el 20 de febrero 
de 2019. Foro III 

"Avances de la agenda y 
nuevas perspectivas"
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6. Marco conceptual  

Se proponen definiciones de algunos de los conceptos que dan soporte teórico a este trabajo, 

que fundamentalmente se apoya en el “enfoque-estrategia de la construcción de capacidades 

en el territorio”, como marco de análisis y de acción para el desarrollo territorial, basado en 

los aportes de las aproximaciones teórico-prácticas del Enfoque Pedagógico10 y la 

Investigación-Acción11 descritas por Costamagna et al (2017) entre otros autores.  Un enfoque, 

porque sin desconocer los múltiples factores que son determinantes para el desarrollo territorial, 

enfatiza el rol de las capacidades, que “tiene la cualidad de ejercer tracción sobre otros aspectos 

del desarrollo territorial” y “permite abordar con mayor garantía los procesos de reflexión y 

acción para la resolución de los problemas actuales del territorio” (Costamagna et al., 2017, 

p.37). Pero también se trata de una estrategia, entendiendo “que la construcción de capacidades 

puede ser en sí una estrategia de desarrollo territorial” (Ibid., p.37) y “porque el desarrollo 

territorial consiste no solo en solucionar problemas concretos de hoy, sino también en construir 

las capacidades que permitirán al territorio solucionar de forma colectiva los problemas que 

surgirán en el futuro”. (Ibid., p.97). 

Fundamentalmente tiene una “orientación al cambio” donde “se intenta poner a la gente en el 

centro de atención del desarrollo; importa la política, la participación de los actores y en ese 

recorrido también es importante la manera de hacer las cosas y las capacidades necesarias 

para gestionarlas”. Costamagna (2013), citado en Alburquerque, Costamagna, Pérez Rossi 

(2015, p.47). 

 
10 El Enfoque Pedagógico surge de la reflexión teórica y la práctica desde el programa ConectaDEL y del 

Instituto Praxis y la Maestría en Desarrollo Territorial de la Universidad Tecnológica Nacional Facultad 

Regional Rafaela, en Argentina, para fortalecer el proceso de gestión del conocimiento para el Desarrollo 

Territorial (DT) en América Latina (Costamagna et al., 2017). 

 
11 La Investigación-Acción para el Desarrollo Territorial es desarrollada en Orkestra-Instituto Vasco de 

Competitividad en colaboración con la Universidad de Agder, en Noruega, y que se ha plasmado, entre otros, en 

el trabajo de Zugibintza-Laboratorio de Investigación Acción y su trabajo en el proyecto Gipuzkoa Sarean, 

desarrollado con la Diputación Foral de Gipuzkoa. (Ibid.). 
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En este marco, el concepto de facilitación que se aborda aquí es definido como “la capacidad 

de gestionar procesos emergentes de reflexión-acción-decisión en entornos complejos” como 

surge de Costamagna et al (2017). De esta manera, la facilitación se inscribe como un elemento 

central a considerar en la praxis del desarrollo territorial.  

Desde el enfoque pedagógico12, y siguiendo a Costamagna y Larrea en Alburquerque et al 

(2015, p. 65), “la facilitación es necesaria porque los actores precisan que se generen vínculos 

que ayuden a tener miradas e intervenciones que conecten las distintas dimensiones del 

desarrollo, y se construyan escenarios para el diálogo democrático y los aprendizajes”. Según 

los mismos autores, desde la mirada de la investigación-acción13 la facilitación es la forma 

más eficiente de gestionar el desarrollo territorial porque, como ya se ha señalado, el desarrollo 

territorial tiene lugar en contextos de conflicto. La labor del facilitador es crear las condiciones 

para que los demás actores construyan dichos consensos y pasen a la acción. (Ibid., p. 65). 

Las capacidades individuales y colectivas para el desarrollo territorial 

Las capacidades pueden definirse como: 

“La habilidad que tienen los individuos, grupos, instituciones y sistemas en general para 

identificar y resolver sus problemas; para desarrollar e implementar estrategias que les 

permitan conseguir sus objetivos que está dirigido a dar respuesta a las necesidades y 

 
12 “El Enfoque Pedagógico es una forma de entender y actuar en la construcción de capacidades para el cambio 

en el territorio de forma coherente con una construcción social y política que active la participación de los 

actores territoriales. Supone un modo de comprender el conocimiento, la vinculación teoría-práctica, el 

reconocimiento del otro (saberes locales, prácticas y experiencias), la vinculación basada en el diálogo y la 

resolución de conflictos promoviendo instancias democráticas”. Costamagna y Larrea en Alburquerque et al 

(2015, p. 49) 

 
13 “La Investigación-Acción para el Desarrollo Territorial propone el concepto de conocimiento colectivo en la 

acción. Se trata de una capacidad colectiva que solo puede construirse en procesos dialógicos vinculados a la 

acción. Nunca consiste en capacidades potenciales o teóricas, ni en prescripciones normativas. Entrar en estos 

procesos requiere, por lo tanto, que el investigador construya espacios de diálogo con los actores y asuma su rol 

de actor territorial que, como los demás, tiene un posicionamiento ideológico sobre los retos abordados” 

(Karlsen y Larrea, 2014b, en Costamagna et al 2017, p. 32). 
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responsabilidades de desarrollo de una manera sostenible” (Lusthaus et al., 1995; Peter 

Morgan, 1996 en Damert Ego Aguirre, (2013), en Costamagna, 2015, p. 49). 

Desde una orientación de desarrollo territorial, es relevante distinguir entre capacidades 

individuales de las personas y capacidades colectivas en el territorio.  

Las capacidades individuales según Davis A. y Lemma T. (2009, p. 11) son: 

…las aptitudes, experiencias y conocimientos de cada persona que permiten su 

desempeño. Algunas de estas aptitudes son adquiridas formalmente, a través de 

educación y capacitación; pero otras son de origen informal y provienen de las acciones 

y observaciones de las personas. El acceso a recursos y experiencias que permitan 

desarrollar la capacidad individual es moldeado en gran parte por los factores 

organizacionales y sistémicos descritos anteriormente14, los cuales son influenciados a 

la vez por el grado de desarrollo de capacidades de cada individuo.  

En cuanto a las capacidades colectivas, se identifican cinco tipos de capacidades funcionales 

transversales, que son la capacidad de: 1) emprender un diálogo entre todas las partes 

interesadas; 2) analizar una situación y crear una visión; 3) formular políticas y estrategias; 4) 

presupuestar, gestionar e implementar; 5) controlar y evaluar (Ibid.). 

Siguiendo a Costamagna (2015, p. 39): 

Desde el desarrollo territorial se ha trabajado la construcción de capacidades hasta llegar 

a visualizar las interacciones en el territorio como sistema. «Al principio, (las 

formaciones) fueron encaradas en términos más individuales para pasar luego a 

visualizar qué necesidades tenían las redes o a las cadenas. En el recorrido, aparecen 

 
14 Refiere a lo que PNUD llama por un lado un entorno favorable, como el amplio sistema social en el que 

operan las personas y las organizaciones. Incluye todas las reglas, leyes, políticas, relaciones de poder y normas 

sociales que regulan la interacción cívica. Es el entorno favorable el que marca el alcance del desarrollo de 

capacidades. Por otro lado, el nivel organizacional, que refiere a la estructura, políticas y procedimientos 

internos que determinan la efectividad de una organización (Davis A. et al, 2009). 



 

24 
 

también las competencias para la gestión del desarrollo territorial (algunos ahora las 

llaman competencias para la innovación social): negociación, diálogo, consensos atados 

a la reflexión de los temas organizaciones/institucionales, los entornos, o, dicho de otra 

manera, a los nuevos roles de las organizaciones locales y a una nueva gobernanza del 

territorio». 

“Al interpretar el desarrollo territorial como proceso de construcción social emergen también 

las capacidades colectivas15” (Ibid).  

Sin embargo, Costamagna et al (2017, p. 92) alertan en que los límites entre estos dos tipos de 

capacidades son difusos y que:  

“hay procesos de construcción de capacidades desde lo individual y desde lo colectivo 

que están muy relacionados. A nivel colectivo algunas reglas de juego vienen dadas 

porque se han adquirido en procesos de socialización anteriores y otras se obtienen a lo 

largo de cada nuevo proceso”.  

Las capacidades colectivas se materializan en interacciones dentro del territorio que no son 

homogéneas. Normalmente existen conexiones más densas entre algunos actores16 y es en estos 

espacios de alta densidad relacional donde se desarrollan las capacidades colectivas. Sin 

embargo, hay también elementos muy integrados en la cultura del territorio que hacen que 

algunas capacidades estén interiorizadas por grupos muy amplios de actores. 

  

 
15 Costamagna y Larrea (2017, p.95) refieren a “capacidades colectivas de una organización o de la comunidad 

en la que tiene lugar la facilitación”. 

 
16 Arocena (1995, p. 26) propone que es un individuo, grupo o institución cuyo sistema de acción coincide con 

los limites (intereses) de la sociedad local. El mismo autor avanza hacia una definición más restrictiva de actor 

local, ligando la misma a la noción de desarrollo, señalando que “bajo la fórmula actor local, entendemos 

todos aquellos agentes que, en el campo político, económico, social y cultural, son portadores de propuestas que 

tienden a capitalizar mejor las potencialidades locales. Es fundamental en esta definición el acento puesto en 

‘capitalizar mejor’. En efecto, se trata de buscar un mayor aprovechamiento de los recursos, pero destacando la 

calidad de los procesos en términos de equilibrios naturales y sociales”. 
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La estrategia —de construcción de capacidades— para el desarrollo territorial  

Estrategia: según expresan Mintzberg, Ahlstrand y Lampel (1998, p.7), “la mayoría de los 

libros clásicos sobre estrategia ofrecen más o menos la siguiente (definición): "planes de los 

directivos superiores para obtener resultados compatibles con las misiones y objetivos de la 

organización" (Wright y col., 1192:3). Sin embargo, indican que “la estrategia requiere varias 

definiciones, por lo menos cinco” y proponen: 1) la estrategia como planificación; 2) como 

patrón o coherencia de conducta en el tiempo; 3) como posicionamiento, es decir productos 

posicionados en determinados mercados; 4) como perspectiva o mirada hacia el interior de la 

organización y su alineamiento con la visión empresarial y 5) estrategia como “estratagema o 

maniobra”. Estos autores hablan de estrategia proyectada cuando las organizaciones 

desarrollan planes para su futuro y de estrategia realizada no como aquella que se pretendía 

hacer, sino lo que verdaderamente se hizo; es lo que dan en llamar estrategia emergente, donde 

un modelo realizado no fue pretendido expresamente. Identifican diez diferentes perspectivas 

o puntos de vista sobre la estrategia, diez “escuelas” con un enfoque particular centrado 

en algún aspecto importante del proceso de creación de estrategia17. Indican que “las 

estrategias y teorías no son realidades en sí mismas, sólo son representaciones (o abstracciones) 

en la mente de las personas. Nunca nadie ha tocado o visto una estrategia”, por lo tanto, es 

necesario recurrir a diferentes puntos de vista particulares para intentar comprender el todo 

(Ibid.). 

En Costamagna et al (2017, p. 43), se describe la adaptación de los aportes de la literatura sobre 

estrategia empresarial de Mintzberg et al (1998) al ámbito del desarrollo territorial señalando 

que “hasta el momento la que más se ha expandido es la escuela de la planificación” que tiene 

 
17 Estas son: Escuela de diseño: la estrategia como un proceso de concepción; Escuela de planificación: la 

estrategia como un proceso formal; Escuela de posicionamiento: la estrategia como un proceso analítico; Escuela 

empresarial: la estrategia como un proceso visionario; Escuela cognoscitiva: la estrategia como un proceso 

mental; Escuela de aprendizaje: la estrategia como un proceso emergente; Escuela de poder: la estrategia como 

un proceso de negociación; Escuela cultural: la estrategia como un proceso colectivo; Escuela ambiental: la 

estrategia como un proceso reactivo; Escuela de configuración: la estrategia como un proceso de transformación. 
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carácter deliberado …y señalan que “la fortaleza de la estrategia se deriva de la capacidad 

de integrar distintas escuelas y sus complementariedades, incluida la escuela de la 

planificación”.  

Para su utilización en un caso particular de planificación estratégica territorial, Costamagna et 

al (2017) priorizan tres escuelas de carácter emergente: la del aprendizaje, la del poder y la 

escuela cultural. Estas tres escuelas son las que se integran en el marco conceptual del 

presente trabajo. 

La escuela del aprendizaje señala que las estrategias emergen cuando las personas, 

actuando de forma individual y más frecuentemente de forma colectiva, aprenden sobre 

una situación y sobre la capacidad de su organización para enfrentarse a ella. Con el 

tiempo las personas convergen en patrones de comportamiento que funcionan 

Mintzberg et al (1998). Los principios de la escuela del aprendizaje son que la estrategia 

debe, ante todo, tomar la forma de un proceso de aprendizaje que conduce a una 

dinámica en la que la formulación y la implementación no se puede distinguir la una de 

la otra.  

En cuanto a la escuela del poder, Mintzberg et al (1998) caracterizan la 

construcción de la estrategia como un proceso abierto de influencia mutua, enfatizando 

el uso del poder y la política para negociar estrategias favorables para intereses 

particulares. Señalan que esta escuela ha generado conciencia sobre el hecho de que las 

organizaciones (y añadimos nosotros que el territorio) consiste en personas con sueños, 

esperanzas, celos, intereses y miedos. Desde esta perspectiva, la estrategia es un proceso 

de negociación y compromiso entre individuos y grupos en conflicto.  

Con respecto a la escuela cultural señalan que la cultura representa la fuerza de 

la vida de la organización, el alma de su cuerpo físico, y que existe más allá de la 

conciencia. Utilizan la palabra ideología para describir una cultura rica en una 

organización y la definen como una serie de creencias, compartidas con pasión por sus 
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miembros, que diferencian a unas organizaciones de otras. La formación de la estrategia 

desde esta perspectiva es un proceso de interacción, basado en creencias e 

interpretaciones compartidas por los miembros de una organización (Ibid. p.43). 

Estrategia emergente: según Cerem Global Business School (2018), es un conjunto de 

acciones que forman un patrón involuntario que inicialmente no fue anticipado o previsto en la 

fase de planificación inicial. Según Mintzberg et al (1998), cuando “un modelo realizado no fue 

pretendido expresamente”, hay una estrategia emergente. 

La facilitación del desarrollo territorial como estrategia emergente 

A partir de las definiciones anteriores y siguiendo a Costamagna et al (2017, p. 75): 

Los proyectos son relativamente fáciles de detectar y de delimitar, pero la 

aproximación de estrategia emergente requiere detectar no los proyectos, sino los 

procesos de construcción social. Estos procesos integran normalmente los proyectos, 

pero van más allá de proyectos concretos, tanto en el tiempo como en cuanto a los 

actores involucrados y la gestión de la red de relaciones entre ellos”. La facilitación se 

distribuye entre los distintos actores del territorio de una manera difusa y puede 

deducirse a partir de la práctica, ya que difícilmente aparece en los diseños y las 

asignaciones de roles a priori. Es más, la mayoría de las personas facilitadoras del 

desarrollo territorial no han realizado una reflexión explícita sobre su condición de tales. 

Además, estas personas no son las mismas a lo largo del tiempo. Se trata de procesos 

de relevo en los que en distintos momentos distintas personas van generando las 

condiciones para actuar. 

Persona facilitadora 

La persona facilitadora es quien, “en un momento específico del proceso de desarrollo 

territorial, asume el rol de generar las condiciones para que los actores puedan reflexionar, 

decidir y actuar”. (Costamagna et al, 2017, p. 13). 
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A partir de su experiencia en procesos de desarrollo territorial, Costamagna et al (2017) 

proponen distinguir dos tipos de personas facilitadoras, lo/as facilitador/as “como sustantivo” 

y lo/as facilitador/as “como adjetivo”:  

Persona facilitadora “como sustantivo” 

…la persona que es facilitadora como sustantivo es aquella que, sin ser actor en el 

territorio en el que opera, trabaja como persona facilitadora, asumiendo así un rol que 

se le ha asignado explícitamente. Es decir, toma las decisiones de la facilitación, pero 

no participa de las decisiones del desarrollo territorial…la mayoría de las personas 

facilitadoras como sustantivo (son) consultores, sobre todo aquellos con experiencia y 

metodologías para el desarrollo de procesos participativos. (Ibid., p. 71).  

Estas personas realizan funciones de facilitación de manera profesional.  

Persona facilitadora “como adjetivo 

Persona que, de forma individual o en el contexto de un equipo de personas facilitadoras, 

asume el rol de generar condiciones para que los actores del desarrollo económico 

territorial puedan reflexionar, decidir y pasar a la acción. Este proceso mantenido de 

forma cíclica genera capacidades colectivas en el territorio. (Ibid., p.66). 

Persona facilitadora como adjetivo designa a un actor del territorio que tiene 

un papel explícito como actor, por ejemplo, el político, el investigador o el gestor de 

agencias, asociaciones o redes, y en función de ese rol reflexiona, decide y actúa en su 

ámbito de influencia. 

...en ese contexto definimos al actor facilitador, que genera condiciones para que 

otros puedan tomar decisiones y pasar a la acción sin renunciar a su propio rol como 

actor del territorio. Esto último significa que es a la vez persona facilitadora y decisor 

en el proceso. Esto lo distingue de la persona facilitadora profesional (facilitadora como 

sustantivo), que no es actor (por tanto, no es decisor). (Ibid. pp. 71-72). 
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Estos autores señalan que:  

Los roles de la persona facilitadora están descritos en términos de toda una serie 

de cosas que esta persona hace. Es importante recordar que, aunque nos centremos en 

la figura de la persona facilitadora como categoría para el análisis, la facilitación se 

realiza en equipo y los roles que se plantean a continuación corresponden a dicho equipo 

y no a una persona en particular.   

Los roles o “serie de cosas que la persona (equipo) facilitadora hace” son:  

Rol: Crear espacios de diálogo 

El diálogo es uno de los ejes esenciales del enfoque de la construcción de capacidades 

para el desarrollo territorial El diálogo no es meramente conversación, está 

estrechamente vinculado a los procesos de cambio. No es posible ser parte de un proceso 

de verdadero diálogo y no cambiar ni generar cambio en los demás. La persona 

facilitadora del desarrollo territorial genera estos espacios, lo que significa no solo 

acompañar las decisiones sobre quiénes deberían participar, qué papel debería jugar 

cada uno, cuáles serían los objetivos del espacio y cuáles sus reglas de juego. Además, 

la persona facilitadora anima, atrae, motiva en la práctica a dichos actores para que sean 

parte de estos espacios de diálogo. 

Rol: Construir visión compartida 

La visión compartida es el resultado del diálogo y permite a los actores del territorio 

pasar a la acción, aunque no necesariamente de forma conjunta. La visión compartida 

no significa que todos en el territorio piensen igual, sino que se conocen las posturas de 

los demás actores y que se hace un esfuerzo por entenderlas. Para que pueda construirse 

esta visión compartida, la persona facilitadora desarrolla los procesos de construcción 

social. Es decir, construye, con los participantes en el proceso, un lenguaje compartido 

que les permita entenderse los unos a los otros y elaborar un relato del futuro que quieren 

para el territorio. Para hacerlo, la persona facilitadora pone en juego no solo lo que los 
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participantes interpretan como una realidad dada u objetiva, también trabaja con las 

percepciones subjetivas de los participantes y, al conectarlas, contribuye a la 

construcción de la visión intersubjetiva del proceso. 

Rol: Gestionar situaciones de conflicto 

La gestión del conflicto, que está muy vinculada al proceso de diálogo, es una seña de 

identidad de la Investigación Acción para el Desarrollo Territorial y es también 

relevante en el Enfoque Pedagógico. Uno de los principales retos con los que se 

encuentran las personas facilitadoras es que frecuentemente los actores del territorio 

mantienen sus conflictos tácitos. La principal razón para ello es que explicitar el 

conflicto tiene un coste y puede resultar más fácil, desde un punto de vista individual, 

no asumir ese precio y mantener un nivel de conflicto que permite seguir avanzando, 

aunque no sea de forma óptima. La persona facilitadora, en estas situaciones, detecta 

cuáles son los conflictos que entorpecen los procesos de desarrollo territorial. Una vez 

detectados, valora si entrar en un proceso de explicitación y resolución puede ser 

beneficioso o, por el contrario, la resolución del conflicto tendría más costes que 

beneficios. Si hay elementos para solucionar el conflicto de forma constructiva, la 

persona facilitadora ayuda a los actores a explicitar el conflicto para ponerlo en vías de 

solución. 

Rol: Construir relaciones de confianza 

Junto con el desarrollo de espacios de diálogo y la construcción de una visión 

compartida, la construcción de relaciones de confianza es un rol básico de la persona 

facilitadora. La confianza es algo que se construye a medio y largo plazo. Muchas veces 

la estrategia para construirla es pasar rápido del discurso a pequeñas acciones en el 

territorio, que sirven mucho más que el discurso para generar confianza. Por ello, la 

persona facilitadora vincula continuamente reflexión y acción y responde a las 

expectativas generadas en el diálogo con los resultados en la acción. 
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Rol: Construir agendas compartidas 

Las agendas compartidas son el vehículo para pasar de la reflexión a la acción. La 

agenda compartida no requiere necesariamente documentos formales ni planes de 

acción detallados. Hay una agenda compartida cuando se construye entre los actores 

acuerdo suficiente para pasar a la acción y dicho acuerdo puede ser informal. En la 

construcción de estas agendas lo importante no es solo consensuar qué es lo que se va a 

hacer, sino cómo se va a trabajar para hacerlo. Abordar el cómo es un reto importante 

de la persona facilitadora, pues frecuentemente se plantean ideas basadas en la 

implementación de soluciones que podrían ser válidas en situaciones simples o 

complicadas. Sin embargo, en situaciones complejas, es necesario abordar procesos de 

construcción social. Considerando que la persona facilitadora no participa normalmente 

de todas las acciones de la agenda compartida, no solo facilita procesos de construcción 

social, sino que empodera a los actores que crean agendas compartidas para que puedan 

desarrollar procesos de construcción social. 

Rol: Conectar el territorio con las escuelas de pensamiento y los debates 

externos 

Aunque frecuentemente se simplifique diciendo que la persona facilitadora impulsa el 

diálogo entre los actores del territorio, es importante abrir este diálogo a influencias 

externas que a veces vienen en forma de escuelas de pensamiento, de reflexiones de 

autores concretos, de planteamientos políticos, etc. La persona facilitadora intenta que 

estas influencias se integren críticamente en el proceso de diálogo, ya sea a través de la 

participación de personas que pueden compartir estas perspectivas con los actores del 

territorio, ya sea planteando ella misma algunos debates. Para poder hacerlo, participa 

en redes con actores de fuera del territorio, frecuentemente a nivel internacional, con el 

fin de llevar un seguimiento de los debates emergentes con potencial de incidir de forma 

constructiva en el desarrollo del territorio. 
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Rol: Conectar la teoría y la práctica, reflexión y acción para construir 

capacidades colectivas en el territorio 

Este rol sintetiza de alguna manera todos los anteriores, pero se considera relevante 

subrayar que la persona facilitadora genera las condiciones para la praxis. Es decir, 

mantiene viva la reflexión sobre lo que se está haciendo e impulsa continuamente la 

acción a partir de las reflexiones realizadas. Una imagen que ilustra el concepto de 

persona facilitadora, es la de una persona que mueve continuamente esta rueda que 

va de la reflexión a la acción y de la acción a la reflexión. (Costamagna et al 2017, 

pp. 94-95). 

A modo de resumen acerca de la función de facilitación, se resaltan tres aspectos que 

complementan el concepto y que aportan a su comprensión para los fines de este trabajo: 

• La facilitación es un rol distribuido en el territorio, con base en la definición de persona 

facilitadora como adjetivo…y considerando que “la facilitación se realiza en equipo y 

los roles que se plantean…corresponden a dicho equipo y no a una persona en 

particular” (Ibid. p.93). 

•  La facilitación “es más una actitud que una función asignada” (Ibid., p.76). O en un 

sentido similar: 

La facilitación, más que un rol, es una forma de trabajar el desarrollo territorial que se 

puede adoptar desde cualquier rol” … “así, …hemos encontrado políticos facilitadores, 

gestores/agentes facilitadores, formadores facilitadores e investigadores facilitadores. 

Hemos encontrado facilitadores en el sector público y en el privado. Facilitadores en 

gobiernos, agencias de desarrollo, empresas, universidades, organizaciones de la 

sociedad civil, organismos internacionales”.  (Alburquerque et al, 2015, pp.34-35). 

• Los procesos necesarios para la construcción de capacidades para el cambio, en 

términos de promoción de espacios de diálogo entre los actores y de la cogeneración 
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colectiva de conocimiento, no ocurren de manera espontánea, sino que requieren de una 

manera específica para ser “empujados” (Ibid). 

Esta forma de trabajar conectando los distintos elementos de una estrategia de 

desarrollo territorial, con la particularidad de no accionar en forma directa y lineal sino 

generando condiciones para el trabajo conjunto con los demás actores, es lo que 

denominamos la facilitación. Las personas que empujan estos procesos son los 

facilitadores del desarrollo territorial (Ibid. p.34). 
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7. Metodología 

Se aplica un diseño de investigación de carácter exploratorio18 y se utiliza una aproximación 

cualitativa de estudio de caso, con aportes de la sistematización de experiencias.  

Para Yin (1989), el estudio de caso es una investigación empírica que estudia un fenómeno 

contemporáneo dentro de su contexto de la vida real, especialmente cuando los límites entre el 

fenómeno y su contexto no son claramente evidentes. Una investigación de estudio de caso hace 

frente a una situación técnicamente distintiva en la cual: a) hay muchas más variables de interés 

que datos observacionales; b) un resultado se basa en múltiples fuentes de evidencia con datos 

que deben converger en un estilo de triangulación, a la vez que otro resultado se beneficia del 

desarrollo previo de proposiciones teóricas que guían la recolección y el análisis de datos. 

En otras palabras, el estudio de caso como estrategia de investigación comprende un método 

integral que cubre la lógica del diseño, las técnicas de recopilación de datos y los enfoques 

específicos para el análisis de datos. En este sentido, el estudio de caso no es una táctica de 

recopilación de datos o simplemente una característica de diseño, sino una estrategia de 

investigación integral.  

Según Jara (2018, p. 61): 

La sistematización de experiencias es aquella interpretación crítica de una o varias 

experiencias que, a partir de su ordenamiento y reconstrucción, descubre o explicita la 

lógica del proceso vivido en ellas: los diversos factores que intervinieron, cómo se 

relacionaron entre sí y por qué lo hicieron de ese modo. La sistematización de 

experiencias produce conocimientos y aprendizajes significativos que posibilitan 

 
18 De acuerdo a los objetivos de la investigación, el diseño puede ser exploratorio, descriptivo, explicativo, 

predictivo y evaluativo … Los estudios exploratorios sirven para preparar el terreno, y generalmente anteceden a 

los otros tipos. Batthyány et al (2011, p. 33). 
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apropiarse de los sentidos de las experiencias, comprenderlas teóricamente y orientarlas 

hacia el futuro con una perspectiva transformadora. 

Complementando con Peiretti, D. (2016, p. 13): 

La sistematización … no busca solamente evaluar resultados, sino que, a partir del 

diálogo con actores, intenta detectar los aprendizajes del proceso de desarrollo de la 

experiencia. Trata de relevar las “pequeñas” acciones que hicieron posible una 

experiencia, o bien, que dificultaron la obtención de los resultados planificados. 

La sistematización de experiencias para Berdegué, Ocampo y Escobar (2007, p. 13): 

Se enfoca en experiencias desarrolladas (procesos) por grupos de actores en el marco de 

proyectos, entendidos como intervenciones intencionadas para transformar la realidad 

social. Es fundamental explicar la diferencia entre proyecto y experiencia. Así, la 

sistematización no se enfoca en los proyectos mismos, como es el caso de la evaluación 

que busca comparar y apreciar los cambios según lo planificado, sino que, en la 

experiencia misma, recuperando y comunicando lo que sucedió a partir de la ejecución 

de un proyecto.  

El eje de sistematización de la experiencia19 a partir del cual se busca explorar la existencia 

de procesos emergentes de facilitación durante el diseño e implementación de la agenda 

(objetivo del trabajo), se integra por los procesos de aprendizaje, negociación y colaboración 

que, desde la acción local desempeñada por el grupo impulsor, concurrieron para realizar la 

agenda estratégica de desarrollo territorial de Juan Lacaze a mediano y largo plazo, período 

2017-2019 (objeto de estudio).  

La principal técnica de investigación utilizada en este trabajo es la entrevista en 

profundidad no estructurada. Esta elección obedece al convencimiento que es una técnica 

alineada al carácter exploratorio del diseño de investigación, apropiada para la recuperación de 

 
19 “Hilo conductor que atraviesa la experiencia, referida a los aspectos centrales que interesa sistematizar en un 

momento”. Adaptado de Jara (2011). 
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información del pasado. En efecto, de acuerdo a lo que señalan Delgado y Gutiérrez en 

Batthyány et al., (2011, p.90) hay cuatro campos donde se puede utilizar la entrevista en 

profundidad: 

▪ Reconstrucción de acciones pasadas (enfoques biográficos). 

▪ Estudio de representaciones sociales personalizadas (normas, estereotipos). 

▪ Estudio de interacción entre constituciones psicológicas personales y conductas sociales 

específicas (agresividad, violencia, conductas desviadas). 

▪ Prospección de los campos semánticos, vocabulario y discursos arquetípicos de grupos 

y colectivos. 

Según Valls, en el mismo trabajo de Batthyány et al (2011), la entrevista en profundidad posee 

(entre otras) las siguientes ventajas: 

▪ Riqueza informativa: intensiva, holística, contextualizada y personalizada 

▪ Posibilidad de indagación, clarificación y seguimiento de preguntas y respuestas 

▪ Flexibilidad, diligencia y economía 

La entrevista se incluye al igual que la encuesta, dentro del grupo de técnicas 

denominadas conversacionales. Podemos definir la entrevista cualitativa como una 

conversación: a) provocada por el entrevistador; b) realizada a sujetos seleccionados a 

partir de un plan de investigación; c) en un número considerable; d) que tiene una 

finalidad de tipo cognitivo; e) guiada por el entrevistador; y f) con un esquema de 

preguntas flexible y no estandarizado (Corbetta, 2007: 344, Ibid. p. 89). Este mismo 

autor clasifica los distintos tipos de entrevista según su grado de estandarización, es 

decir, el grado de libertad o restricción que se concede a los dos actores, el entrevistador 

y el entrevistado. En el caso de la entrevista no estructurada “no se fija el contenido de 
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las preguntas, pudiendo variar en función del sujeto a entrevistar; solamente se 

plantearán temas a abordar”. 

En este caso, a través del relato de la experiencia atravesada por actores directamente 

involucrados, se repasa el proceso de construcción de la agenda y desde allí se explora la 

existencia de procesos emergentes de facilitación. 

Los temas o dimensiones que orientan la entrevista son: 

A. Los procesos de aprendizaje, negociación y colaboración de personas y colectivos 

participantes de la iniciativa de desarrollo territorial, no previstos en la 

planificación y por lo tanto emergentes del proceso. Es una dimensión 

conceptualmente amplia, que permite a la persona entrevistada salir de la narración de 

hechos específicos, para focalizar en aspectos de aprendizaje, negociación y 

colaboración sucedidos durante el proceso y volver a ingresar sin mayor problema al 

hilo narrativo durante la entrevista.  Son los procesos de aprendizaje, negociación y 

colaboración centrados en tres de las claves del abordaje metodológico utilizado para 

llevar adelante la agenda: la participación social, el liderazgo local y la articulación 

multinivel. 

B. La existencia (en el período bajo estudio) de procesos de promoción del diálogo, 

fortalecimiento de vínculos de confianza, gestión de conflictos y la generación de 

un relato común y una visión de futuro compartida.  Son algunas de las actividades 

que delimitan a la función de facilitación para el desarrollo territorial y son parte de los 

roles señalados de la persona “facilitadora como adjetivo”. Esta dimensión es más 

específica que la anterior y también contribuye a delimitar procesos emergentes. 

Ambas dimensiones se retroalimentan durante la conversación, permitiendo identificar y 

delimitar los procesos emergentes de la iniciativa, a la vez de ir explorando posibles roles de 

facilitación involucrados y viceversa.  
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En Anexo se presenta la guía orientativa manejada en las entrevistas. 

Otras fuentes de información utilizadas 

Se recurre a fuentes secundarias disponibles generadas en el marco del proyecto que apoyan la 

construcción de la guía orientativa de entrevistas a informantes calificados. Otras fuentes 

secundarias de referencia son artículos de prensa local y nacional, así como los sitios en las 

plataformas de redes sociales Facebook y Twitter (ahora X), creados por el proyecto. 

Identificación y selección de las personas a entrevistar  

Para conformar el núcleo de entrevistados se buscó contar con la mayor amplitud de miradas 

posibles de los participantes que integraron la gobernanza local del proceso (grupo impulsor), 

más integrantes del equipo técnico del proyecto, intentando de esta manera cruzar diferentes 

perspectivas. De esta manera, se intentó “capturar” la voz de personas locales que 

potencialmente podrían haber jugado un rol de “facilitadores como adjetivo” y, por otra parte, 

con los testimonios de las personas que cumplieron un rol como “facilitadores como 

sustantivo”, esto claramente definido en el caso de las personas integrantes del equipo técnico 

asignado al proyecto. 

Se realizaron diez entrevistas, ocho a personas radicadas en ese período en la ciudad de Juan 

Lacaze y dos en la región y en Montevideo. Este número es algo mayor a la cantidad de 

organizaciones que intervinieron directamente en la gobernanza local del proceso porque en 

algún caso se entendió necesario rescatar las experiencias de más de un participante por 

organización para enriquecer el trabajo con más de una perspectiva. Por otra parte, también se 

agregó la palabra de una persona que, si bien no integró el núcleo inicialmente convocado al 

grupo impulsor, participó activamente del mismo sobre la mitad de la fase de diseño y 

planificación en adelante. La inclusión de entrevistas a dos personas del equipo técnico 

respondió principalmente a la necesidad de contar con dicha perspectiva respecto al diseño 

metodológico aplicado, para sumar a la información captada de fuentes secundarias. 
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Finalmente, se explicita que por diversos motivos no fue posible contar con la palabra de 

representantes de dos de las siete organizaciones integrantes del Grupo Impulsor.  

Tabla 1 

Identificador de las personas entrevistadas según institución de pertenencia y desde que rol 

intervino en el proyecto 

Identificación Institución Rol 

Actor 1 

Municipio  

Municipio de Juan Lacaze Tercer nivel de gobierno – actor 

local 

Actor 1 Claeh 

externo 

Claeh Rol técnico: gestión del 

proyecto (externo al territorio) 

Actor 2 Claeh 

local 

Claeh Rol técnico: gestión del 

proyecto -actor local 

Actor 2 

municipio 

Municipio de Juan Lacaze Tercer nivel de gobierno – actor 

local 

Actor Centro 

Comercial 

Centro Comercial e Industrial de 

Juan Lacaze 

Sector privado empresarial-actor 

local 

Actor 3 Claeh 

local 

Claeh Rol técnico: animación del 

proyecto - actor local 

Actor 1 Agencia 

Desarrollo 

Agencia de desarrollo económico 

de Juan Lacaze 

Funcionaria sector privado -

actor local 

Actor sector 

público local 

Sector público local Funcionaria sector público-actor 

local 

Actor 2 Agencia 

Desarrollo 

Agencia de desarrollo económico 

de Juan Lacaze 

Asesor sector privado-actor 

local 

Actor sindical 

local 

Centro Unión de Obreros Papeleros 

y Celulosa (Cuopyc) 

Sindicato trabajadores-actor 

local 
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Presentación y clasificación de la información obtenida 

La presentación de los relatos de la experiencia tiene un enfoque narrativo, para lo cual se 

incluyen fragmentos de entrevistas, junto a extractos de prensa y otros productos de 

comunicación.  

Las categorías descriptivas utilizadas para clasificar la información recabada se basan en los 

roles de la persona facilitadora en la estrategia de construcción de capacidades para el desarrollo 

territorial, propuestos por Costamagna et al (2017) y definidas en el marco conceptual:  

a) Crear espacios de diálogo 

b) Construir visión compartida 

c) Gestionar situaciones de conflicto 

d) Construir relaciones de confianza 

e) Construir agendas compartidas 

f) Conectar el territorio con las escuelas de pensamiento y los debates externos 

g) Conectar la teoría y la práctica, reflexión y acción para construir capacidades colectivas en 

el territorio 
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8. Recuperación del proceso vivido: reconstrucción de la experiencia, ordenamiento y 

clasificación de la información 

8.1. Nota introductoria y planteo del capítulo 

Lo que se busca en este capítulo, es lo que desde la sistematización de experiencias se entiende 

por “recuperar el proceso vivido”, es decir:  

Lograr una visión general de la experiencia como proceso, como un trayecto realizado 

y vivido. Reconstruir cronológicamente, de forma desagregada los diferentes 

componentes del proceso que, según los objetivos y el eje de sistematización, son 

relevantes para realizar una interpretación crítica de la experiencia (Jara, 2018, p.154). 

Se trata de una exposición del trayecto de la experiencia, que nos permita 

objetivarla, mirando sus distintos elementos desde lejos. Es decir, tratando de no 

realizar aún la interpretación del porqué ocurrió cada situación, sino esforzándonos 

por expresarla de la forma más descriptiva posible, utilizando los registros con los que 

contamos como la fuente principal de información (Ibid. p.150). 

Peiretti (2016) señala que esta etapa es donde se busca recuperar las voces de los participantes, 

tomando notas durante la experiencia, pero también cotejando con una mirada retrospectiva de 

la misma. Las fuentes de información en esta etapa pueden ser: informes escritos, reportajes, 

artículos periodísticos, revistas, minutas de reuniones, declaraciones, documentales 

audiovisuales, programas de radio y televisión, testimoniales, informantes claves, fotografías, 

etc. Se trata de la redacción de la memoria de la experiencia.  

El capítulo comienza con una recuperación de información (de fuentes primarias y 

secundarias) como antecedentes inmediatos a la Fase 1 del proceso de planificación en 

territorio, que brinda un marco para comprender las acciones que se desarrollaron a posteriori. 
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A partir de allí y en base a la periodización del proyecto, se presenta para cada una de las 

tres (3) fases previamente comentadas:  

• Los hitos principales de la ejecución del proyecto. 

• Información descriptiva de contexto y algunos elementos narrativos recuperados que se 

relacionan con procesos de aprendizaje, negociación y colaboración involucrados en:  

a) la participación social y el liderazgo local 

b) la articulación multinivel 

8.2. Antecedentes inmediatos a la fase 1 del proceso de planificación en territorio 

Principales hitos 

Agosto de 2016 -  La empresa Fanapel envía al seguro de paro a 200 trabajadores, 

el 90% de su plantilla regular. 

23 de diciembre 2016 –  Fanapel deja de producir. 

13 de febrero 2017 –  El gerente de fábrica informa el cese definitivo de actividades de 

la papelera. 

27 de febrero 2017 –  El sindicato Cuopyc resuelve negociar los aproximadamente 300 

despidos involucrados. 

9 de marzo 2017 -  Visita del Presidente de la República y varios de sus ministros: 

anuncio de un conjunto de medidas de corto y mediano plazo. 

27 de abril 2017 –  Tercera reunión de la Comisión de Seguimiento (precursora del 

Grupo Impulsor), en el Municipio de Juan Lacaze.  Se informa que, dentro del conjunto de 

medidas anunciadas en marzo, existe un grupo multidisciplinario trabajando en la órbita de la 

OPP en conexión con la Dirección Nacional de Ordenamiento Territorial para establecer 

lineamientos de acción futura. Esta actividad dará lugar al “pensando el Juan Lacaze del futuro”, 

con la participación de todos los actores públicos y sociales y coordinada a través de la Alcaldía 

de Juan Lacaze. (Presidencia de la República, 19 de abril de 2017). 
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19 de mayo de 2017 –  Se anuncia que “pensando en el largo plazo se ha implementado 

un trabajo conjunto entre la Dirección de Descentralización e Inversión Pública de OPP y su 

programa Uruguay Más Cerca, llamado “Hacia un plan estratégico territorial de Juan Lacaze”, 

que trabajará junto con el Centro Latinoamericano de Economía Humana (CLAEH) en el 

desarrollo de una estrategia de largo plazo para la localidad”.  (Uruguay Presidencia, s.f.). 

 

Para tener un panorama de la situación previa al inicio de la agenda, hay que remontarse al 

menos a agosto de 2016 cuando la empresa Fanapel envía al seguro de paro a 200 trabajadores, 

el 90% de su plantilla regular (La Diaria, 2016). 

En ese momento el sindicato de trabajadores Cuopyc concurre a la comisión de legislación de 

trabajo de la Cámara de Diputados para dar a conocer la situación y proponer caminos de salida. 

Allí se expresa que la situación de inestabilidad de la empresa Fanapel comienza en mayo de 

2016, “cuando la fábrica nos informa que tiene que enviar a dieciocho o veinte personas al 

seguro de paro, basándose en que la apertura de la importación en Argentina había dejado 

ingresar papel asiático a menor valor que el nuestro” (Parlamento del Uruguay, 2016). 

El martes 20 de diciembre de ese año la empresa le comunicaba al sindicato que había resuelto 

enviar a todos los jornaleros al seguro de paro, incluida el área de mantenimiento. “La decisión 

afecta a 250 trabajadores; permanecerán trabajando solamente las áreas de portería y depósito”. 

El 23 de diciembre, la empresa dejaba de producir (La Diaria, 2016). 

Durante el mes de enero de 2017 se suceden una serie de negociaciones, algunas tripartitas en 

el ámbito del MTSS debido al incumplimiento del acuerdo de seguro de paro parcial según lo 

argumentado por los trabajadores (que implicaba un retorno a las tareas el 11 de enero, que no 

sucedió) y el anuncio de corte de carga de camiones de Fanapel por parte del sindicato. 

También en ese mismo mes, hay conversaciones entre gobierno y empresa que incluyen la 

propuesta del gobierno de rebajar la tarifa eléctrica de UTE y mantener el régimen de 
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devolución de impuestos a las exportaciones del 6% para contribuir a la puesta en marcha 

nuevamente de la papelera.  A estas medidas del Poder Ejecutivo, desde el Gobierno 

Departamental se sumaba la posibilidad de estudiar la rebaja o suspensión del pago de la 

contribución inmobiliaria. La distancia entre lo propuesto por el gobierno y lo que la empresa 

planteaba como necesario para reabrir resultó insalvable, determinando en los hechos el fin de 

la expectativa para una reapertura. 

El jueves 2 de febrero, a través de un comunicado de la empresa se explica que, "la situación 

económica coyuntural de altos costos que obligó a parar la producción continúa incambiada e 

inhabilita el retorno a la producción en la planta a mediano plazo". (El Espectador, 2017). 

El 13 de febrero, el gerente de planta de Fanapel comunica en la propia fábrica el cierre 

definitivo de la industria. No hay una comunicación oficial de cierre por parte de la empresa. 

El 27 de febrero el sindicato habilitaba a la dirección del Cuopyc “a negociar aproximadamente 

unos 300 despidos, correspondientes a los 260 operarios que dependían directo de Fanapel y a 

los 40 contratados por empresas tercerizadas”. (La Diaria, 2017). 

Actor 1 Municipio: Yo dialogaba todos los días con los trabajadores, iba al Cuopyc, 

dialogaba con los empresarios, a través del gerente general, entonces comencé a ver, por 

noviembre de 2016, que la cuestión no era una manipulación de los empresarios, sino 

que era una cuestión real, o sea, Fanapel no podía subsistir, el gobierno había cambiado 

en Argentina (liberalizando el comercio exterior, es decir empezó a entrar papel chino, 

mucho más barato, 850 dólares por tonelada cuando Fanapel vendía a 1200 dólares, 

antes se permitía importar, pero vía los grupos papeleros nacionales) y en ese entonces 

los trabajadores nucleados en el Cuopyc tenían relación con los papeleros argentinos, y 

sobre todo porque Fanapel como grupo, que era un pool de inversiones con fondos 

norteamericanos, era propietario de Celulosa Argentina. Incluso tres o cuatro meses 

después que se había decretado el cierre, me dice el gerente general, ¿vos podrás creer, 
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que está entrando papel de origen creo de Turquía, a 810 dólares? Era casi un imposible, 

eso nos planteaba obviamente un cambio histórico, en una ciudad netamente industrial, 

porque aquí no había turismo, no había agropecuaria, había industria y servicios 

industriales. Por suerte, los servicios industriales se lograron mantener e incluso algunos 

crecieron. Incluso alguno ganó la licitación de UPM para construir la chipera más grande 

del mundo, allí se llevó como 50 personas de JL, obreros especializados. 

Cuando vimos que se agravaba la cosa y no había perspectivas de salida, se me 

ocurre empezar a escribirle al Presidente Tabaré Vázquez. En un plenario de 

Municipios20 por esa fecha, donde se consigue una audiencia con el Presidente, yo me 

quedo al final para llegar al él a solas y puedo informarle acerca de la situación de 

Fanapel, que iba en serio y que había que meterle cabeza, que se venía abajo. Ahí queda 

el compromiso de mandarle propuestas, y ahí estuve como 10 días escribiendo un 

estado de situación por un lado y propuestas por otro, que iba medio en línea con lo 

que planteaba el Cuopyc y el Plenario de Trabajadores, pero que agregaba otras. 

En marzo de 2017 vino la propuesta del Poder Ejecutivo, la resolución con las Medidas 

que el Gobierno Nacional dispuso para atender la situación en Juan Lacaze. 

Es en ese contexto, que el 9 de marzo el Presidente Tabaré Vázquez y ministros concurren a 

Juan Lacaze y anuncian una serie de medidas para atender la difícil situación en el corto plazo, 

en sus palabras:  

Muchas de estas medidas son paliativas, pero lo digo como médico: a veces las 

soluciones paliativas son tan importantes como las soluciones curativas radicales. Si 

estamos ante una hemorragia porque hay una arteria cortada, lo primero es cortar la 

hemorragia y después atender la patología que afectó a esa arteria (La Diaria, 2017). 

 
20 La persona entrevistada seguramente se refiere al V Plenario de Municipios llevado a cabo en Montevideo el 

23 de noviembre de 2016 y que contó con la participación del Presidente Vázquez. 
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En forma complementaria, en dicha oportunidad se señala que el conjunto de medidas, además 

de atender la difícil situación de las y los trabajadores de Fanapel “y otras ramas de la actividad 

productiva”, se las visualiza como “un tractor importante a efectos de realizar una sinergia entre 

actividad portuaria y parque industrial que permita la incorporación de actividades económicas 

(logísticas y otras) hasta ahora inexistentes (por ejemplo: la posibilidad de reparación de yates 

o embarcaciones al estilo de lo que está sucediendo en el puerto de Piriápolis)”. A su vez, se 

deja planteada la sugerencia de conformar una comisión con integrantes del gobierno central, 

del municipio de Juan Lacaze, representantes de la sociedad civil organizada lacacina y de 

organizaciones públicas y privadas locales, para “identificar y concretar las oportunidades que 

se presenten”. 

De esta manera, en dicho evento queda habilitada y promovida como posibilidad una vía de 

articulación público-privada y multinivel para el trabajo a mediano plazo, de carácter 

estratégico-participativo, se señala un eje económico de relevancia: la actividad portuaria en 

asociación con el parque industrial. 

En Anexo B., medidas del gobierno nacional para atender la situación en Juan Lacaze. 

Actor 1 Municipio: La sorpresa ese día fue que vinieron todos (9 de marzo), el 

Presidente con la plana principal, yo me entero quince minutos antes de que venía el 

Presidente. Se esperaban autoridades al plenario en la mañana, estuvo el ministro de 

trabajo. Era un plenario de debate de ideas y propuestas de salidas fue impulsado por 

los sindicatos, previamente había habido una gran manifestación de 3000 personas, 

frente al club Cyssa. A las 6 o 7 de la tarde llegaron, son varios ministros con el 

Presidente y traen la resolución con las medidas.  

A los efectos de este trabajo, es importante resaltar algunas de las reflexiones de carácter 

estratégico que existían previamente al inicio del proceso bajo estudio, ya que prefiguran lo que 
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luego serán insumos dentro del proceso participativo para la elaboración de la agenda 

estratégica de desarrollo territorial de Juan Lacaze a mediano y largo plazo.  

Una entrevista (Radio Mundo 1170, [En Perspectiva], 2017) realizada al Alcalde de la ciudad 

Sr. Darío Brugman unos días después de la visita presidencial es ilustrativa en tal sentido y 

además transmite el estado de ánimo que se vivía en la localidad en esos momentos de 

incertidumbre por la difícil situación y en cierta medida también de expectativa por los anuncios 

realizados. Allí el entrevistador recorre las medidas propuestas por el gobierno y el Alcalde 

(posteriormente integrante del Grupo Impulsor) las comenta y también brinda antecedentes y 

perspectivas sobre algunas posibles líneas de acción de mediano y largo plazo a trabajar 

estratégicamente. Se extraen a continuación los principales conceptos. 

Entrevistado: Alcalde de Juan Lacaze, Sr. Darío Brugman: 

Contexto: 

Darío Brugman: lo urgente era la situación de esas 300 familias y ahí trabajó muy bien 

el Cuopyc, en el sentido de que las prioridades eran mantener la fuente productiva en 

marcha, lo que no fue posible, y después hacer extensivo –lo que se confirmó el jueves– 

el seguro de paro, incluyendo a las empresas tercerizadas, que son unas 70 personas de 

ese total de 300. 

Pregunta entrevistador —¿Cuál es la utilidad de ese seguro de paro extendido? 

¿Qué es lo que ustedes esperan que ocurra con esos trabajadores o extrabajadores 

durante los 12 meses? 

Darío Brugman —Ese es el gran desafío que existe en la ciudad. Porque hoy no 

tenemos un horizonte y eso es lo que tratamos de buscar entre todos, incluido el 

gobierno nacional, incluida la actividad privada … ideas. Lo bueno de esa programación 

es dar cierta tranquilidad por un tiempito a las familias y un tiempito para pensar. 

Porque esta situación que vive Juan Lacaze es histórica, probablemente vayamos a 
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otra cosa en la ciudad, porque ya las industrias históricas, primero Campomar y ahora 

la que prácticamente fundó la ciudad en 1898, Fanapel, no existen. 

Lo que esperamos es lo que se venía trabajando con el gobierno nacional y que se hizo 

papel, se escribió, se firmó el pasado jueves y se anunció a toda la población y al país, 

en el sentido de trabajar primero sobre las fortalezas que tenemos.  

En la entrevista, las líneas estratégicas abordadas por el Alcalde fueron: 

− Mejora de la infraestructura del Parque industrial. 

− Reforma de la ley de parques industriales “para adaptarla, para hacerla atractiva a las 

inversiones” (…) “la nueva ley va a permitir que sea también para servicios, (…) la 

industria del software ya se podría instalar en el Parque Industrial Juan Lacaze”. 

− Cursos de capacitación como factor de apoyo a “la oportunidad histórica de pasar de 

ser históricamente dependientes a por lo menos comenzar a ser independientes”. 

− El impulso de Juan Lacaze como ciudad del conocimiento: “creemos que estamos 

en condiciones de ser un polo regional de conocimiento en esas áreas, que tienen que 

ver también con los drones, la tecnología, lo audiovisual, el diseño (…) 

− Hacer llegar la fibra óptica hasta el Parque Industrial (que finalmente terminará 

abarcando toda la ciudad).  

− Revitalización del puerto comercial: “queremos ir fuertemente hacia un puerto 

internacional de cargas” (…) “lo de crecer ahora está clarito, aprovechando que el jueves 

definitivamente quedó laudado que el puerto de Juan Lacaze es Puerto Libre21”. 

 
21 El 9 de marzo de 2017 se promulgó la Resolución N° 181/017, incorporación al régimen de puerto libre, 

recinto aduanero al Puerto Sauce (Juan Lacaze), gestión promovida por la Administración Nacional de Puertos 

ante el Ministerio de Transporte y Obras Públicas.  

 

“Configuran Puertos Libres los recintos aduaneros portuarios en los que rigen los regímenes fiscales y aduaneros 

especiales consagrados en la Ley de Puertos y en los cuales es libre la circulación de mercaderías, sin exigencia 

de autorizaciones ni trámites formales.” Decreto N.º 455/994 de 06/10/1994. 
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− Puerto Libre: (…) pasar a ser un polo logístico, trabajando con esas mercaderías, que 

van a ser muchísimas, que van y vienen por todo Mercosur. Esto está pensado para 

Chile, Paraguay, Brasil, Argentina y Uruguay, mercaderías intra-Mercosur. La idea es 

que parte de esa mercadería pueda quedar en el puerto libre y se pueda trabajar con 

nuestra gente, con nuestras empresas lo que es el manipuleo, el fraccionamiento, el 

armado de kits, el agregado de valor, un montón de acciones que se pueden hacer sin 

industrializar, y seguramente generarán empleo. 

− Infraestructura de Fanapel: (…) está contigua al puerto de Juan Lacaze. La ley de 

puerto libre permite extender el recinto portuario. (…) Entonces Fanapel también tiene 

una cuestión muy importante, que son unos cuantos cientos o miles de metros cuadrados 

de galpones que hoy quedan vacíos. Eso también es para pensar para adelante, pero se 

puede decir que legalmente es posible extender el recinto portuario (…) lo principal es 

posicionar a Juan Lacaze como un lugar atractivo para radicarse, con negocios serios, 

proyectos que sean viables, que ganen dinero, que los empresarios reinviertan, que 

generen empleo respetando las leyes laborales. 

− Revitalización del puerto deportivo: (…) tiene muy buen servicio, las tarifas son 

atractivas (…), se pretende desarrollar, al igual que el puerto comercial. 

De esta manera puede observarse que actores del territorio a la par de estar gestionando las 

medidas de corto plazo fundamentales para paliar la difícil situación a nivel de empleo y baja 

de la actividad comercial y productiva, también proponen lineamientos estratégicos de mediano 

plazo, desde una perspectiva de desarrollo.   

Llegados a este punto es necesario subrayar que, durante el proceso de construcción de la 

agenda estratégica, algunas de las medidas de corto plazo incluidas en el documento del 

gobierno del 9 de marzo se irán realizando, en conjunto con otras que van surgiendo en el 

transcurso del año 2017, también de corto plazo. Estas harán parte del proceso participativo-

estratégico de la agenda y serán incorporadas dentro de los 3 ejes de cadenas de valor territorial 
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finalmente priorizados: 1) Logístico, Parque Industrial y Puerto Comercial; 2) Turismo y Puerto 

Deportivo y 3) Ciudad del Conocimiento.  

El trabajo de diagnóstico y planificación sumará acciones complementarias de corto plazo y 

otras que se proponen de mediano y largo plazo, de carácter estratégico. Este conjunto de 

acciones puede verse sistematizado en el instrumento de seguimiento de la hoja de ruta de la 

agenda (ver Anexo), que organiza las acciones según grandes plazos y prioridad para ser 

abordadas: 

i. Acciones iniciales en curso (1ª fase) 

ii. Otras a abordar en el corto plazo para generar las condiciones básicas para el 

desarrollo del eje (2ª fase) 

iii. Acciones posteriores a modo de segunda etapa (3ª fase)  

iv. Otras a mediano plazo (4ª fase). 

8.3. Fase 1: movilización y acuerdos iniciales; preparación 

Principales hitos de la fase  

14 de junio 2017 -  Se constituye el grupo impulsor (en Anexo borrador de acuerdo 

fundacional). 

A nivel nacional se conforma un ámbito de coordinación, de carácter no formal, liderado por el 

equipo de descentralización de la Presidencia e integrado por el Ministerio de Industria, Energía 

y Minería, la Agencia Nacional de Desarrollo (ANDE), el Ministerio de Turismo, la Dirección 

Nacional de Ordenamiento Territorial (Dinot-Mvotma), el Instituto Nacional de Empleo y 

Formación Profesional (Inefop), la Secretaría Nacional de Deportes (SND), entre otros. 

En esta fase hay un intenso trabajo de comunicación, convocatoria y realización de estudios 

iniciales de diagnóstico. 

13 de julio 2017 -  FORO I: Pensemos Juan Lacaze en el mediano y largo plazo.   – 

Participan 180 personas 
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Elementos descriptivos y narrativos recuperados 

Actor 1 Municipio: nos invitan a armar el grupo impulsor (el gobierno nacional), esa 

fue la historia, entre lo que hizo el Cuopyc, el parque industrial, más la carta personal 

del alcalde al presidente Tabaré Vázquez, más todo el movimiento popular…, porque 

una vez dijo un ministro: todos los días se hablaba de Juan Lacaze, en los consejos de 

ministros todos los lunes, Juan Lacaze, Juan Lacaze, Juan Lacaze. 

La primera cuestión que se nos dio, fue como armábamos el grupo impulsor. 

Estábamos todos cien por ciento de acuerdo en que agarrábamos el guante, con 

muchísimo gusto; entonces que dijimos, lo correcto era que hubiera representantes de 

todos los actores, por temas.  A nivel oficial el municipio está, el alcalde más algún 

concejal que el alcalde designe, no hay problema, la intendencia le oficializamos por 

escrito al intendente que designe a alguien que trabaje con nosotros, que designó al Ing. 

Gonzalo Cibils, después a nivel de trabajadores era fácil porque existía el plenario local 

intersindical, junto con el Cuopyc que también integraba el plenario. A nivel de 

empresarios invitamos al Centro Comercial e Industrial de Juan Lacaze y a la Agencia 

para el Desarrollo Económico de Juan Lacaze.  

El Claeh nos trae en una primera reunión, una metodología, que coincidía con lo 

que nosotros decíamos, o sea, ¿cuál era la pregunta que había que hacerse? ¿Y ahora 

qué? No está más Campomar, no está más Fanapel; el parque industrial no funciona 

correctamente, no atrae lo suficiente, le faltan un montón de inversiones, el puerto no 

funciona, ¿y ahora qué? Y bueno, esa metodología del Claeh apuntaba a eso, de una 

forma participativa pensar el futuro de la ciudad a mediano y largo plazo, por eso se le 

puso “pensemos Juan Lacaze a mediano y largo plazo”. 

Actor 2 Claeh local: Al inicio había una esperanza de que viniera con algún capital 

extranjero y reabriera (porque en la historia de Fanapel había cerrado y abierto varias 

veces). 
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La lucha (por la reapertura) ya la habían dado (el Cuopyc) cuando el proceso de 

la agenda se realizó. Para ese entonces no había más chance de que Fanapel reabriera. 

Uno de los temas era la impronta de generar emprendedurismo, MiPymes, 

cuando no era un pueblo que viniera con una historia así. Desde lo técnico nos 

encontrábamos con desde acá hay que empezar a trabajar. Hay que fundar…como 

estrategia técnica, metodológico. Pero la evidencia te mostraba otra cosa, de hecho, 

había un pueblo haciendo un duelo. 

Se estaba tratando de redireccionar un nuevo rumbo, tratando de generar 

esperanza, cuando en realidad vos tenías generaciones y generaciones, familias enteras 

que habían pasado por la fábrica” 

Actor 1 Claeh externo: Por un lado, estaba toda la evidencia desde el conocimiento, 

los datos, las estadísticas etc., escala nacional y escala global, que había sectores 

condenados no solo en Juan Lacaze sino a nivel global, la evidencia científica 

digámosle, estaba siempre sobre la mesa en los foros. Después estaba la opinión de las 

organizaciones locales, de la gente, por ejemplo, la recuperación del medioambiente, no 

sabes lo fuerte que era como prioridad planteada, y desarrollar líneas de actividad 

económica más sostenibles era una mirada muy fuerte, entonces esto te va alejando de 

una visión de volver al pasado manufacturero. 

Se trató de que estuvieran todas las fuerzas presentes, las miradas, las 

perspectivas presentes, de ir aportando datos duros, también traer miradas 

internacionales para ayudar, no mirarse solo Juan Lacaze hacia adentro, Juan Lacaze 

dentro de Colonia, Juan Lacaze dentro del país sino Juan Lacaze dentro de la región, 

toda la parte de oportunidades por ejemplo con el puerto deportivo, con el turismo. 

Actor 2 municipio:  La génesis de “pensemos” estuvo en varios actores. “fue una cosa 

como te pegaran una cachetada”. Al inicio, el Centro Comercial e Industrial comenzó a 
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decir que no íbamos a conseguir más fábricas, que teníamos que favorecer el 

emprendedurismo. 

Actor Centro Comercial: Tuvimos mucho apoyo, que nos ayudó a organizarnos, que 

nos dio contactos, terminaron viniendo economistas de Montevideo, gente que si no 

hubiese sido por el Claeh no se hubiese podido articular. 

FORO I – Lanzamiento “Pensemos Juan Lacaze en el mediano y largo plazo” 

 

Figura 2. Afiche de la convocatoria al Foro de lanzamiento “Pensemos Juan Lacaze en el 

mediano y largo plazo”. PensemosJuanLacaze (2017). 

A continuación se resume en que consistió el Foro I y sus principales resultados (adaptado de 

Universidad Claeh. Programa de Desarrollo Local 2017). A efectos de dar visibilidad pública a 

la amplia convocatoria, se acordó realizar un primer Foro público, que tuvo lugar el día 13 de 

julio de 2017 en el Club Náutico de Juan Lacaze, con una orientación abierta y participativa a 
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toda la población del municipio y a cualquier persona interesada en los asuntos que se iban a 

tratar.  

El objetivo general de esta jornada fue presentar la iniciativa, sus componentes 

y líneas generales. Asimismo, se pretendió dar un contexto de la realidad a nivel 

nacional y regional y visibilizar algunas buenas prácticas internacionales. Todo esto en 

un contexto de amplia participación de la sociedad de Juan Lacaze.  

La jornada estuvo dividida en tres partes: mensaje inicial y presentación de la 

iniciativa de parte de las instituciones miembro del Grupo Impulsor Local junto al 

gobierno nacional (OPP); un panel de exposiciones a cargo de Enrique Gallicchio, 

Gabriel Oddone, Milton Castellanos y Michel Azcueta; y un taller donde los y las 

asistentes intercambiaron sobre su visión de futuro de Juan Lacaze.  

La participación superó las expectativas, pues la convocatoria alcanzó 180 

personas registradas. Hubo presencia de organizaciones nacionales, como OPP, ANDE, 

Udelar, Mintur y representantes locales o regionales de MIEM. También tuvieron su 

presencia organizaciones sindicales, sociales y culturales de Juan Lacaze, así como la 

población civil, demostrando el amplio grado de apertura del proceso de trabajo.  

De las diferentes intervenciones, se pueden rescatar diversas temáticas y planteos, 

desde aquellos más innovadores en materia de diversificación del modo de desarrollo a 

otros que plantean rescatar la base productiva histórica de la ciudad.  

En el trabajo en grupos, las personas participantes coincidieron en los siguientes 

temas fuerza al proyectar Juan Lacaze a mediano y largo plazo:  

- Gran importancia de los valores culturales.  

- Cultura local y riqueza artística. Puesta en valor del patrimonio cultural e 

industrial.  

- Inclusión de personas con capacidades diferentes.  
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- Jóvenes con oportunidades, incluyendo la educación terciaria.  

- Puerto (comercial y recreativo) con actividades conexas.  

- Turismo.  

- Cultura emprendedora, asociada al Parque Industrial y otros.  

A su vez, con repetición en menos grupos pero con presencia importante, emergieron 

las siguientes ideas:  

- Horticultura y pequeños emprendimientos dentro de economía verde.  

- Mejoras urbanísticas vinculadas a desarrollo turístico, ribera/puerto y áreas verdes.  

- Polo/desarrollo tecnológico.  

De esta primera jornada surgieron tres líneas de trabajo:  

1. Valorización del potencial endógeno existente en Juan Lacaze  

2. Identificación primaria de nuevos sectores a desarrollar o potenciar (como 

turismo, parque industrial, ciudad del conocimiento, puerto mercante y puerto 

turístico)  

3. Buscar retomar la matriz de desarrollo histórica de la ciudad, textil y papelera 

principalmente.  

Notas de prensa previas 

Se inicia proceso “Pensemos Juan Lacaze a Mediano y Largo Plazo” hacia el 

Desarrollo Económico con Generación de Empleo 

Este jueves la Ciudad de Juan Lacaze dará inicio al proceso participativo denominado 

“Pensemos Juan Lacaze a Mediano y Largo Plazo” mediante el cual la población 
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comenzará a debatir sobre su futuro en busca de encontrar juntos la dirección correcta 

que lleve al Desarrollo Económico con Generación de Empleo para la Región. 

La actividad será en el Club Náutico Puerto Sauce bajo la modalidad de Foro 

Social a partir de las 9 hasta las 18 horas. 

En la mañana el conocido Economista Gabriel Oddone estará brindando una 

charla sobre el panorama económico de Uruguay y el Mundo, mientras que por su parte, 

Milton Castellanos integrante del Secretariado del PIT – CNT dará su visión sobre el 

trabajo actual y futuro. 

Posteriormente habrá un almuerzo para los asistentes al Foro y a las 14:30 hs el 

Alcalde de “Villa El Salvador” (Perú) Michel Azcueta compartirá la particular historia 

de creación y el alto Desarrollo Productivo y Social que ha logrado tener dicha localidad 

a partir de las propias propuestas, el protagonismo y el compromiso de sus habitantes. 

Enseguida vendrá la parte medular del trabajo de la Sociedad dividido en 

Talleres donde, bajo la Dirección de la Universidad CLAEH, los vecinos de Juan Lacaze 

podrán dar a conocer ideas, propuestas o proyectos de Desarrollo de cualquier tipo que 

pudieran crear nuevos puestos de trabajo para la Ciudad. Se trata de imaginar hacia qué 

sectores se puede desarrollar Juan Lacaze en el futuro.  

Este Foro Social será el primero de varios eventos que durante 6 meses estará 

llevando adelante el Proyecto “Pensemos Juan Lacaze a mediano y largo plazo” el cual 

está apoyado por la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP)  de Presidencia de 

la  República en coordinación con el Grupo Impulsor de Juan Lacaze que integran 

oficialmente el Municipio local, la Intendencia de Colonia, el Plenario Intersindical de 

Trabajadores, Cuopyc, Agencia de Desarrollo Económico y Centro Comercial e 

Industrial. (Helvecia, 10 de julio 2017).  
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Foro I – Notas de prensas posteriores 

 

Figura 3. Juan Lacaze se lanzó con todo a pensar la ciudad “a mediano y largo plazo” (Tarariras 

Hoy, julio 2017). 
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Proceso de reflexión procura construir una agenda de desarrollo económico en Juan 

Lacaze.  

La propuesta es construir de modo conjunto entre la sociedad civil y los tres niveles de 

gobierno una agenda de desarrollo, enfatizó el director de Descentralización e Inversión 

Pública de la OPP, Pedro Apezteguía, en el foro “Pensemos Juan Lacaze a mediano y 

largo plazo”, este jueves 13 en esa ciudad del departamento de Colonia. En diciembre 

se realizará un segundo encuentro de validación de las iniciativas. 

 

“Pensemos Juan Lacaze a mediano y largo plazo” convocó de forma abierta en 

el Club Náutico local a vecinos, referentes de la sociedad civil, dirigentes sindicales y 

autoridades del municipio, de la Intendencia de Colonia y del gobierno nacional, con el 

objetivo de aportar ideas y priorizar acciones y recursos en busca de la reconversión 

económica y laboral de esa zona, otrora tercer polo industrial de Uruguay. 

La reflexión y propuestas para presentar a partir de esta instancia serán abiertas 

con la participación de representantes de todos los sectores involucrados. Este proceso 

implicará cinco talleres temáticos, un trabajo específico de reconocimiento del territorio 

y una prospectiva económica, acciones previstas hasta fin de año. 

Este foro corresponde al compromiso firmado el 5 de este mes en Juan Lacaze 

por autoridades del municipio, del Centro Comercial e Industrial, de la Agencia de 

Desarrollo Económico, del Centro Unión de Obreros Papeleros y de la Celulosa 
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(sindicato de trabajadores de la ex Fanapel), del Plenario Intersindical del PIT-CNT, del 

gobierno departamental de Colonia y de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto. 

Apezteguía explicó que este proceso de reflexión sobre Juan Lacaze en principio 

durará seis meses, aunque reconoció que los proyectos de desarrollo se mantendrán 

hacia 2018. Resaltó el aporte que podrán hacer las autoridades, pero fundamentalmente 

los lacacinos, para que este proceso sea exitoso. 

Añadió que esta es la primera experiencia de un proceso de pensamiento de 

desarrollo local desde la óptica municipal y que espera que esta metodología se replique 

en otras localidades (Uruguay Presidencia, 13 de Julio 2017). 

Procesos de aprendizaje, negociación y colaboración centrados en la participación social 

y liderazgo local 

Actor 1 Municipio: la instalación de la fibra óptica22 no estaba pedida ni planificada en 

el primer documento con las medidas para Juan Lacaze. Fue un agregado, eso después 

fue una excelente experiencia porque el municipio se metió a coordinar eso de forma tal 

de que fuera transparente la selección (de personal). El resultado fue ampliamente 

positivo ya que 20 personas trabajaron durante 10 meses, los dueños de las dos empresas 

instaladoras dijeron que la experiencia había sido excelente, es más, si después salía 

algún trabajo cercano a Juan Lacaze, ellos iban a llevar la gente de Juan Lacaze a trabajar 

con ellos. El municipio jugo un rol de articulador, para que tomaran mano de obra local, 

de manera abierta y transparente, con sorteo público, aunque no era obligatorio porque 

la normativa no obliga a hacer esto a las empresas, en el caso de contratación de “medio- 

oficiales” que era lo requerido.  El comunicado para la presentación de aspirantes a 

trabajar como medio-oficial se hizo público a nivel del municipio, armamos un grupo, 

con el grupo impulsor, de cuatro instituciones (municipio, agencia de desarrollo, centro 

 
22 Medida de corto plazo, no integró directamente el proceso de la agenda. 
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comercial y Cuopyc), se ayudaba a la gente para que armara sus currículos, para que 

nadie quedara afuera. El sorteo se hizo público, inclusive transmitido por los medios, el 

propio responsable del canal 4 (TV local) fue el que sacó los cupones en vivo. 

Procesos de aprendizaje, negociación y colaboración centrados en la articulación 

multinivel 

Actor 2 Claeh local: La necesidad surge en comunicación del municipio con OPP. Ahí 

hay algo como una demanda que se construye mutuamente entre el municipio y OPP, 

en esto que alguno piensa que se va de lo nacional a imponer ¿no? Hubo una 

construcción de por lo menos pensar que hacer con Juan Lacaze, que podemos hacer. 

Desde una impronta nacional pero siempre con el municipio, pero el municipio tenía 

claro que solo no podían, se necesitaban mutuamente con las otras instituciones de Juan 

Lacaze. 

El factor que jugó mucho fue el municipio, el que lideró el proceso fue el 

municipio. En el grupo impulsor era uno más, pero desde el lugar de la convocatoria a 

la participación, de la sinergia, en la figura del alcalde y de algunos concejales, sobre 

todo. Las funcionarias del municipio también colaboraban mucho.  

Las instituciones que formaban parte del grupo impulsor si bien tienen historia, 

son bastante débiles en cuanto a capacidades. 
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8.4. Fase 2: diagnóstico y planificación 

Principales hitos de la fase  

Talleres de diagnóstico y planificación participativa 

5 de agosto 2017 -  Taller 1 “Identificación de recursos y diagnóstico de los sectores de 

actividad económica”. 

17 de agosto 2017 -    Taller 2 “Priorización de sectores” participan más de 80 personas. 

7 de setiembre 2017 -Taller 3 “Diagnóstico de las potencialidades y restricciones de los ejes                          

priorizados”. 

Talleres de presentación y ajuste por eje estratégico: 

13 de octubre 2017 -  Puerto deportivo y turismo - en local anexo del municipio. 

23 de octubre 2017 –  Puerto comercial - en local anexo del municipio. 

23 de noviembre 2017 –  Ciudad del conocimiento - en club Cyssa, participan más de 90 

personas. 

21 de marzo 2018 -  FORO II: Presentación pública de la agenda de desarrollo de Juan 

Lacaze. 

 

Elementos descriptivos y narrativos recuperados 

En el informe intermedio entregado por Claeh, de avances del plan de trabajo al 30 de setiembre 

de 2017, se señala que en esta fase “las acciones del proceso combinaron estudios técnicos 

sectoriales realizados por el equipo de Claeh, con la selección y priorización realizada a nivel 

participativo con los ciudadanos de Juan Lacaze en diferentes instancias”.  A continuación se 
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resumen los principales resultados de estas instancias, tres talleres participativos que permiten 

establecer una agenda estratégica validada, con ejes en cadenas de valor identificadas23. 

 

Taller 1 “Identificación de recursos y diagnóstico de los sectores de actividad económica”  

 

 

 

 

 

 

Figura 4. Afiche de la convocatoria Taller I. PensemosJuanLacaze (2017). 

Resultado: Una matriz con un análisis cualitativo de la contribución de los sectores económicos 

pre-identificados y su aporte al desarrollo local de Juan Lacaze. Las dimensiones de desarrollo 

utilizadas son: aporte al empleo, derrame en la economía, equidad y competitividad. 

 

Taller 2 “Priorización de sectores”  

 

 

 

 

 

 

Figura 5. Afiche de la convocatoria Taller II. PensemosJuanLacaze (2017). 

 
23 En capítulo 5.2., “Periodización de la iniciativa desde la óptica del diseño metodológico” se ilustra la 

metodología empleada. En Anexo se incluye el producto (matrices de identificación, priorización y restricciones) 

de cada uno de los tres talleres. 
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Resultado: Una priorización exploratoria de los sectores a incluir en la agenda de desarrollo 

local y empleo a mediano plazo para Juan Lacaze. 

Se genera una matriz de priorización, con tres ejes estratégicos sobre los cuales comenzar a 

intervenir:  

Eje 1: Puerto comercial logístico y servicios industriales metalúrgicos.  

Eje 2: Puerto deportivo y turismo.  

Eje 3: Ciudad del conocimiento – polo educativo. 

 

Taller 3 “Diagnóstico de las restricciones de los ejes priorizados”.  

 

 

 

 

 

 

Figura 6. Afiche de la convocatoria Taller III. PensemosJuanLacaze (2017). 

El detalle de potencialidades surge del análisis de recursos en relación con las cadenas de valor 

priorizadas.  

Resultado: en conjunto con los actores locales, se identifican cuáles son las restricciones para 

poder concretar resultados en las cadenas de valor priorizadas.   

Se elabora una matriz de restricciones por cada cadena de valor, según las siguientes 

dimensiones: recursos humanos + conducta empresarial; infraestructura + servicios + saber 

hacer y tecnología; regulaciones públicas + institucionalidad; mercado + recursos financieros; 

cultura. 
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Una vez definidos y validados los ejes estratégicos, se realizan tres talleres de “presentación y 

ajuste” para cada uno de los ejes: Puerto deportivo y turismo, puerto comercial y ciudad del 

conocimiento. 

 

 

 

 

 

 

Figura 7. Afiches de las convocatorias a talleres por eje temático. PensemosJuanLacaze (2017). 

 

En paralelo se desarrollan algunas actividades desde diferentes actores públicos que sin ser 

parte del proceso de la agenda, también aportan a la búsqueda de salidas para la difícil 

situación socio-económica de la localidad. Algunas de ellas son:  

• Llamado de ANDE para estudiar la prefactibilidad del puerto deportivo de Juan Lacaze. 

• Llamado de Inefop a entidades de capacitación y asistencia técnica, para asistencia 

técnica a emprendimientos en Juan Lacaze. 

• Entrega del informe de auditoría de procesos del parque industrial de Juan Lacaze, 

Colonia. Julio - Equipo técnico de MIEM y Fondes-Inacoop. 

• Comienzan obras construcción rampa y otros en puerto comercial. Se anuncia la llegada 

de la grúa “travelift” del MTOP para puerto deportivo Juan Lacaze. (Helvecia, febrero 

2018). 

A su vez, en el período desde el proyecto se realizan múltiples actividades de carácter 

transversal, que buscan dar participación y promover el involucramiento de distintos colectivos 

de la realidad lacacina: 
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• Reunión con el colectivo de empresarios que se llevó a cabo como parte del proceso 

#PensemosJuanLacaze. En la Agencia de Desarrollo Económico de Juan Lacaze 

(@pensemosjlacaze, 2018). 

• 6ª. Reunión de la comisión interinstitucional por Juan Lacaze. Se comparten avances 

(Ibid.) 

• Reunión con jóvenes de Juan Lacaze Pensamos Juan Lacaze. (Ibid.). 

• Que piensan las sabaleras del nuevo Juan Lacaze?  dos jornadas de análisis del esquema 

productivo local desde una mirada de género. (Ibid.) 

• Reunión con los sindicatos de la ciudad. (Ibid.). 

• Pintando el Juan Lacaze que queremos. Jóvenes y los murales. (Ibid.). 
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FORO II - Presentación de la agenda de desarrollo de Juan Lacaze 

 

Figura 8. Afiche de la convocatoria al Foro II “Presentación de la Agenda de Desarrollo de 

Juan Lacaze”. PensemosJuanLacaze (2018). 

La presentación de la Agenda fue realizada por la Universidad Claeh, entidad 

seleccionada para la realización de los trabajos, que comprendió varias instancias y 

eventos de participación a lo largo del año 2017 como consecuencia del acuerdo firmado 

entre el Municipio de Juan Lacaze, el Gobierno Departamental de Colonia, la Agencia 

de Desarrollo Económico de Juan Lacaze, el Plenario Intersindical de Juan Lacaze, el 

Centro Comercial e Industrial de Juan Lacaze y la Oficina de Planeamiento y 

Presupuesto. 

Se informó sobre los acuerdos alcanzados a nivel nacional para continuar con 

los trabajos en los ejes priorizados, con la participación entre otros de la ANDE, Agencia 

Nacional para el Desarrollo, ANP, Administración Nacional de Puertos, Dinot, 
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Dirección Nacional de Ordenamiento Territorial, quien firmara el 22 de diciembre de 

2017 un Convenio con la Intendencia que pone en marcha el Plan Local de 

Ordenamiento Territorial de Juan Lacaze. 

En dicha instancia, las instituciones que conforman el Grupo Impulsor 

(Municipio, Intendencia, Centro Comercial, Intersindical/PIT-CNT, Cuopyc, Agencia 

de Desarrollo) presentaron un documento conjunto24, resumen de los aspectos que 

consideran relevantes en cuanto a la tarea realizada desde que se inició el proceso 

Pensemos Juan Lacaze (Colonia Noticias, 2018).  

Procesos de aprendizaje, negociación y colaboración centrados en la participación social 

y liderazgo local 

Actor 1 Municipio: Y al principio se dio algo que nosotros calculábamos iba a pasar, 

hay gente que va criticar, pensando que esto es una movida política. Que pasó, si 

pasó…que es todo política, que porque no traen soluciones…la gente lo que estaba 

esperando era que viniera otra fábrica, entonces, este…pero por suerte esto después se 

fue, cuando la gente participaba, y veía que era escuchada que sus propuestas eran 

atendidas, escritas por el Claeh en el rotafolio, fue involucrándose la gente. De esa 

manera con el transcurso de los meses fue armándose durante varios meses la agenda 

de desarrollo de Juan Lacaze. Con discusiones fuertes, por ejemplo, el turismo, que 

nadie lo veía. 

Actor 2 municipio: en el concejo éramos Darío y yo los que movíamos y el concejo 

apoyaba, pero nosotros empezamos a ver que había respuesta entonces, lo que hacíamos 

era tipo rueda de carro, ¿viste? decíamos, pah acá no está interviniendo determinado 

colectivo, los llamábamos y le decíamos miren que va a haber determinado taller y allá 

 
24 Ver en Anexo. 
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iba alguno del colectivo pescábamos, y así fuimos digamos creando una mayor masa 

crítica. 

Actor 1 Municipio: Se hicieron talleres (Claeh), calculamos participaron unas 700 

personas, pero llamábamos a todo el mundo por la prensa, las redes sociales, los carro-

parlantes y estábamos atentos a quien pudiera faltar, que pudiera aportar. Bueno, nos 

fuimos dos veces a MVD a reunirnos con lacacinos residentes allí, nadie dijo no, todo 

el mundo fue a participar, es más, vinieron desde MVD a participar aquí en JL, ex 

trabajadores de Fanapel que tenían para aportar. El que no iba, lo íbamos a buscar, para 

explicarle de que se trataba y que, a la próxima fuera, era ampliamente participativo. 

Fue algo muy interesante y enriquecedor, se escucharon todas las ponencias, todos los 

elogios, todas las críticas, todas las dudas. 

Con gran seguridad, por amplia mayoría, la gente dijo Fanapel no. Que se 

reabriera Fanapel. A esa altura la gente, la población ya había asumido que no era más 

viable. 

Ciudad del conocimiento fue una propuesta nuestra, la idea era cubrir los 

distintos espacios de edades de las personas activas.  

Logramos traer a UTEC, esto fue un poco a fórceps. Funcionó creo un año. 

Ciudad del conocimiento iba por ese lado, tenemos que crear algo nuevo, 

tenemos la infraestructura (infraestructura del colegio salesiano prometida en donación 

al municipio), y el año de funcionamiento de UTEC demostró que había demanda. 

Actor 3 Claeh local: cuando decimos Pensemos Juan Lacaze, nos referíamos también 

a un Juan Lacaze pensado desde todos y para todos y todas, hubo que luchar un poquito 

también, por ejemplo, costó muchísimo generar un espacio tanto en los eventos como 

en la institucionalidad de Juan Lacaze en ese entonces eran hombres, costaba muchísimo 

decir esto es también es de la mujer. Faltaba espacio para la mujer, por más que tuvieran 

las fábricas y que las mujeres hubieran estado trabajando a la par del hombre por décadas 
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y décadas, al final del día la institucionalidad estaba toda manejada por hombres y 

costaba mucho también abrir ese espacio.  

El colectivo Random que surgió justo cuando estaba la agenda, era un grupo de 

jóvenes que pintaba la ciudad, que se apropiaba de la ciudad, eso de dejar de esperar 

algo de la fábrica, aun cuando ésta estuviera cerrada. Tratamos de incluirlos en la 

movida, pero la mujer costo bastante la representación de la mujer en las instituciones.  

En el primer evento, que fue largo, fue profundo, mucha gente seguía pensando 

en términos no se si llamarlos fabriles, pero seguían con esa mentalidad, entonces venían 

con la intención de “ustedes que están en el gobierno”, por qué no llevan este proyecto, 

uno especifico particular, no importa cuál. En ese momento les explicábamos para que 

estábamos ahí, el alcance del proyecto, nuestro proceso era todo lo contrario, era abrir 

las puertas para todos. Después había otras cosas, cuando la gente entendió de que iba, 

que de alguna manera había otras propuestas que de alguna manera podían tener espacio 

en la agenda, gente que se arrimó a preguntar dónde estaban las mujeres en la agenda, 

eso sí estaba alineado con lo que podíamos hacer con la agenda. Yo tomaba esa 

devolución y se reportaba al equipo de gestión y se buscaba una estrategia para poder 

incluir todos esos espacios, para ver donde había una oportunidad de mejora, que actores 

se nos habían escapado, hacerlo lo más inclusivo posible.  Cuando la gente empezó a 

entender de que iba la agenda, cuando hacíamos las entrevistas, mucha gente estaba 

agradecida porque era tenida en cuenta, detrás de esas personas había otras que 

representaban.  

La gente agradeció esos espacios de intercambios de ideas, donde no hay una 

opinión hegemónica, donde nos podemos contradecir y podemos llegar a un punto en 

común. Tratábamos de generar espacios con distintos colectivos, había un par de 

cooperativas, con los chicos del liceo, con un grupo de mujeres emprendedoras lacacinas 
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y también estaban los espacios más formales de los eventos, del grupo impulsor donde 

justamente traíamos a colación la importancia de mantener estos espacios abiertos.  

Actor 1 Agencia Desarrollo: el tema turismo ahora está tomando fuerza, fue el centro 

comercial el que lideró, con ferias de emprendedores una vez al año. Tiene que ver con 

emprendedurismo y se le empezó a dar otra movida en relación al turismo. 

Actor 1 Municipio: Apenas supimos que era Saceem la empresa que estaba con la obra 

del puerto, fuimos por la fuente de trabajo y nos dijeron: “no, no que tenemos gente en 

seguro de paro! “Nos vinimos sin nada en el bolsillo, a la otra semana fuimos de vuelta 

y conseguimos 14 puestos de trabajo durante 7 u 8 meses por lo menos. Se hizo una 

rampa grande que había que hacer y se hizo. 

Actor 2 municipio: Porque hubo conflicto, hubo discusiones, cuando tuvimos que hacer 

un informe final, llego un momento que el Cuopyc plantea tenemos que hacer un 

informe por cada parte al plenario, y me acuerdo que Darío Bentancor, en ese momento 

yo tenía mucho trato por él, …. Lo invito a Darío si no me quería ayudar, y Darío dice 

no puede ser que estuvimos trabajando juntos, tenemos que hacer un único informe final 

entre todos. Y sale en el momento, quien lo redactaba, intercambiamos entre todos y 

salió un solo informe. 

Actor Centro Comercial: Hicieron un trabajo…estuvo lindo, llevaron a gente de la 

ciudad a reunirse en ciertos lugares y ahí intercambiar ideas, cualquiera podía ir, se 

hicieron trabajos grupales 

Actor 3 Claeh local: Uno de los problemas que hubo fue la no-participación de algunas 

personas en el grupo impulsor. Fue un momento bisagra, hubo que convencerlos a ellos, 

siempre había que llevar el timón para el lado que había que ir, costó reuniones, juntadas 

del GI, después se superó. A veces era más fácil llegar a las personas de afuera que a las 
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del GI.  La figura del Claeh como actor neutral por decirlo así, fue clave. Municipio fue 

un sostén del proceso, 100% que además facilitaba espacios de comunicación, no solo 

el alcalde sino incluso sus funcionarios que nos ayudaban a arreglar el salón para los 

eventos, desde esas cosas hasta tratar de generar reuniones y generar movida para que 

se reuniera el grupo impulsor.  

Actor 2 Claeh local: hoy hay pequeñas iniciativas hacia el turismo, en su momento en 

la construcción de la agenda vos decías las líneas que van a salir acá son las cantadas, 

vos tenés el puerto, tenés el parque industrial, en realidad no podés inventar mucho más, 

en ese contexto de urgencia y de duelo.  Pero bueno, apareció esto del turismo, también 

lo de ciudad del conocimiento con lo de la UTEC, pero creo quedó en eso nomás, una 

experiencia. Creo yo que turismo fue algo como la sorpresa, con impronta lacacina. 

Procesos de aprendizaje, negociación y colaboración centrados en la articulación 

multinivel 

En este aspecto particular no se pudo obtener testimonios directos que permitan describir con 

cierto grado de detalle las diferentes actividades que pueden encuadrarse dentro del concepto 

de articulación multinivel.  

Una evidencia respecto a un proceso de negociación vinculado a la articulación multinivel, es 

el que refiere a la declaración conjunta que realiza el grupo impulsor en el marco del Foro II. 

Allí el grupo impulsor logró consensuar un documento que mostraba los avances del proceso 

del Pensemos Juan Lacaze, pero señalando también algunos retrasos y materias pendientes.  

Este equilibrio en la declaración fue valorado como un logro en si mismo por varias de las 

personas entrevistadas.  

En esta fase el proyecto se encontraba en plena actividad y el grupo impulsor trabajaba en 

múltiples frentes como se atestigua al inicio de este capítulo y se puede reconocer acciones de 

articulación multinivel (nacional, departamental y municipal) en muchos de ellos.  
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8.5. Fase 3: implementación y seguimiento 

Principales hitos de la fase  

Realización de acciones transversales en la implementación de la agenda, entre otras: género y 

generaciones, articulación regional, vínculo urbano-rural, promoción de inversiones privadas y 

públicas, comunicación y visibilidad de la Agenda y sus avances. 

Se encuentran activos el Grupo Impulsor de la Agenda y Grupos estratégicos por eje 

(comisiones locales de trabajo)  

20 de febrero 2019 - FORO III – Presentación de avances, resultados y perspectivas de Empleo 

y Desarrollo Económico para Juan Lacaze 

Elementos descriptivos y narrativos recuperados 

A partir de la presentación pública de la Agenda en el FORO II, se abre la fase de 

implementación y seguimiento. En este período el Grupo Impulsor continúa liderando el 

proceso a nivel local y existen tres comisiones de seguimiento para los respectivos ejes 

estratégicos del plan con hoja de ruta. 

Dicha hoja de ruta, como herramienta de orientación y seguimiento de las actividades 

planificadas, contaba con 52 medidas totales, clasificadas en cada eje estratégico según su 

prioridad y plazo de ejecución, en i) ya iniciadas, ii) a acordar en el corto plazo y básicas para 

el desarrollo del eje, iii) para una segunda etapa y iv) de mediano plazo.  

Hay una gran actividad a nivel de difusión del plan y sus avances por medio de la prensa local 

y en redes desde el propio sitio web del proyecto, pensemosjuanlacaze.org (hoy desactivado). 

Desde allí se puede descargar el documento “Estrategia de Desarrollo de Mediano y Largo 

Plazo de Juan Lacaze” (@pensemosjlacaze, 2018). 

A modo de ejemplo de la actividad de difusión y promoción, en mayo de 2018 en el perfil de 

Twitter (hoy X) del proyecto se informa que hubo una reunión de presentación de la UTEC 

enmarcada en la reconversión local como ciudad del conocimiento, a la cual asisten más de 80 



 

73 
 

personas entre jóvenes y adultos. Al mes siguiente también se informa que ya están habilitadas 

las inscripciones para cursar la licenciatura en tecnologías de la información de UTEC.  

En este eje, el grupo de seguimiento se conforma en julio de 2018, según surge del sitio Twitter 

del proyecto en posteo del 27 de julio: “Convocamos a interesad@s en formar parte del grupo 

estratégico de ciudad del conocimiento. Te esperamos hoy en el Liceo 1 a las 19:00hs”. 

Las redes también informan de otras actividades y logros que si bien no se enmarcan en 

el proyecto, si contribuyen al desarrollo de Juan Lacaze: 

− Conocé las principales conclusiones de la consultoría del puerto deportivo 

(@pensemosjlacaze, 27 de agosto 2018). 

− Convocatoria taller sobre ordenamiento territorial en local anexo del municipio (Ibid. 6 

de setiembre 2018). 

− Juan Lacaze tiene el segundo varadero más grande del país. Comenzó a operar el 

varadero con incorporación grúa travelift (Ibid. 10 de setiembre 2018). 

− Segundo taller de ordenamiento territorial en Sociedad Fomento Cosmopolita, Colonia 

Cosmopolita (Ibid. 2 de octubre 2018). 

− Talleres ¿qué piensan las sabaleras del nuevo Juan Lacaze? (Ibid. 10 y 11 de octubre 

2018). 

− Taller sobre apoyos disponibles para empresas en salón Cintepa (Ibid. 11 de octubre 

2018). 

− “La empresa Cannapur anunció oficialmente el comienzo de ejecución de su proyecto 

de producción de Cannabis Medicinal en Juan Lacaze. La inversión, en primeros 2 años 

será de 25 millones de dólares y generará 68 empleos directos” (Izaguirre, 2018). 

− Propuesta de ordenamiento territorial y taller (3) sobre riesgos climáticos y zonas 

inundables, en local anexo del municipio (@pensemosjlacaze, 18 de diciembre 2018). 

Esta fase concluye con la realización del Foro III, donde a su vez cesa el trabajo del equipo 

técnico contratado. 
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FORO III – Presentación de avances, resultados y perspectivas de Empleo y Desarrollo 

Económico para Juan Lacaze 

 

Figura 9. Afiche de la convocatoria al Foro III “Avances de la agenda y nuevas perspectivas”. 

PensemosJuanLacaze (2018). 

Al día siguiente, la prensa de la región informa: 

Juan Lacaze visualiza una nueva ciudad 

Al cumplirse dos años del trabajo que realizan los 3 niveles de gobierno para atender 

los problemas que presenta la ciudad de Juan Lacaze, tras el cierre de sus principales 

industrias, hoy las perspectivas son optimistas y se empiezan a cristalizar. 

Al menos una decena de proyectos que generarán en no más de 5 años alrededor 

de 1000 puestos trabajo y unas 700 personas participando de un proceso inédito en el 

país en donde se buscó un solo objetivo, sacar a Juan Lacaze de la crisis laboral y social 
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que vive, es parte de la evaluación que arrojó el Tercer Foro “Pensemos Juan Lacaze a 

mediano y largo plazo”. 

Finalizó ayer el apoyo técnico de la Universidad Claeh al programa “Pensemos 

Juan Lacaze a mediano y largo plazo”. La Universidad fue contratada por la OPP el 9 

de marzo del 2017, cuando el presidente de la república Tabaré Vázquez anunció junto 

a varios ministros una batería de medidas para buscar alternativas laborales para la 

ciudad. En ese sentido una de las condiciones fue contratar a Claeh para que dé apoyo 

técnico a lo que se ha denominado la reconversión de la matriz industrial de la ciudad. 

El sub director de la OPP Santiago Soto, explicó que en el foro se dio por cerrada 

la primera etapa, basada en los compromisos asumidos por el presidente Tabaré 

Vázquez y dijo que ahora comienzan las concreciones de los emprendimientos y 

proyectos que cambiarán finalmente la ciudad. 

Ayer se presentaron públicamente 2 nuevos emprendimientos: uno de desarrollo 

deportivo y el otro turístico, además de que se dieron a conocer los detalles de la 

ampliación del proyecto de Canappur, que se instalará en un predio cercano a Juan 

Lacaze para producir cannabis medicinal pero ahora fusionado a Khiron.  Además ahora 

se suma un nuevo proyecto del rubro textil. Al respecto el intendente de Colonia Carlos 

Moreira anunció que esta nueva empresa que se instará en 4 meses, generará 20 nuevos 

puestos de trabajo para la ciudad. El proceso “Pensemos Juan Lacaze a mediano y largo 

plazo”, nació tras el cierre de Fanapel y la cooperativa Puerto Sauce que ocasionaron 

una profunda crisis laboral y social en la ciudad ya que cientos de personas se quedaron 

sin empleo y si bien ya no contará con la coordinación técnica de la Universidad Claeh, 

el grupo seguirá trabajando como lo venía haciendo (RO Contenidos, 2019). 
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Procesos de aprendizaje, negociación y colaboración centrados en la participación social 

y liderazgo local 

Actor 3 Claeh local: las comisiones por eje, eran como “clusters de inclusión”. La gente 

estaba agradeciendo estos espacios. A partir de estos, se empezaron a desarrollar ideas 

de tours, rutas turísticas, etc. Esto obviamente estaba conectado con la agenda porque 

cada eje estratégico salía de la agenda era su motivo. Estaba todo conectado. 

Actor sector público local: en el grupo impulsor, sobre un tema particular que llevaba 

otra persona, mientras escucho me voy informando, puedo sugerir, ¿consultaste tal 

cosa? ¿O supiste que en tal lado hay un sistema de becas para tal cosa? el tema fue, 

todos los actores del grupo impulsor terminamos siendo facilitadores, en el sentido que, 

si sabíamos de algo que podía ser útil, buscábamos el contacto para traerlo, el camino 

era ese, era ser creativo, buscar que alternativas había. 

Actor Centro Comercial: Se trabajó bien en el Grupo Impulsor, es decir, instituciones 

que vos decís, es difícil que trabajen juntas, como la empresarial y la sindical, trabajaran 

de forma conjunta y bien, dejando de lado, yo que se, algunas diferencias. Incluso, en 

mi caso puntual, yo tenía, había un representante de la intersindical que era una persona 

con la cual yo había chocado muchísimo en negociaciones de la empresa, previo a eso. 

Y ahí dejamos todo de lado y se trabajó. Se dejaron diferencias de lado, creo hasta 

diferencias políticas, creo todos pensamos era la mejor forma de encontrar una solución, 

si íbamos cada cual por su lado iba a ser más difícil poder encontrar una solución. Creo 

que la alcaldía fue ahí la que generó ese ambiente, no estoy seguro. Fue muy activa. 

Actor 2 Claeh local: esa fue la identidad del grupo impulsor, creo que siempre había la 

posibilidad de pensar en el hacia donde vamos, no quedarnos en los conflictos, o en 

cuestiones o en diferencias, sino “bueno, vamos para adelante, esto lo tenemos que sacar 

entre todos” 
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Actor 1 Municipio: fue una muy buena experiencia de acercamiento muy interesante 

el trabajo en el grupo impulsor, en el relacionamiento municipio y el relacionamiento 

trabajadores-empresarios, por ejemplo. Siempre fuimos en bloque a negociar con el 

gobierno nacional, quien coordinaba era el municipio, se hacían evaluaciones sobre la 

marcha de las líneas comprometidas desde el gobierno nacional, se veía dónde iba bien 

y donde se iba retrasado en cada línea de trabajo. 

Actor sector público local: Fue un proceso de aprendizaje tremendo, para todos, tanto 

para los externos, como para los de Juan Lacaze, yo aprendí muchísimo de mi pueblo 

por esa instancia, si bien nací aquí, me encontré con una cantidad de cosas que 

desconocía de mi propio pueblo. Es una red de vínculos hermosísima porque 

aprendimos a trabajar con otra gente, de otras instituciones, porque antes de esto no 

había una fluidez en el trabajo conjunto, cuando tomas confianza, y trabajas más con el 

otro, aprendes a contar con el recurso del que tenes al lado, son cosas que quedaron bien 

instaladas. Fue de muchísimo crecimiento.  Ganas también en pensar afuera de la caja, 

después de un proceso como este, la cabeza no vuelve a ser la misma, ya viste que se 

pueden hacer cosas, aunque muchas no se concreten. 

Con alguna persona, por haber trabajado en el mismo equipo (en Pensemos), nos 

quedó el contacto y yo recurro a él para muchas cosas y en el caso que yo pueda serle 

de utilidad en algo también me tiene como contacto. Si eventualmente capto un negocio 

posible, alguna propuesta de desarrollo para Juan Lacaze, trato de conectar, porque 

seguimos actuando como facilitadores, porque él es quien va a saber si hay espacio de 

gestión, o si hay líneas de crédito, o necesidad de ciertos permisos, o concursos para 

nuevas ideas, herramientas etc. me contacto con él. 

Actor 1 Municipio: el varadero está terminado, el puerto comercial está terminado, el 

parque industrial comienza a tener otra cara, otras posibilidades mediante la gestión de 
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la intendencia, ciudad del conocimiento hay varias cositas ahí, luego podés preguntar, y 

el turismo está agarrando un envión mejor del que tenía hace unos dos o tres años, 

liderado por el centro comercial y el municipio y con el apoyo técnico que tienen hoy 

para direccionar, ordenar, guiar.  

Alguna cosa que pudo no haberse concretado, o quedo más atrás, fue el parque 

industrial. Ahí digamos, quizás la intendencia no empujo lo suficiente o nosotros 

tampoco la empujamos a la intendencia para conseguir los fondos para la inversión 

necesaria, las reparaciones mínimas. Además, habíamos convencido a Antel que la fibra 

ingresara hasta las puertas de cada uno de los galpones del parque industrial, creo eso 

se hizo, no está el contador en la entrada del parque. Gracias a esto está instalada 

Genexus25 y Abstracta en el Parque Industrial. 

Actor sindical local: en lo personal para mí fue un crecimiento enorme, 

lamentablemente el cierre de Fanapel fue un crecimiento enorme porque me puso en un 

lugar de exposición y de miradas que nunca pensé iba a tener. En términos de dialogo 

con la Intendencia, con el Centro Comercial teníamos línea directa, rompimos las 

barreras del dialogo, de los dos lados. Te rompe todos los esquemas que traías de 

antes…el romper paredes fue para todos, desde todo punto de vista, desde el 

Centro Comercial hoy nos dicen nosotros nunca pensamos que íbamos a trabajar 

con Uds. como hoy estamos trabajando. Nosotros entender como es la operativa del 

puerto, con todos los detalles, no es viene el barco y está, tiene sus contextos, su bandera, 

porque vienen con trabajadores extranjeros, hay todo un marco, no pueden tomar 

trabajadores locales con determinadas banderas, todas esas cosas entenderlas y 

compartirlas, nos llevó, también entender ellos que el trabajador quiere ganar su jornal 

e irse para su casa, también. 

 
25 Genexus y Abstracta son empresas del sector TIC. 
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Procesos de aprendizaje, negociación y colaboración centrados en la articulación 

multinivel 

Actor 2 Claeh local: La participación de la intendencia fue sostenida dentro del grupo 

impulsor, como parte del grupo impulsor. El Intendente participó del foro final, había 

mucho interés en continuar y apoyar el proceso. Hubo mucho dialogo por el tema de la 

propiedad del parque industrial, que luego se resolvió, con mucha negociación pasar de 

la CND a la intendencia. 

Actor 1 Municipio: fue muy interesante también el trabajo interno nuestro, porque 

hacíamos reuniones de evaluación permanente, en el grupo impulsor. Documentos de 

evaluación publica y de toma de decisiones. Fue muy interesante el trabajo en el grupo 

impulsor, porque había distintas visiones y tratábamos de armonizar entre nosotros, 

distintas visiones para elaborar con ellas en común, que nos permitiera posteriormente 

ir a las siguientes reuniones. Acá este ministerio se está quedando atrás por tal cosa y 

tal cosa y tal otra, acá nos dijeron tal cosa tal cosa y no vemos avances, allá vemos que 

el rumbo no está bien por esto y por esto…hacíamos un trabajo interno en el grupo 

impulsor y luego lo trasladábamos al plenario con el gobierno…la intendencia decidió 

de inmediato apoyar, desde el inicio, siempre, siempre, estuvimos acompañados, con un 

titular y si no podía venir venia su suplente, muy bien, inclusive venían a las reuniones 

de evaluación. Esa también fue una experiencia de acercamiento, muy interesante, muy 

interesante. 

Actor 2 Claeh local: El liderazgo del municipio fue complicado en esta etapa. La 

articulación multinivel que se requería para el seguimiento, fue dificultada por la llegada 

del proceso electoral, no habilitó esta necesidad. 
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9. Análisis de nivel exploratorio de la información recuperada, según roles de facilitación 

Desde la comprensión de los procesos de participación social, liderazgo local y de articulación 

multinivel involucrados en la construcción de la Agenda y a partir de los testimonios de las 

personas entrevistadas se identifican acciones o actividades llevadas adelante durante ese 

período, que pueden ser clasificadas utilizando los roles de la persona facilitadora, según la 

propuesta de Costamagna et al (2017): 

▪ Crear espacios de diálogo 

▪ Construir visión compartida 

▪ Gestionar situaciones de conflicto 

▪ Construir relaciones de confianza 

▪ Construir agendas compartidas 

▪ Conectar el territorio con las escuelas de pensamiento y los debates externos 

▪ Conectar la teoría y la práctica, reflexión y acción para construir capacidades colectivas 

en el territorio 

A continuación se transcriben testimonios seleccionados que aportan a la caracterización o 

comprensión del rol y para cada uno de estos se realiza un análisis de carácter exploratorio-

descriptivo, buscando aportar al objetivo del trabajo: explorar la existencia de procesos 

emergentes de facilitación. 

Rol: crear espacios de diálogo 

Actor 1 Municipio: Se hicieron talleres (Claeh), calculamos participaron unas 700 

personas, pero llamábamos a todo el mundo por la prensa, las redes sociales, los carro-

parlantes y estábamos atentos a quien pudiera faltar, que pudiera aportar. Bueno, nos 

fuimos dos veces a Montevideo a reunirnos con lacacinos residentes allí, nadie dijo no, 

todo el mundo fue a participar, es más, vinieron desde Montevideo a participar aquí en 

Juan Lacaze, ex trabajadores de Fanapel que tenían para aportar. El que no iba, lo íbamos 
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a buscar, para explicarle de que se trataba y que, a la próxima fuera, era ampliamente 

participativo. Fue algo muy interesante y enriquecedor, se escucharon todas las 

ponencias, todos los elogios, todas las críticas, todas las dudas. 

Tabla 2 

Rol de facilitación: Crear espacios de diálogo. Análisis exploratorio-descriptivo 

Presencia del rol: 

crear espacios de 

diálogo 

Análisis exploratorio-descriptivo 

SI La metodología para llevar adelante la agenda incluyó actividades 

participativas de distinto tipo: talleres, foros, reuniones de subgrupos 

por cada uno de los ejes más una serie de talleres con distintos 

colectivos de la ciudad. Estas actividades, dentro de la opción 

metodológica utilizada, incluyó acciones de comunicación por medios 

tradicionales y virtuales.  

Los testimonios de estos y otros actores locales indican que hubo una 

disposición especial para que los espacios participativos fueran 

ampliamente difundidos, explicando a la población de que se trataba la 

invitación, su importancia. Se advierte que se hizo hincapié en captar 

la mayor cantidad y variedad de visiones, de opiniones. Se percibe que 

además de la amplia participación lograda, estos fueron espacios de 

alta calidad participativa en términos de información, consulta, 

colaboración y decisión. Además de la metodología y recursos técnicos 

empleados, incidió el accionar de actores locales para lograr dicho 

resultado. 

Se evidencia que hubo un esfuerzo para lograr captar la mayor 

amplitud de voces en el proceso, generando espacios participativos 

“ad-hoc”, complementarios a los espacios formales de información y 

decisión del proyecto, dirigido a mujeres, a jóvenes y colectivos que 

tradicionalmente tenían escasa participación en ámbitos más amplios 

de la sociedad civil. 

 

Rol: construir visión compartida 

Actor 2 municipio: La génesis de Pensemos estuvo en varios actores. “fue una cosa 

como te pegaran una cachetada”. Al inicio, el centro comercial comenzó a decir que no 

íbamos a conseguir más fábricas, que teníamos que favorecer el emprendedurismo. 

Darío Brugman: Deberíamos llegar sobre fines de 2018 a tener una carpeta profesional, 

seria, bien armada, a los efectos de salir a vender Juan Lacaze y a tratar de atraer 



 

82 
 

interesados en la radicación de emprendimientos. Con los beneficios que también va a 

haber, que ya está en el Parlamento el proyecto de reforma de los parques industriales. 

Entre los distintos atractivos deberían hacer mirar al mercado empresarial nacional e 

internacional hacia Juan Lacaze. Porque además tenemos una impresionante calidad de 

mano de obra producto de esa alta formación que se ha hecho aquí en la capital nacional 

de la industria que fue Juan Lacaze (Radiomundo 1170, 2018). 

Desde la Agencia de Desarrollo de Juan Lacaze, una organización de la sociedad 

civil, el asesor Hugo Malán explicó a En Perspectiva que los problemas tanto en 

Fanapel como en la textil Puerto Sauce “se veían venir”. “Era evidente que requería 

reestructuración”, dijo Malán. “No tuvimos el tiempo, o la capacidad, de repensar 

algunas cosas”. Recordó que cuando a principios de los 90 se cerró la empresa 

Campomar, en la que trabajaban unas dos mil personas, se apostó por un parque 

industrial. 

Ahora, desde 2010 este parque está en un proceso de modernización. Según 

Malán, lo que se necesita para que el proyecto despegue es un cambio cultural: dejar de 

pensar en grandes emprendimientos y enfocarse en otros más pequeños. 

Darío Brugman: Apostar con base en Juan Lacaze y con cabeza regional, a todo 

lo que tenga que ver con el conocimiento y la creatividad. El pensamiento crítico, 

experimentar en equipo, innovar, y formar recursos humanos para la tecnología. Esto va 

para toda la ciudad y la zona cercana, pero también particularmente para un mercado 

joven, que hoy no tiene ninguna perspectiva de desarrollar sus conocimientos y ser 

contratado en el mercado laboral. Apunta a software, robótica, impresoras 3D, el diseño 

en sus múltiples opciones –tuvimos una charla con la Escuela Universitaria de Diseño, 

los audiovisuales, la generación de coworkings (Ibid.). 

Actor 1 Claeh externo: el acuerdo (de los actores locales) sí era reivindicación local y 

la definición local de que había que encontrar salidas, eso es previo al proyecto y 
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el diálogo que había entre los actores locales es previo (al proyecto como tal), y 

entre los actores locales con la Intendencia, y con instituciones nacionales, también. 

Había una mirada compartida nivel local sobre la crisis, el desempleo, la necesidad de 

pensar salidas. No era homogéneo en cuales podían ser las salidas, porque algunos 

miraban para atrás y a seguir inyectando lo que ya estaba muerto mientras que otros 

estaban apostando a cosas de punta, a cambios más radicales en cuanto a los sectores 

productivos y de actividad local. Entonces el trabajo que se hizo, que fue de DEL y de 

empleo, ese fue el énfasis, pero con una mirada integral de DL, el proceso fue 

multidimensional, sabiendo que el punto de llegada tenía que generar esta hoja de 

ruta que interviniera directamente en el ingreso y en el empleo a nivel local, ¿no? 

en las actividades económico productivas, había si una mirada común. 

Tabla 3 

Rol de facilitación: Construir visión compartida. Análisis exploratorio-descriptivo 

Presencia del rol: 

construir visión 

compartida 

Análisis exploratorio-descriptivo 

SI Son mensajes que se transmitieron durante la ejecución del proyecto, 

que indican que algunos actores tenían una visión sobre el futuro a 

construir y se esforzaban en comunicarlo en los distintos ámbitos del 

proyecto y por los diferentes medios de comunicación. Esta visión 

pasaba por abandonar la idea de una Juan Lacaze bajo un modelo 

industrial tradicional, enfocando en el área de emprendedurismo, las 

pymes y la economía del conocimiento entre otros.  

Se percibe que existe un “acumulado” en cuanto al rumbo de 

desarrollo que debe recorrer la ciudad, que es previo al proyecto y 

que se perfecciona durante el mismo. 

En la declaración conjunta el FORO II, es significativo que no 

solamente se haga foco en las acciones de corto plazo, en las 

necesidades del presente (que sin duda eran de carácter urgente y 

marcaban la agenda de todos los actores locales), sino que se hace 

lugar, se expresa una mirada de futuro con base en el proceso 

participativo que estaba transcurriendo (en Anexo). 

Hay un “lenguaje compartido” por los actores, y un “relato de futuro” 

deseado para el territorio. 
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Rol: gestionar situaciones de conflicto 

Actor 1 Municipio: Cuando vimos que se agravaba la cosa y no había perspectivas de 

salida, se me ocurre empezar a escribirle al Presidente Tabaré Vázquez. En un plenario 

de Municipios por esa fecha, donde se consigue una audiencia con el Presidente, yo me 

quedo al final para llegar al él a solas y puedo informarle acerca de la situación de 

Fanapel, que iba en serio y que había que meterle cabeza, que se venía abajo. Ahí queda 

el compromiso de mandarle propuestas, y ahí estuve como 10 días escribiendo un estado 

de situación por un lado y propuestas por otro, que iba medio en línea con lo que 

planteaba el Cuopyc y el plenario de trabajadores, pero que agregaba otras, eso fue en 

marzo de 2017. Dos meses después vino la propuesta del Poder Ejecutivo, la resolución 

con las medidas que el gobierno nacional dispuso el 9 de marzo 2017 para atender la 

situación en Juan Lacaze. 

Nos invitan a armar el grupo impulsor (el Gob. Nacional), esa fue la historia, 

entre lo que hizo el Cuopyc, el Parque Industrial, más la carta personal del alcalde al 

presidente Tabaré Vázquez, más todo el movimiento popular…, porque una vez dijo un 

ministro: todos los días se hablaba de Juan Lacaze, en los consejos de ministros todos 

los lunes, Juan Lacaze, Juan Lacaze, Juan Lacaze. 

En el primer evento, que fue largo, fue profundo, mucha gente seguía pensando 

en términos no se si llamarlos fabriles, pero seguían con esa mentalidad, entonces venían 

con la intención de “ustedes que están en el gobierno”, por qué no llevan este proyecto, 

uno especifico particular, no importa cuál. En ese momento les explicábamos para que 

estábamos ahí, el alcance del proyecto, nuestro proceso era todo lo contrario, era abrir 

las puertas para todos. Después había otras cosas, cuando la gente entendió de que iba, 

que de alguna manera había otras propuestas que de alguna manera podían tener espacio 

en la agenda, gente que se arrimó a preguntar dónde estaban las mujeres en la agenda, 

eso sí estaba alineado con lo que podíamos hacer con la agenda. Yo tomaba esa 
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devolución y se reportaba al equipo de gestión y se buscaba una estrategia para poder 

incluir todos esos espacios, para ver donde había una oportunidad de mejora, que actores 

se nos habían escapado, hacerlo lo más inclusivo posible.  Cuando la gente empezó a 

entender de que iba la agenda, cuando hacíamos las entrevistas, mucha gente estaba 

agradecida porque era tenida en cuenta, detrás de esas personas había otras que 

representaban.   

Actor 2 municipio: Porque hubo conflicto, hubo discusiones, cuando tuvimos que hacer 

un informe final, llego un momento que el Cuopyc plantea tenemos que hacer un 

informe por cada parte al plenario, y me acuerdo que Darío Bentancor, en ese momento 

yo tenía mucho trato por él, …. Lo invito a Darío si no me quería ayudar, y Darío dice 

no puede ser que estuvimos trabajando juntos, tenemos que hacer un único informe final 

entre todos. Y sale en el momento, quien lo redactaba, intercambiamos entre todos y 

salió un solo informe. 

Actor 3 Claeh local: cuando decimos Pensemos JL, nos referíamos también a un JL 

pensado desde todos y para todos y todas, hubo que luchar un poquito también, por 

ejemplo, costó muchísimo generar un espacio tanto en los eventos como en la 

institucionalidad de JL en ese entonces eran hombres, costaba muchísimo decir esto es 

también es de la mujer. Faltaba espacio para la mujer, por más que tuvieran las fábricas 

y que las mujeres hubieran estado trabajando a la par del hombre por décadas y décadas, 

al final del día la institucionalidad estaba toda manejada por hombres y costaba mucho 

también abrir ese espacio.  

La gente agradeció esos espacios de intercambios de ideas, donde no hay una 

opinión hegemónica, donde nos podemos contradecir y podemos llegar a un punto en 

común. Tratábamos de generar espacios con distintos colectivos, había un par de coop., 

con los chicos del liceo, con un grupo de mujeres emprendedoras lacacinas y también 
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estaban los espacios más formales de los eventos, del grupo impulsor donde justamente 

traíamos a colación la importancia de mantener estos espacios abiertos. 

Uno de los problemas que hubo fue la no-participación de algunas personas en 

el grupo impulsor. Fue un momento bisagra, hubo que convencerlos a ellos, siempre 

había que llevar el timón para el lado que había que ir, costó reuniones, juntadas del 

grupo impulsor, después se superó. A veces era más fácil llegar a las personas de afuera 

que a las del grupo impulsor.  La figura del Claeh como actor neutral por decirlo así, fue 

clave. 

 

Tabla 4 

Rol de facilitación: Gestionar situaciones de conflicto. Análisis exploratorio-descriptivo 

Presencia del rol: 

gestionar 

situaciones de 

conflicto 

Análisis exploratorio-descriptivo 

SI La situación generada por el cierre de Fanapel configuró un conflicto, 

entendiendo el mismo en su acepción de “apuro, situación desgraciada 

y de difícil salida”. A partir de allí, fueron varios actores locales que 

contribuyeron activamente a buscar una salida, realizando distintas 

acciones para poner la necesidad en agenda y luego trabajar para 

construir opciones de futuro.  

En otro plano y ya con el proceso en marcha, mediante el diálogo y la 

promoción de la participación ciudadana se atendían los problemas, las 

discusiones que surgían.  

Hubo actitud facilitadora en resolver conflictos sobre todo apelando a 

una “cultura común”, a un modo de ser lacacino, de mucha unión frente 

a la adversidad que diluía o posponía diferencias hasta resolver lo 

inmediatamente necesario.  

En un momento del proceso se detectó que había colectivos que no 

estaban representados o no se sentían representados. Se analizó la 

situación y se generó un conjunto de acciones para incluir, para alentar 

la participación. En este sentido se trabajó un conflicto tácito que 

dificultaba o podía dificultar la marcha del proceso y se dio respuesta 

creando ámbitos de participación específicos. 
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Se debe destacar la sinergia que existió entre el planteamiento 

metodológico del Claeh, cómo fue su implementación y la disposición 

de las personas del grupo impulsor para ser actores determinantes en 

la ejecución del proyecto.  

La situación planteada por una de las personas entrevistadas en cuanto 

a la dificultad inicial para que algunas personas participaran del grupo 

impulsor, y su resolución, muestra también una capacidad de 

facilitación dispuesta para resolver un asunto específico, pero central 

desde el punto de visto de la gobernanza del proyecto.  

 

Rol: construir relaciones de confianza 

Actor 2 Claeh local: El factor que jugó mucho fue el municipio, el que lideró el proceso 

fue el municipio. En el grupo impulsor era uno más, pero desde el lugar de la 

convocatoria a la participación, de la sinergia, en la figura del alcalde y de algunos 

concejales, sobre todo. Las funcionarias del municipio también colaboraban mucho. 

Actor Centro Comercial: Se trabajó bien en el grupo impulsor, es decir, instituciones 

que vos decís, es difícil que trabajen juntas, como la empresarial y la sindical, trabajaran 

de forma conjunta y bien, dejando de lado, yo que se, algunas diferencias. Incluso, en 

mi caso puntual, yo tenía, había un representante de la intersindical que era una persona 

con la cual yo había chocado muchísimo en negociaciones de la empresa, previo a eso. 

Y ahí dejamos todo de lado y se trabajó. Se dejaron diferencias de lado, creo hasta 

diferencias políticas, creo todos pensamos era la mejor forma de encontrar una solución, 

si íbamos cada cual por su lado iba a ser más difícil poder encontrar una solución. Creo 

que la alcaldía fue ahí la que generó ese ambiente, no estoy seguro. Fue muy activa. 

Actor sector público local: Fue un proceso de aprendizaje tremendo, para todos, tanto 

para los externos, como para los de JL, yo aprendí muchísimo de mi pueblo por esa 

instancia, si bien nací aquí, me encontré con una cantidad de cosas que desconocía de 

mi propio pueblo. Es una red de vínculos hermosísima porque aprendimos a trabajar 

con otra gente, de otras instituciones, porque antes de esto no había una fluidez en el 
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trabajo conjunto, cuando tomas confianza, y trabajas más con el otro, aprendes a contar 

con el recurso del que tenes al lado, son cosas que quedaron bien instaladas. Fue de 

muchísimo crecimiento.  Ganas también en pensar afuera de la caja, después de un 

proceso como este, la cabeza no vuelve a ser la misma, ya viste que se pueden hacer 

cosas, aunque muchas no se concreten. 

Con alguna persona, por haber trabajado en el mismo equipo (en Pensemos), nos 

quedó el contacto y yo recurro a él para muchas cosas y en el caso que yo pueda serle 

de utilidad en algo también me tiene como contacto. Si eventualmente capto un negocio 

posible, alguna propuesta de desarrollo para Juan Lacaze, trato de conectar, porque 

seguimos actuando como facilitadores, porque él es quien va a saber si hay espacio de 

gestión, o si hay líneas de crédito, o necesidad de ciertos permisos, o concursos para 

nuevas ideas, herramientas etc. me contacto con él. 

Tabla 5 

Rol de facilitación: Construir relaciones de confianza. Análisis exploratorio-descriptivo 

Presencia del rol: 

construir 

relaciones de 

confianza 

Análisis exploratorio-descriptivo 

SI Se evidencia que durante el proyecto hubo una construcción de 

relaciones de confianza a nivel personal, que inclusive sobrepasó 

desacuerdos previos entre los actores (a diferencia de otras localidades 

del interior del país, y debido al particular modo de desarrollo de Juan 

Lacaze, el conflicto obrero-patronal tuvo y tiene un lugar predominante 

en las relaciones sociales de su población). 

Uno de los testimonios señala que el proyecto marcó un “antes y un 

después” (hacia lo positivo) en las relaciones de confianza. Hubo una 

verdadera construcción de confianza, inclusive materializada en una red 

(informal) de contactos que quedó instalada, que permite gestionar 

información de utilidad para los participantes y con el trasfondo del 

desarrollo de la localidad. 

Siendo un rol básico de la facilitación, se constata que hubo un nivel de 

confianza entre los integrantes del grupo impulsor y entre ellos y la 
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población que se involucró en el proceso lo cual permitió niveles de 

participación, debate y aportes significativos.  

Rol: construir agendas compartidas 

Actor 1 Municipio: Ese es el gran desafío que existe en la ciudad. Porque hoy no 

tenemos un horizonte y eso es lo que tratamos de buscar entre todos, incluido el gobierno 

nacional, incluida la actividad privada…ideas. Lo bueno de esa programación es dar 

cierta tranquilidad por un tiempito a las familias y un tiempito para pensar. Porque esta 

situación que vive Juan Lacaze es histórica, probablemente vayamos a otra cosa en la 

ciudad, porque ya las industrias históricas, primero Campomar y ahora la que 

prácticamente fundó la ciudad en 1898, Fanapel, no existen. 

Lo que esperamos es lo que se venía trabajando con el gobierno nacional y que 

se hizo papel, se escribió, se firmó el pasado jueves y se anunció a toda la población y 

al país, en el sentido de trabajar primero sobre las fortalezas que tenemos”. 

Actor 2 Claeh local: El liderazgo del municipio fue complicado en esta etapa (NdR: la 

de seguimiento, o “fase 3”). La articulación multinivel que se requería para el 

seguimiento, fue dificultada por la llegada del proceso electoral, no habilitó esta 

necesidad. 

Tabla 6 

Rol de facilitación: Construir agendas compartidas. Análisis exploratorio-descriptivo 

Presencia del rol: 

construir agendas 

compartidas 

Análisis exploratorio-descriptivo 

SI Parece claro que junto a las acciones que se proponía desde la 

conducción técnica del proyecto, los actores locales compartieron un 

gran acuerdo de carácter “informal” para generar un ciclo de 

reflexión-decisión-acción sobre la situación de la ciudad y los 

posibles caminos de solución.  
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Existió un acuerdo para nutrir con actividades, con participación, con 

debate, con invitación a que desde las más variadas perspectivas 

pudieran aportar al proceso.  

Este rol específico dentro de la función de facilitación pudo haberse 

visto estimulado por la existencia de un marco de articulación 

multinivel que propiciaba y apoyaba con acciones concretas el logro 

de metas de corto plazo. 

Hubo un importante nivel de acuerdo inicialmente, para lograr poner 

en agenda política la difícil situación de Juan Lacaze. Este se 

mantuvo durante las fases 1 y 2 del proyecto y fue la base para para 

construir y validar la agenda de manera participativa, llegando al 

Foro II del 21 de marzo de 2018 donde se realiza su presentación 

pública. 
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Rol: conectar el territorio con las escuelas de pensamiento y los debates externos 

Actor 1 Municipio: El Claeh nos trae en una primera reunión, una metodología, que 

coincidía con lo que nosotros decíamos, o sea, ¿cuál era la pregunta que había que 

hacerse? ¿Y ahora qué? No está más Campomar, no está más Fanapel; el parque 

industrial no funciona correctamente, no atrae lo suficiente, le faltan un montón de 

inversiones, el puerto no funciona, ¿y ahora qué? Y bueno, esa metodología del Claeh 

apuntaba a eso, de una forma participativa pensar el futuro de la ciudad a mediano y 

largo plazo, por eso se le puso “Pensemos Juan Lacaze a mediano y largo plazo”. 

Tabla 7 

Rol de facilitación: Conectar el territorio con las escuelas de pensamiento y los debates 

externos. Análisis exploratorio-descriptivo 

Presencia del rol: 

conectar el 

territorio con las 

escuelas de 

pensamiento y los 

debates externos 

Análisis exploratorio-descriptivo 

Parcial En este punto, resalta la buena disposición de los actores locales para 

llevar adelante la metodología propuesta por Claeh.  Desde un punto 

de vista operativo, esto resultó en un proceso exitoso en términos del 

logro de los resultados buscados por el proyecto. Se contó con los 

aportes de destacados especialistas que, dentro del marco de la 

metodología del proyecto, impulsaron y enriquecieron el debate, la 

creación de opciones de salida y su priorización en términos de 

recursos a aplicar y tiempos.  

También aquí se puede mencionar la amplitud en la invitación a los 

ámbitos participativos gestionada por el grupo impulsor. Esto incluyó 

la invitación activa a personas oriundas de Juan Lacaze pero que no 

vivían en la localidad, para que también aportaran a la construcción del 

proceso.  

A partir de la información relevada, no se pudo constatar la existencia 

de una actividad explícita desde los actores locales, determinada a 

incorporar aportes teóricos, experiencias comparadas u otro tipo de 

contribución que pudiera contarse como elementos adicionales a un 

debate de desarrollo territorial para una ciudad de las características de 

Juan Lacaze. El sentido de urgencia que atravesaba todo el proceso 
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puede haber influido (en todos los actores, no solamente los locales), 

en la necesidad de resolver situaciones de corto plazo, dar respuesta a 

planteos concretos en infraestructura necesaria para el desarrollo, 

creación de nuevas fuentes de empleo, entre otros. 
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Rol: conectar la teoría y la práctica, reflexión y acción para construir capacidades 

colectivas en el territorio 

Actor 1 Municipio: Yo dialogaba todos los días con los trabajadores, iba al Cuopyc, 

dialogaba con los empresarios, a través del gerente general, entonces comencé a ver, por 

noviembre de 2016, que la cuestión no era una manipulación de los empresarios, sino 

que era una cuestión real, o sea, Fanapel no podía subsistir. 

Actor 2 Claeh local: La necesidad surge en comunicación del municipio con OPP. Ahí 

hay algo como una demanda que se construye mutuamente entre el municipio y OPP, 

en esto que alguno piensa que se va de lo nacional a imponer ¿no? Hubo una 

construcción de por lo menos pensar que hacer con Juan Lacaze, que podemos hacer. 

Desde una impronta nacional pero siempre con el municipio, pero el municipio tenía 

claro que solo no podían, se necesitaban mutuamente con las otras instituciones de Juan 

Lacaze. 

Actor 2 Agencia Desarrollo: Pensemos Juan Lacaze tenía un articulador, que era el 

municipio y esto era clave, fundamental más allá que otras instituciones o los distintos 

grupos de interés que formaban parte, alguien tenía que articular y el que tenía la 

autoridad y que la ejercía era el municipio, con la impronta personal del alcalde, que 

tenía una gran capacidad de relacionarse, de venir a hablar. En su mandato cada dos 

meses venia y hablábamos más que nada por el proceso del Parque Industrial y el Puerto 

que eran los temas que la agencia empujaba en su momento. 
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Tabla 8 

Rol de facilitación: Conectar la teoría y la práctica, reflexión y acción para construir 

capacidades colectivas en el territorio. Análisis exploratorio-descriptivo 

Presencia del rol: 

conectar la teoría 

y la práctica, 

reflexión y acción 

para construir 

capacidades 

colectivas en el 

territorio 

Análisis exploratorio-descriptivo 

SI Para los autores en los que se basa esta clasificación, este rol de alguna 

manera es la síntesis de los anteriores.  “Si tuviéramos que elegir una 

imagen sobre la persona facilitadora, diríamos que es la persona que 

mueve continuamente esta rueda que va de la reflexión a la acción y de 

la acción a la reflexión” Costamagna et al (2017, p. 95). 

La conexión “teoría-práctica” se expresó en la notable sinergia entre 

actores locales en la conducción estratégica del proyecto en conjunto 

con el equipo técnico, así como en el funcionamiento de la articulación 

multinivel para avanzar en el desarrollo de las distintas actividades del 

proyecto. El impacto de esta interacción en la construcción de 

capacidades colectivas en el territorio pudo observarse en el planteo de 

algunos actores locales expresando (al momento de ser entrevistados), 

que el relacionamiento adquirido en dicho momento continuaba, y 

era un factor favorecedor para gestionar diferentes actividades de 

la vida de la comunidad. 

Aquí se pudo identificar que varias personas jugaron el papel de 

“mover continuamente la rueda”, en términos de proponer, decidir y 

actuar en diferentes momentos del proyecto, entendiendo el proyecto 

tanto en sus actividades pautadas como en actividades emergentes que 

contribuyeron de manera directa o indirecta en su implementación.  

A partir de los testimonios recogidos, siete de los ocho actores 

locales entrevistados (hay otras dos personas entrevistadas pero 

que no son actores locales) desempeñaron alguno de los roles 

comprendidos en el concepto de facilitación para el desarrollo 

territorial. 
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Tabla 9 

Compilación de roles de facilitación identificados durante el diseño e implementación de la 

Agenda 

Rol de facilitación Presencia del rol durante el 

diseño e implementación de 

la Agenda 

Crear espacios de diálogo Si 

Construir visión compartida Si 

Gestionar situaciones de conflicto Si 

Construir relaciones de confianza Si 

Construir agendas compartidas Si 

Conectar el territorio con las escuelas de pensamiento 

y los debates externos 
Parcial 

Conectar la teoría y la práctica, reflexión y acción 

para construir capacidades colectivas en el territorio 
Si 

 

En resumen, puede verse que los siete roles de la persona facilitadora están presentes durante 

el diseño e implementación de la agenda. Algunos se pueden percibir con mayor fuerza como 

“crear espacios de diálogo”, “construir relaciones de confianza” y “construir o generar una 

visión compartida”, lo que permitiría hipotetizar en forma primaria que son roles “instalados” 

y por lo tanto hacen parte de las capacidades colectivas del territorio. 
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10. Reflexiones finales 

10.1. Limitaciones del trabajo  

La decisión de utilizar la entrevista en profundidad como principal técnica de obtención de 

datos de fuentes primarias (integrada con la revisión de fuentes secundarias), se fundamentó en 

el balance entre su potencial para la reconstrucción de acciones pasadas (enfoques biográficos), 

(Batthyány et al 2011) y en las posibilidades fácticas para llevar adelante un trabajo de campo 

que pudiera obtener testimonios de los actores locales directamente involucrados en la 

experiencia. De esta manera se buscó obtener “riqueza informativa: intensiva, holística, 

contextualizada y personalizada” que es una de las principales ventajas de esta técnica. (Valls, 

2000, citado en Batthyány et al 2011, p.90).   

Sin embargo, el lapso de tiempo transcurrido entre el período bajo estudio (2017-2019) y la 

realización de las entrevistas (fines de 2021) puede haber amplificado una de las desventajas de 

esta técnica, como los problemas potenciales de “reactividad, fiabilidad, validez” y resaltar 

otros de sus inconvenientes como la “carencia de las ventajas de la interacción grupal” (Ibid. p. 

90) y la “falta de observación directa o participada” (Ibid. p. 90).  A esta limitación, puede 

sumarse que en gran parte de ese período transcurrió la pandemia Covid-19 con todo lo que 

implicó en términos de distanciamiento social, reducida movilidad y muy escasas posibilidades 

de encuentro para las personas: se debilitó la participación social presencial en el territorio.  Los 

hechos recordados por las personas entrevistadas pueden haber tenido un factor de distorsión 

mayor que en épocas pre o postpandemia más cercanas en el tiempo. 

Otra de las limitaciones del trabajo es la decisión de priorizar las entrevistas a actores locales 

como fuente de información primaria, lo cual dejó fuera las perspectivas de actores no-locales 

pero que participaron activamente en el proceso.  
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10.2. Principales comentarios  

Puede establecerse a nivel preliminar (exploratorio) que durante el diseño e implementación de 

la “agenda estratégica de desarrollo de Juan Lacaze a mediano y largo plazo en el período 2017-

2019” existieron procesos emergentes de facilitación. En efecto, el proyecto tuvo una dinámica 

participativa que abarcó a amplios conjuntos de la población local, con procesos colaborativos 

de co-creación que confluyeron en la validación de ejes estratégicos con plan de acción. Estos 

procesos fueron facilitados por los actores locales en diferentes momentos de la iniciativa, 

realizando ciclos de reflexión-acción-decisión formales en el marco de la gobernanza del 

proyecto y otros de carácter informal, que la propuesta metodológica de intervención llevada 

adelante por el equipo técnico responsable también supo habilitar o favorecer. 

Los actores entrevistados relataron la existencia de procesos de aprendizaje, negociación y 

colaboración durante la iniciativa, procesos de los cuales se reconocen como protagonistas.  

En este sentido se observó que los actores resaltaron los procesos de colaboración que 

ocurrieron de variadas formas y en múltiples oportunidades para llevar adelante el proyecto. 

Algunos entrevistados mencionaron que la colaboración entre las y los lacacinos es parte de la 

identidad local, y que ésta proviene de la experiencia de organización sindical vinculadas al 

modo de desarrollo industrial de la localidad.  

En segundo lugar, aparece muy valorado el proceso de aprendizaje, como una externalidad 

del proceso inclusive que se mantiene al momento de las entrevistas y es rescatado como una 

nueva forma de relacionamiento (¿de largo plazo?) entre los actores de la localidad, en la nueva 

etapa que inician, sin la “gran industria” como factor de desarrollo.  

La negociación aparece mencionada por algunos actores, en casos puntuales donde fue 

necesario llevar adelante acciones de intercambio de información y la generación de 

compromisos creíbles para el logro de determinados objetivos (p.e. contratación de personal 

local para la instalación de la fibra óptica, más allá de los cupos indicados por la ley; en otra 
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ocasión, la negociación con empresas de servicios radicadas en el puerto deportivo para lograr 

que no se retiraran). 

Desde el punto de vista asociado a la acción política local (municipio) pudo observarse un 

trabajo de negociación que comienza en etapas previas a la iniciativa y se sostiene durante el 

período de diseño e implementación. Los procesos de negociación donde participó activamente 

la autoridad local tuvieron un capítulo destacado en actividades de articulación multinivel 

(central, departamental, local). Esto refiere a la existencia de capacidades locales para el 

desarrollo territorial, dentro de las cuales está incluida la facilitación. 

Desde los roles de facilitación, se pudo reconocer su presencia durante todo el proceso, lo cual 

incidió positivamente en el desarrollo del proyecto. Aquí resulta importante remarcar la 

percepción acerca que el enfoque metodológico utilizado por el equipo técnico se constituyó en 

un “marco habilitador” para generar las necesarias sinergias para que los actores locales 

pudieran expresar sus inquietudes, expectativas y aportar sus perspectivas en la búsqueda de 

caminos de salida para la localidad. Esto luego se plasma en la realización de la “hoja de ruta 

para la acción” basada en ejes estratégicos por cadenas de valor territorial, y en la concreción 

de varias de las actividades planificadas, acordadas y validadas. 

10.3. Puntos de llegada, puntos de partida, nuevas preguntas  

El proceso de Juan Lacaze fue muy rico desde varias perspectivas: amplia participación social, 

una articulación multinivel que funcionó para poner en marcha el proyecto y para el logro de 

diversos productos, actores locales protagonistas de la conducción del proceso y sobre todo la 

generación de una dinámica local que brindó diversos caminos a la comunidad para sobrellevar 

el impacto del cierre de Fanapel, en el plano del empleo pero también de apuntalar un proyecto 

común basado en conocimiento y en la circulación y validación de la información y los 

procedimientos participativos.  
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A la luz de lo rescatado de la experiencia lacacina y desde el marco conceptual proveniente del 

Enfoque Pedagógico y de la Investigación-Acción para el desarrollo territorial, se considera 

relevante poner en el centro de la escena de las iniciativas de desarrollo territorial a la persona 

facilitadora, capaz de desempeñar alguno de los roles de facilitación correspondientes. Sobre 

esta base y teniendo en cuenta los aportes de Costamagna et al (2017) en cuanto a que la mayoría 

de las personas facilitadoras del desarrollo territorial no han realizado una reflexión explícita 

sobre su condición de tales … y que, además, estas personas no son las mismas a lo largo del 

tiempo … se trata de procesos de relevo en los que en distintos momentos distintas personas 

van generando las condiciones para actuar, resulta indicado considerar la incorporación de 

actividades de formación para la facilitación desde el propio diseño de las iniciativas de 

desarrollo territorial, con lo cual se estaría aportando a promoverla como “activo territorial 

intangible”. En el caso de Juan Lacaze, la escasa mención de los actores locales entrevistados 

a la realización de actividades —o que se plantearan como necesarias o deseables— para el 

desarrollo de su territorio que pudieran estar comprendidas en el rol de facilitación “conectar 

el territorio con las escuelas de pensamiento y los debates externos” podría estar señalando la 

carencia de formación (o de actualización) en materia de desarrollo territorial en términos 

amplios. 

Un aspecto interesante es que durante las entrevistas, las personas en general tendieron a 

unificar actividades y productos ocurridos en el período, como parte de un único proceso. Por 

un lado, aquellos directamente generadas por la gobernanza del proyecto, por otro de aquellos 

cuyo origen no estuvo directamente relacionado al mismo, por ejemplo vinculados a la “agenda 

de corto plazo” pero también de otros emergentes no comprendidos en la misma.  

Por todo lo anterior y pensando en clave de “enfoque-estrategia de la construcción de 

capacidades en el territorio” parece importante resaltar la pertinencia de sistematizar los 

procesos, como forma de generar nuevos aprendizajes y conocimiento a partir de la experiencia.  
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Aquí una propuesta sería considerar la “sistematización de experiencias” como herramienta a 

incorporar desde el inicio en los proyectos, aportando apoyo metodológico, con los hombres y 

mujeres locales como protagonistas de la misma (Jara, 2011), alineado a lo que sostiene Peiretti 

(2016, p. 6), sistematización de experiencias “como proceso que incluye “una instancia de co-

construcción del/los investigador/es con los actores de la experiencia a sistematizar …espacio 

de construcción conjunta que se da desde el primer momento”. La puesta en marcha de esta 

herramienta en forma paralela a la ejecución de los proyectos aportaría directamente a la 

promoción de capacidades locales para el desarrollo territorial.  

Finalmente, cabe preguntarse en qué medida las capacidades para el desarrollo territorial 

existentes a nivel local y dentro de éstas la de facilitación influyeron en el logro de los resultados 

esperados del proyecto. Se sugiere la pertinencia de generar estudios que avancen en objetivos 

de investigación de carácter explicativo acerca del rol de la facilitación en procesos de 

desarrollo territorial. 
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Anexo A. Resumen de la agenda estratégica de desarrollo territorial con hoja de ruta 

Eje estratégico 1 
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Eje estratégico 2 
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Eje estratégico 3 
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Resumen de los productos obtenidos en talleres 1, 2 y 3. 

Taller 1 
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Resumen de los productos obtenidos en talleres 1, 2 y 3. 

Taller 2 

 

Cadenas de valor priorizadas  

Cadena de valor 1: Parque Industrial y Puerto Comercial  

Cadena de valor 2: Turismo y Puerto Deportivo  

Cadena de valor 3. Ciudad del Conocimiento e Innovación 
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Resumen de los productos obtenidos en talleres 1, 2 y 3. 

Taller 3 

Análisis de Potencialidades y Restricciones en relación con las cadenas de valor  

El detalle de potencialidades surge del análisis de recursos en relación con las cadenas de valor 

priorizadas. 
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Anexo B. Medidas del gobierno nacional para Juan Lacaze 
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Anexo C. Acuerdo fundacional del Grupo Impulsor 

(Adaptado de documento Word en borrador, sin firmar) 

 

ACUERDO DE TRABAJO ENTRE: 

EL MUNICIPIO DE JUAN LACAZE 

EL GOBIERNO DEPARTAMENTAL DE COLONIA 

EL CENTRO COMERCIAL E INDUSTRIAL DE JUAN LACAZE 

LA AGENCIA DE DESARROLLO ECONÓMICO DE JUAN LACAZE 

EL CENTRO UNION OBREROS PAPELEROS Y CELULOSA 

EL PLENARIO INTERSINDICAL DE JUAN LACAZE 

Y LA OFICINA DE PLANEAMIENTO Y PRESUPUESTO 

 

En Juan Lacaze, a los ……. del mes de ……. de 2017, el MUNICIPIO DE JUAN LACAZE, 

representado por su Alcalde Sr. Darío Brugman, domiciliado en José Salvo 278, ciudad de Juan 

Lacaze; el GOBIERNO DEPARTAMENTAL DE COLONIA, representado por su Intendente 

Dr. Carlos Moreira, domiciliado en Av. General Flores 467 de la ciudad de Colonia; la 

AGENCIA DE DESARROLLO ECONÓMICO DE JUAN LACAZE, representado por su 

Presidente Sr. Luis Cisneros, domiciliado en José Salvo 99 bis, ciudad de Juan Lacaze; el 

PLENARIO INTERSINDICAL de Juan Lacaze, representado por el Sr. Carlos Fernández, el 

CENTRO UNION OBREROS PAPELEROS Y CELULOSA, representado por su presidente 

Sr. Marcelo Olaverry  domiciliados en 25 de Agosto esq. José Pedro Varela, ciudad de Juan 

Lacaze; el CENTRO COMERCIAL E INDUSTRIAL de Juan L. Lacaze representado por su 

presidente Sr. Marcelo González, domiciliado en 25 de agosto esq. José Pedro Varela, ciudad 

de Juan Lacaze; y la OFICINA DE PLANEAMIENTO Y PRESUPUESTO a través de la 

Dirección de Descentralización e Inversión Pública, representada por su Director Sr. Pedro 

Apezteguía, domiciliado en la Calle Plaza Independencia 710 de la ciudad de Montevideo;  

Las partes han dispuesto celebrar el siguiente Acuerdo de Trabajo: 

 

CONSIDERANDO 

1. Que el Gobierno Municipal de Juan Lacaze ante la compleja situación que enfrenta el 

municipio ha asumido el compromiso de conducir la construcción de un Plan Estratégico y una 
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Agenda de Desarrollo de mediano y largo plazo con una amplia participación ciudadana y el 

apoyo del gobierno nacional y departamental. 

2. Que el Gobierno Departamental de Colonia tiene dentro de sus objetivos la promoción 

del desarrollo económico y productivo del departamento y se encuentra especialmente abocada 

a la búsqueda de soluciones ante la situación de Juan Lacaze, se integra activamente en la 

iniciativa con el compromiso de colaborar en el proceso de elaboración del Plan. 

3. Que la Agencia de Desarrollo Económico de Juan Lacaze, organización territorial de 

integración y representatividad multi institucional, cuya misión y visión tienen clara vocación 

de promover el desarrollo económico local, se compromete a apoyar esta iniciativa y brindar la 

información necesaria para colaborar con la misma. 

4. Que el Plenario Intersindical de Juan Lacaze se encuentra trabajando activamente en la 

búsqueda de posibles soluciones ante la compleja situación laboral presente en esta localidad y 

se integra a la iniciativa con el compromiso de colaborar en el proceso de elaboración del Plan. 

5. Que el Centro Comercial e Industrial de Juan Lacaze recientemente conformado se 

integra activamente a la propuesta y se compromete a trabajar en conjunto con las demás 

instituciones para la consecución del Plan Estratégico. 

6. Que la Oficina de Planeamiento y Presupuesto a través de la Dirección de 

Descentralización e Inversión Pública partir de los lineamientos establecidos por el Presidente 

de la República para la localidad de Juan Lacaze se compromete a apoyar la iniciativa del 

Municipio y darle seguimiento a los lineamientos que se establezcan en el mismo. 

 

PRIMERO: Las partes firmantes acuerdan realizar acciones conjuntas para la construcción del 

Plan Estratégico Territorial de Juan Lacaze, con carácter participativo, velando por el 

cumplimiento de todas sus etapas. 

SEGUNDO: El Acuerdo de Trabajo implica por parte del Municipio de Juan Lacaze, el 

liderazgo en la construcción del Plan Estratégico, formar parte del Grupo Impulsor y ejercer las 

tareas de coordinación, convocando y articulando a las organizaciones participantes, la 

articulación con los agentes económicos y sociales locales y organismos públicos 

departamentales y nacionales. También tendrá como cometido el seguimiento, en conjunto con 

otras organizaciones, de las acciones del Grupo de Trabajo Local que se conformará para la 

elaboración del Plan. 
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TERCERO: El Acuerdo de Trabajo implica por parte de la Agencia de Desarrollo Económico 

de Juan Lacaze la participación activa en el proceso de construcción del Plan, formar parte del 

Grupo Impulsor y colaborar en garantizar una amplia participación de los actores locales, 

sociales, económicos y productivos. También tendrá como cometido el seguimiento, en 

conjunto con otras organizaciones, de las acciones del Grupo de Trabajo Local que se 

conformará para la elaboración del Plan. 

CUARTO: El Acuerdo de Trabajo implica para el Plenario Intersindical de Juan Lacaze, la 

participación activa en el proceso de construcción del Plan, aportar al mismo desde la mirada 

del sector de los trabajadores, formar parte del Grupo Impulsor y colaborar en garantizar una 

amplia participación de los actores locales, sociales, económicos y productivos. También tendrá 

como cometido el seguimiento, en conjunto con otras organizaciones, de las acciones del Grupo 

de Trabajo Local que se conformará para la elaboración del Plan. 

QUINTO: El Acuerdo de Trabajo implica para el Centro Comercial e Industrial de Juan Lacaze, 

la participación activa en el proceso de construcción del Plan, aportar al mismo desde la mirada 

del sector empresarial, formar parte del Grupo Impulsor y colaborar en garantizar una amplia 

participación de los actores locales, sociales, económicos y productivos. También tendrá como 

cometido el seguimiento, en conjunto con otras organizaciones, de las acciones del Grupo de 

Trabajo Local que se conformará para la elaboración del Plan. 

SEXTO: El Acuerdo de Trabajo implica a su vez, para el Gobierno Departamental de Colonia, 

formar parte del Grupo Impulsor, asumiendo el compromiso en el seguimiento del proceso de 

elaboración del Plan, disponer de recursos técnicos para asesorar el proceso y darle seguimiento 

a los acuerdos que se alcancen. También tendrá como cometido el seguimiento, en conjunto 

con otras organizaciones, de las acciones del Grupo de Trabajo Local que se conformará para 

la elaboración del Plan. 

SEPTIMO: El Acuerdo de Trabajo implica para OPP, coordinar las acciones del Grupo de 

Apoyo al Plan, conformado por el conjunto de instituciones del Gobierno Nacional 

involucradas en el proceso. Apoyar la construcción del Plan a través la contratación de una 

entidad idónea en el tema y que dará el apoyo técnico durante todo el proceso de construcción, 

el monitoreo a través de contraparte técnica y el seguimiento de los acuerdos alcanzados. 

OCTAVO: El presente Acuerdo de Trabajo, entrará en vigencia a partir de la fecha de su 

suscripción y tendrá una duración de un año. No obstante lo anterior, las partes podrán 
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manifestar su voluntad de prorrogar este compromiso, en los términos que establezcan de 

común acuerdo. 

NOVENO: El presente Acuerdo de Trabajo se firma en cuatro ejemplares de igual tenor y valor 

probatorio, quedando cada uno de ellos en poder de cada una de las partes. 

Dario Brugman - Alcalde Municipio de Juan Lacaze; Carlos Moreira - Intendente 

Departamental de Colonia; Luis Cisneros-Agencia Desarrollo Económico de Juan Lacaze;  

Carlos Fernández - Plenario Intersindical de Juan Lacaze;  Marcelo González -Centro 

Comercial e Industrial de Juan Lacaze; Pedro Apezteguía -Dirección de Descentralización e 

Inversión Pública, Oficina de Planeamiento y Presupuesto; Marcelo Olaverry - Centro Unión 

Obreros Papeleros y Celulosa. 
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Anexo D. Documento conjunto del Grupo Impulsor en Foro II del 21 marzo 2018 

Las instituciones que conforman el Grupo Impulsor (Municipio, Intendencia, Centro 

Comercial, Intersindical-PITCNT, CUOPYC, Agencia de Desarrollo) acuerdan presentar en 

conjunto un resumen de los aspectos que consideran relevantes en cuanto a la tarea realizada 

desde que se inició el proceso Pensemos Juan L. Lacaze. 

Queremos expresar nuestro reconocimiento a la OPP por la tarea de impulsar, coordinar con 

los Ministerios y oficinas del Estado. Siempre estuvieron a disposición del Grupo en todas las 

inquietudes que fuimos planteando. 

En primer lugar queremos destacar que la conformación del grupo ha sido uno de los aspectos 

que permitieron y permiten debatir, pensar, acordar y buscar juntos, respuestas a las 

problemáticas surgidas del quiebre de procesos industriales que fueron sustento importante de 

la vida económica y social de Juan L. Lacaze. Es una herramienta de trabajo que queremos 

preservar y profundizar como riqueza del compromiso para avanzar en la concreción de los 

indicadores de objetivos validados en los Foros y Talleres que se realizaron de abril del 2017 

hasta el presente. 

En segundo lugar y como lo hemos manifestado en una carta enviada al Presidente de la 

República, nuestra percepción de las iniciativas propuestas cuando recibimos su visita con 

Ministros/as y funcionarios, con impactos diversos en los distintos componentes del grupo 

impulsor, lo resumimos en estos términos: 

El Conjunto de Medidas que el Gobierno Nacional ha tomado para atender la situación en Juan 

L. Lacaze inició su proceso en aquella oportunidad y avanzó en la mayor parte de las 

disposiciones contenidas en dicho documento. 

En el área del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social se han implementado la mayor parte 

de las medidas propuestas. 

Ministerio de Transporte y Obras Públicas.  Si bien, un número importante de iniciativas han 

ido desarrollándose, varias de ellas todavía están como en un debe parcial. Especialmente todo 

lo que se refiere al mejoramiento de la infraestructura del Puerto y su habilitación para que 

Puerto Sauce se convierta en una estación fluvial que anime al Desarrollo del sector comercial. 

En el área del Ministerio de Industria y Energía, señalamos: - la realización de la auditoria del 

Parque Industrial. Sus resultados muestran falencias y a su vez señala caminos para potenciar 

y profesionalizar el proyecto. No obstante ello, indefiniciones acerca del predio, el cierre de la 

cooperativa Textil Puerto Sauce, la falta de inversiones y la concreción de apoyos a pequeños 

y medianos emprendimientos muestra que uno de los ejes consensuados en el pensemos Juan 
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Lacaze, se presenta como muy débil. Aun no se ha aprobado la Reforma a la Ley de Parques 

Industriales que se encuentra en proceso de discusión en el Parlamento. 

En el área del Ministerio de Economía y Finanzas se habilitó el Puerto Libre. 

En el área de Capacitación se han realizado muchos cursos que permiten habilitar nuevas 

herramientas en manos de muchas personas y que ahora requiere, el proceso de generación y 

búsqueda de opciones laborales estables. 

En tercer lugar queremos valorar el proceso de generación de debates, propuestas, iniciativas 

que se fueron generando a través del trabajo que realiza el CLAEH como parte del compromiso 

del gobierno nacional. Generar participación de la ciudadanía nos permite vislumbrar nuevos 

caminos para la búsqueda de procesos productivos que generen matrices productivas 

alternativas a las que sostuvieron nuestra ciudad y zona a lo largo de más de un siglo. No es 

algo que se pueda lograr en unos meses o años, seguramente requerirá de década o décadas. 

Pero acordar los ejes sobre los cuales debemos orientar nuestras acciones nos anima a asumir 

el compromiso de construcción ciudadana que aumente las opciones de trabajo y genere nuevas 

convivencias locales y con la región. 

Finalmente nos parece necesario reconocer que para responder a las carencias de fuentes 

laborales estamos en un debe importante.  

Si bien, la ampliación del Seguro de Paro, que reconocemos ha sido una respuesta oportuna del 

Gobierno, esto no es solución para quienes tienen derecho a un trabajo digno y duradero. Nos 

parece que aquí no hemos logrado respuestas apropiadas a la urgencia de la demanda laboral. 

En ciertas instancias de decisiones sobre políticas públicas se avanza en forma muy lenta. Esas 

decisiones de políticas públicas son las que pueden ayudarnos a generar interés en inversores e 

inversiones que habiliten el cambio de matriz en aspectos como Puerto, Industrias, Turismo, 

Conocimiento, ejes que hemos acordado en el proceso de debate ciudadano. 

Hay definiciones que tardan en llegar y sin querer que otros hagan la tarea por nosotros, 

entendemos que esas definiciones habilitan procesos de cambios que debemos concretar hoy y 

no el año que viene. 

Por último, nos comprometemos a seguir buscando y concretando respuestas a las demandas 

de trabajo y apertura a nuevos procesos productivos. Al mismo tiempo exhortamos a quienes 

tienen poder de decisión en el campo de Administración Pública a acelerar los mecanismos 

resolutivos para que las señales de nuevos emprendimientos puedan ser vistos. Esto, 

entendemos, será también motivo para que inversores privados se animen y nos acompañen en 

la generación de alternativas laborales nuevas. 
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Apéndice. Guía orientativa para las entrevistas 

 

Introducción con la persona entrevistada 

Breve presentación personal; agradecimiento por el tiempo a dedicar (estimado en 90 minutos); 

propuesta de desarrollo de la entrevista (que a posteriori de cada persona entrevistada se irá 

ajustando para cumplir con los objetivos del trabajo). 

Presentación del trabajo final de posgrado 

Objetivo: Explorar la existencia de facilitación26 durante el diseño e implementación de la 

iniciativa de DT “agenda de desarrollo de Juan Lacaze a mediano y largo plazo” (AJL) período 

2017 – 2019.  

Objeto: iniciativa de DT “agenda de desarrollo de Juan Lacaze a mediano y largo plazo” (AJL) 

período 2017 – 2019. 

Eje de sistematización: procesos emergentes (no planificados) en términos de aprendizaje, 

negociación, colaboración, promoción del diálogo, fortalecimiento de vínculos de confianza y 

la generación de un relato común y una visión de futuro compartida, que desde la acción local 

desempeñada por el grupo impulsor, influyeron en el diseño e implementación de la agenda 

estratégica de desarrollo territorial de Juan Lacaze a mediano y largo plazo, período 2017-

2019.27 

 
26 «Proceso de crear las condiciones para que en un proceso de desarrollo territorial (DT), los actores reflexionen, 

decidan y actúen (...) fundamentalmente, se trata de la capacidad de gestionar procesos emergentes de reflexión-

acción-decisión en entornos complejos» Costamagna y Larrea (2017). 
27 Dimensiones que describen el proceso de facilitación e integran los roles básicos de la persona facilitadora. 

Dimensión al 

abordar la entrevista 
Descripción 

Procesos emergentes Repasar el proceso de construcción de la Agenda con foco en la 

experiencia atravesada por actores locales directamente 

involucrados. Explorar y describir los procesos emergentes del 

proceso (no previstos en la planificación) en clave de aprendizaje, 

negociación y colaboración. 

Facilitación  Sondear la existencia de promoción del diálogo, fortalecimiento de 

vínculos de confianza y la generación de un relato común y una 

visión de futuro compartida, como roles que integran la función de 

facilitación para el desarrollo territorial. 

Otros  Recoger factores y conceptos de valor que surjan del trabajo y no 

hayan estado predefinidos. 
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Personas a entrevistar: integrantes del grupo impulsor y otros actores locales directamente 

involucrados en la gobernanza del proyecto. 

Propuesta de desarrollo de la entrevista 

Busco identificar procesos emergentes (no planificados) ocurridos durante las distantes fases 

del proyecto.  Pueden resultar positivos a la marcha del proyecto (enriquecedores, sinérgicos) 

o negativos (bloqueantes, enlentecedores, dispersantes, etc.). Expresados en términos de: 

− aprendizaje 

− negociación  

− colaboración  

− promoción del diálogo  

− fortalecimiento de vínculos de confianza 

− generación de un relato compartido y una visión de futuro  

En particular, tratar de inferir procesos de facilitación, en su definición de ciclo “reflexión-

decisión-acción”. 

Se pregunta siempre buscando obtener la perspectiva personal de la persona entrevistada, pero 

teniendo en cuenta que en su accionar también intervienen mandatos de representación 

institucional. El énfasis está puesto en conocer las experiencias vividas, intentando superar el 

relato formal vinculado al desarrollo de las actividades de la iniciativa. Se busca transitar la 

entrevista a través de las distintas fases del proyecto, a los efectos de facilitar la recuperación 

de los momentos significativos, de las experiencias vividas y de esta manera aportar a 

identificar procesos emergentes y dentro de estos la facilitación. 

Las fases son: 

I. Situación inicial 

II. Fase de movilización y acuerdos iniciales + fase de preparación- FORO INICIAL 

III. Fase de diagnóstico y planificación-TALLERES Y CIERRA CON FORO FINAL 

IV. Fase de hoja de ruta y agenda estratégica. Arreglos de gestión 

Los foros y talleres como hitos relevantes del proceso. 

Preguntas orientadoras según dimensiones 

1. cómo, cuando, quienes pusieron en agenda la problemática de Juan Lacaze?  

2. cuál fue la participación de los actores locales para ello? cuáles actores locales?  

3. cómo y por qué se conformó el grupo impulsor (fue previo a la intervención) 

que factores/consideraciones influyeron en la conformación inicial y final (los 

que efectivamente participaron durante el proceso)? 

4. cuáles eran los caminos de salida pensados inicialmente? quienes los pensaban? 

en base a qué criterios, consideraciones, información, visiones? 
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“Este grupo se ha reunido sistemáticamente formal e informalmente y ha sido un facilitador y 

un referente del proceso, aportando información, movilización, participación y apoyo a las 

diversas acciones realizadas” (Universidad Claeh. Programa de Desarrollo Local 2017). 

 

5. Como eran esas “reuniones informales”? quienes convocan generalmente? con 

que objetivos: intercambiar, decidir, proponer, otros? 

Se menciona que hubo cierta desconfianza inicial. (Universidad Claeh. Programa de Desarrollo 

Local 2017). 

6. Se gestionó/trabajó esa “desconfianza” inicial en lo que algunas personas 

visualizaban como un operativo político, tanto la agenda de corto plazo y el rol 

del municipio? cómo? 

7. Agenda de corto plazo con amplio consenso social – por qué este amplio 

consenso? 

8. ¿Hubo momentos, circunstancias que parecía que la marcha del proceso iba muy 

bien, y otros momentos donde pareció enlentecerse o quizás con riesgo de 

detenerse?  ¿cuándo? ¿Qué pasaba? ¿si hubo, se percibía o había riesgo de 

alguna dificultad, ¿cómo se gestionó, se solucionó? 

Dado lo anterior y si el desarrollo de la entrevista lo permite, preguntar directamente: 

• ¿Qué procesos emergentes pueden señalarse ocurrieron en el período de estudio?: 

aprendizaje, negociación y colaboración. 

• ¿Cuáles fueron sus principales características? 

• ¿La gobernanza del proyecto gestionó estos procesos? ¿de qué manera?  

• ¿cuál fue el rol de la animación y la facilitación profesional dentro del proyecto? 

• ¿Se evidenció que hubo facilitación por parte de actores locales durante el proyecto? 

¿En qué momentos? describir, ampliar. Diálogo, confianza, lenguaje común/visión 

compartida     

Más allá del rol central del Municipio en la construcción del plan estratégico:  

• ¿Hubo participación activa de los actores locales directamente involucrados en 

promover la articulación municipal-departamental-nacional? 

Se menciona que a) “se percibe de parte de algunos colectivos el deseo de instalar sus propios 

intereses en este proceso o una esperanza excesiva en el Estado como generador y ejecutor de 

nuevas oportunidades” y b) que “se observa una percepción general de que la Agenda de 

Desarrollo a mediano y largo plazo, en conjunto con el trabajo de la Comisión a corto plazo es 

una “operativa política” y hay cierto recelo de parte de la sociedad hacia el papel del Municipio” 

(Universidad Claeh. Programa de Desarrollo Local 2017). 

• ¿esto tuvo impacto en el proceso? ¿Se gestionaron/trabajaron esos dos aspectos? cómo? 

quienes? Cual y como fue el rol de los actores locales?  


